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Os cadernos de Pesquisa do NEPP, escritos pelos professores, pesquisadores, estudantes de
pos graduacdo, e outros membros associados, aparecera intermitentemente. Alguns seréo
comunicacgdes de pesquisa preliminares em andamento, ou exploragdes de idéias teoricas, e a
sua publicagdo visa a estimular discussao e gerar criticas Uteis. Como resultado de tais
discussoes e criticas, € provavel que aparegcam publicacdes de versées mais elaboradas em

outra parte.
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APRESENTACAO

Este relatorio apresenta uma sintese dos resultados iniciais da pesquisa-piloto conduzida pelo Nucleo
de Estudos de Politicas Publicas (NEPP) da UNICAMP com o objetivo de desenvolver uma
metodologia de avaliacdo das acbes de governo no campo social que possibilite aos gestores
publicas, monitorar e corrigir, de forma sistemética, a implementacao melhorando o desempenho dos
programas sociais prioritarios do Governo Federal, e maximizando seus efeitos positivos junto a
usuarios ou beneficiarios e membros dos 6rgédos colegiados envolvidos na sua implementagéo. Essa
etapa de trabalho faz parte do projeto que integra o Programa de Apoio a Gestdo Social no Brasil —
PAGS.

O PAGS, implementado pelo Governo Federal brasileiro, visa melhorar a eficicia e eficiéncia dos
Programas Sociais prioritarios. No periodo 1996-1998 o Programa esteve vinculado a Casa Civil da
Presidéncia da Republica. A partir de 1999 passou a ser coordenado pela Secretaria de Gestédo do
Ministério de Orcamento e Gestdo. O PAGS conta com recursos financeiros do Banco Interamericano
de Desenvolvimento-BID, participando ainda de sua execucdo a Organizacdo das Nacdes Unidas
para a Educacao, Ciéncia e Cultura-UNESCO, responsavel pelo apoio logistico necesséario a sua

operacionalizacao.
Para alcancar os objetivos propostos o PAGS divide-se nos seguintes componentes:

e Capacitacdo de recursos humanos para fortalecer o desenho e a gestdo dos programas
sociais, o que inclui: acdes de capacitacdo dos servidores federais em lideranca e estratégia;
capacitacdo das equipes federais em gestdo social; estruturacdo de uma rede nacional de

capacitagcdo em geréncia social;

e Assessoramento técnico as equipes gestoras dos programas sociais prioritérios, o que
envolve: consultoria para adequacdo do desenho dos programas e de suas estratégias de
implementacao; fortalecimento dos sistemas de informagéo para apoio a decisdo gerencial; e

finalmente o desenho e implantacéo de um sistema de avaliagdo de resultados.

Esse ultimo subcomponente do PAGS envolve o desenvolvimento de metodologia de avaliagcao
centrada nos processos de implementacdo e nos resultados ou efeitos dos programas prioritarios
junto ao usudrio ou publico-alvo dos mesmos. Para tanto foi estabelecido que a metodologia
desenvolvida deveria ser testada em projeto-piloto e a partir dos resultados obtidos corrigida e

aperfeicoada, para posterior disseminacao junto aos gestores publicos de programas sociais em
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todos os niveis de governo. O Nucleo de Estudos de Politicas Publicas — NEPP/UNICAMP foi
escolhido em concurso nacional para coordenar o desenvolvimento desse trabalho, contando com o
apoio técnico e logistico da equipe de Coordenagédo Nacional do PAGS — que viabilizou também os
recursos financeiros necessarios através da UNESCO/BID — e de cinco centros de pesquisas em
politicas publicas, de renome nacional.

O objetivo de monitorar a implementacédo das politicas publicas de forma sisteméatica é parte de um
claro posicionamento cientifico do NEPP, segundo o qual a avaliagdo é parte essencial do processo
decisorio institucional, porque produz informacdes relevantes para o aprimoramento das acdes
governamentais durante as diferentes etapas que compfem o ciclo basico de uma intervencao
estatal.

Na realizacéo do projeto-piloto foram avaliados cinco programas selecionados a partir do universo de
vinte e cinco programas sociais prioritarios do Governo Federal, no quadriénio 1995-98. Esse piloto
destinou-se a testar pressupostos de analise, forma e contelddo dos instrumentos de pesquisa e
levantamento de informacdes selecionadas e método amostral para a selecao dos municipios onde
foi realizada a pesquisa de campo. Em sintese, no ambito do Projeto “Desenho e Implantacdo de
Estratégia de Avaliacdo”, a pesquisa-piloto representou a etapa relativa ao teste do arcabougo
metodoldgico desenvolvido para a constru¢do dos instrumentos de avaliagdo dos programas sociais
prioritarios do Governo Federal. A partir dos resultados sintetizados neste relatério, esse arcabougo
serd revisto e aperfeicoado para a elaboragdo da metodologia de avaliagdo de programas que sera
proposta pelo NEPP.

A pesquisa de campo foi realizada por equipes pertencentes aos seguintes centros: Departamento de
Sociologia da Universidade Federal do Parand, com a colaboracdo do IPARDES; Fundacao SEADE,
de Sé&o Paulo; Escola Nacional de Saude Publica (ENSP), da Fundacdo Oswaldo Cruz (FIOCRUZ),
Rio de Janeiro; Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (CEDEPLAR), da Universidade
Federal de Minas Gerais; e Nucleo de Estudos de Politicas Publicas (NEPU), ligado ao Mestrado de
Ciéncia Politica da Universidade Federal de Pernambuco. Além desses centros, a equipe do
NEPP/UNICAMP conduziu a pesquisa de campo no Estado do Para e realizou o levantamento de

informacdes junto aos gestores dos programas sociais prioritarios no nivel federal de governo.

O relatério esta estruturado em quatro capitulos. No primeiro sdo apresentados os esclarecimentos
necessarios a compreensdo da metodologia adotada para o desenvolvimento do estudo-piloto de
avaliacdo. O segundo capitulo traz a caracterizacdo da pesquisa de campo, esclarecendo 0s
procedimentos adotados para a coleta de dados, os instrumentos correspondentes, os atores
entrevistados e a localizagdo geogréfica do trabalho de campo. O terceiro capitulo apresenta os
resultados encontrados, tanto do ponto de vista dos problemas assinalados quanto do ponto de vista

dos éxitos e potencialidades de cada um dos programas. Finalmente, no quarto capitulo sao
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apresentadas as conclusfes gerais do estudo, retomando-se o exame da metodologia proposta para

avaliacdo de programas sociais.

Cabe, finalImente o agradecimento do NEPP e dos demais centros que participaram deste trabalho ao
suporte técnico, logistico e financeiro recebido da equipe de coordenacdo do Programa de Apoio a
Gestdo Social no Brasil, atualmente vinculado & Secretaria de Gestdo do MOG — Ministério do
Orcamento e Gestdao. Também cabe um agradecimento especial aos dirigentes e gestores dos
Programas avaliados nos diferentes niveis de governo. Sem esse duplo e decisivo apoio, a realizagao

deste projeto-piloto néo teria sido exequivel.
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CONSIDERACOES METODOLOGICAS
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Nesta avaliagdo sdo enfatizadas duas dimensdes importantes do processo de formulacdo e

implementacao de politicas e programas sociais: 0 gerenciamento e 0 marco institucional.

No primeiro caso, a énfase é devida a um conjunto de evidéncias ja comprovadas — entre outros, nos
proprios estudos de avaliagdo ja realizados pelo NEPP — de que um gerenciamento adequado
melhora a produtividade dos recursos e eleva os niveis de alcance das metas dos programas. O
exame desta dimenséo busca captar informacdes que permitam contrapor uma gestdo normativa e
reprodutora de normas e procedimentos rigidos a uma geréncia moderna e transformadora da
realidade. Trata-se de buscar, por meio de mecanismos de andlise e avaliagédo, as condi¢cdes que
podem facilitar a emergéncia desse segundo tipo de gestdo, capaz de “definir uma agenda de
decis@es estratégicas, estabelecer parcerias com a sociedade mais eficazes, criar condi¢des reais de

participacdo dos atores envolvidos, estabelecer uma normatizacao flexivel e coetanea, desenvolver

habilidades para lidar com situacdes complexas e varidveis nao antecipadas"l. A propria estratégia
social do Governo Federal enfatiza a necessidade de aprimorar a geréncia e avaliar o impacto desta
dimensé&o no desempenho dos programas sociais, quando procura garantir a esses programas “apoio
para gerenciamento dindmico e adequado, monitoramento regular da implementacdo e avaliacdo

periddica do cumprimento das metas preestabelecidas"z.

No segundo caso é enfatizada a dimensao institucional®, uma vez gue tanto a formulacdo quanto a
implementacao das politicas sociais no Brasil sdo atividades extremamente complexas e enfrentam
uma série de desafios, seja em fung¢éo de sua imbricagdo com a politica econdmica, seja em funcéo
da multiplicidade de organizagdes governamentais que intervém na implementacdo dos programas
sociais, 0 que exige instrumentos de gestdo articulados do ponto de vista das organizagbes, dos

setores e dos niveis de governo.

A avaliacdo desenvolvida contempla um conjunto de variaveis relacionadas com a formulacdo e a
implementacdo dos programas sociais que inclui: a natureza do financiamento do programa; a rede
institucional que o executa ou apodia; os niveis de participacdo dos atores societais; 0s niveis de
descentralizacéo; a abrangéncia do programa. Além disso, considera um outro conjunto de variaveis
gue ajudam a definir o cenério da implementacéo: diferenciacédo regional, porte do municipio e suas

caracteristicas socioecondmicas basicas.

1 Kliksberg, Bernardo. O Desafio da Exclusdo: Para Uma Gestédo Social Eficiente. Ed. Fundap. S&o Paulo, 1997.

2 Brasil — Presidéncia da Republica. Uma Estratégia de Desenvolvimento Social. Brasilia, 1996.

3 A relevancia da dimenséo institucional na avaliagdo da implementacéo de politicas publicas vem sendo destacada em
niveis de andlise diferenciados em estudos tais como: March J. & Olsen J. Rediscovering Institutions: the organizational
bans of politics. The Free Press. New York, 1989. Powell W. & Di Maggio P. (eds.). The New Institutionalism in
Organizational Analysis. The University of Chicago Press. Chicago, 1991. Goodin R. (ed.). The Theory of Institutional
Design. Cambridge University Press, 1996.
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Os procedimentos e técnicas de coleta de dados estdo relacionados a natureza das variaveis. O
primeiro conjunto compreende as variaveis que caracterizam o desenho dos programas sociais, bem
como sua estratégia de implementacdo. Os dados referentes a esse primeiro conjunto provém de
duas fontes principais: analise documental e entrevistas estruturadas com os gestores e funcionarios
do nivel federal de governo.

Um segundo conjunto compreende as variaveis relacionadas com os mecanismos e fluxos de
implementacéo propriamente ditos. Neles se incluem desde os procedimentos gerenciais até as inter-
relacbes entre os agentes governamentais. Os dados referentes a esse conjunto, propriamente
administrativo-gerencial do programa, foram coletados mediante instrumentos estruturados (roteiros
de entrevistas e questionarios) aplicados aos gestores e implementadores nos niveis central, estadual
e local. O terceiro conjunto refere-se ao desempenho do programa segundo seus USUArios,
beneficiarios e membros de conselhos deliberativos. Nesse caso, os dados foram coletados por meio
da realizacao de grupos de discussédo, complementadas quando necessario por um novo conjunto de

entrevistas estruturadas.

Em sintese, os mecanismos de coleta, organizacdo e andlise de dados utilizados neste projeto séo
amplos e complexos, sendo os proprios dados provenientes de varias fontes primarias e secundarias:
formuladores e gestores; implementadores; usuarios; membros de colegiados; documentos oficiais;

material de imprensa; censos e correlatos.

1.1. Selecéo dos Programas

A estratégia de desenvolvimento social do Governo Fernando Henrique Cardoso” no periodo 1995-98
teve como desafio enfrentar antigos e complexos problemas sociais brasileiros. Para tanto, definiu um
conjunto de programas sociais basicos que passaram a contar com “prioridade de financiamento,
garantia e regularidade de fluxos financeiros, apoio para gerenciamento dindmico e adequado,
monitoramento regular da implementacdo e avaliacdo periédica do cumprimento das metas

preestabelecidas™.

A andlise preliminar desses programas pela equipe do NEPP permitiu a sua classificacdo em fungéo
de dois atributos: area basica de seu conteldo e caracteristicas basicas de seu desenho.

4  Brasil — Presidéncia da Republica. Uma Estratégia de Desenvolvimento Social, op. cit., p. 3 e ss.
5 Ibidem, p.7 e ss. (grifos nossos).
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A classificagdo por area basica de contetdo tem o seguinte resultado:

e Educacdo — Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Professor;
Educacéo a Distancia; Programa Nacional do Livro Didatico; Recursos Centralizados na Escola;
Avaliagdo do Ensino; Parametros Curriculares Nacionais.

e Trabalho, Emprego e Renda — Programa de Geragcédo de Emprego e Renda (PROGER) Urbano;
PROGER Rural; Programa de Crédito Produtivo Popular; Programa Nacional de Qualificacdo
Profissional; Assentamento de Trabalhadores Rurais; Programa Nacional de Fortalecimento da
Agricultura Familiar (PRONAF).

¢ Salde, Alimentacédo e Nutricdo — Programa de Reducao da Mortalidade Infantil (PRMI); Reforma
do Setor de Saude (REFORSUS); Programa Nacional de Alimentacdo Escolar; Programa de
Distribuicdo Emergencial de Alimentos (PRODEA).

e Saneamento Basico e Habitagdo — Pro-Saneamento, Programa de Agdo Social em Saneamento
(PASS); Pro-Moradia; Carta de Crédito; Apoio a Producéo de Habitagdo; Programa Habitar Brasil.

¢ Justica e Assisténcia Social para os Grupos de Risco — Combate ao Trabalho Escravo, Infantil e
Degradante; Renda Minima para Idosos e Deficientes; Brasil — Crianca Cidada.
A segunda forma de classificacao é relativa as caracteristicas basicas do desenho dos programas.

Trata-se nesse caso de uma classificacdo analitica, estabelecida em fungéo de quatro variaveis:

¢ Perfil do gasto publico: a escolha dessa variavel esta apoiada na hipotese de que um determinado
programa pode alcangar maior ou menor éxito em sua implementacdo em funcdo da adequacao
entre seus objetivos, a forma de financiamento e os mecanismos escolhidos de transferéncia de
recursos. Essa adequacao refere-se a consisténcia da relacdo entre a origem dos recursos
utilizados para o financiamento da intervencao; as regras e normas que regulam sua transferéncia;
e as caracteristicas do destinatario final em termos de poder cumprir as exigéncias econdémico-
financeiras que a origem dos recursos e as regras de transferéncia determinam®.

¢ Forma de organizacdo da acédo governamental: essa variavel se refere a abrangéncia e ao modo
de incorporagéo institucionalizada das redes governamentais que formulam, implementam e
avaliam cada programa. Sua escolha est4 ancorada na hipotese de que um programa cuja
implementacao parte de um desenho voltado a promogdo de maior integracdo intersetorial e de
formas de cooperagéo entre diferentes niveis de governo tem maiores chances de éxito por ampliar

6 Recursos orcamentarios e a fundo perdido — com mecanismos diretos e simplificados de transferéncia para o usuario ou
beneficiario final dos programas — apresentariam uma consisténcia maior para atingir populacfes e localidades mais
deprimidas e vulnerdveis do ponto de vista socioecondmico. Em contrapartida, recursos originarios de fontes de
financiamento que impliquem niveis de retorno financeiro e sujeitos a normas e regras de concessao para garanti-las —
operacgdes de crédito por exemplo —, exigindo mecanismos de transferéncia complexos, seriam, por definicdo, adequados
ao financiamento de segmentos e localidades que possuam capacidade econémico-financeira para garantir os niveis de
retorno exigidos e cumprir as normas e regras determinadas pela apresentacdo de garantias exigidas. Seria exemplo de
inadequacédo a utilizagcdo de recursos a fundo perdido para financiar segmentos com capacidade de pagamento e que
poderiam obter recursos a partir de fundos e fontes existentes na éarea social, tal como o FGTS, que implicam retorno
financeiro predeterminado. No extremo oposto estariam programas que pretendem financiar a¢gdes destinadas a
segmentos com renda profundamente deprimida, com recursos que exigem retorno financeiro e apresentacao de garantias
de que, por definicao, esses mesmos segmentos nédo dispdem.
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as condi¢Bes de apoio institucional, que ndo seriam obtidas de forma fragmentada setorialmente e
isolada em cada nivel de governo.

¢ Organizacdo da demanda: aqui parte-se da hipétese de que um programa que amplie os canais
formais e mesmo informais de participacdo ndo-governamental na sua formulacdo, implementacéo
e avaliacdo tem maiores chances de éxito porque potencializa a sustentabilidade das acdes assim
como a responsabilidade de seus executores, parceiros, usuarios ou beneficiarios no cumprimento
de suas metas e obtencédo de resultados eficientes e eficazes.

¢ Aderéncia do bem ou servigco as condi¢des especificas do demandante: essa variavel refere-se a
flexibilidade e adaptabilidade do tipo de bem ou servigo oferecido vis-a-vis as necessidades do
beneficiario ou usudrio final de cada programa. Aqui parte-se da hip6tese de que programas mais
flexiveis e adaptaveis as necessidades de seu publico-alvo se traduzem em formas mais eficazes
de intervencdo, pois consideram no seu desenho e estratégia de implementacéo a diversidade de
condig¢Bes sociais, regionais e culturais de uma estrutura social tdo heterogénea como a brasileira.

A combinacao das variaveis acima indicadas define um tipo de intervencéo estatal que pode indicar

uma nova tendéncia no desenho e nos processos de implementagdo das politicas sociais brasileiras

oriundas do nivel federal de governo. Estar-se-ia, nesse caso, buscando uma estratégia de
desenvolvimento social que combinasse: perfil adequado do gasto publico (fonte apropriada e um agil

processo de transferéncia); integracdo intersetorial em cada nivel de governo envolvido e

coordenacdo da acgdo entre eles induzida pelo nivel central; organizacdo da demanda buscando

garantir sustentabilidade das ac¢fes, responsabilidade por parte dos executores e parcerias entre o

setor governamental, ndo-governamental e usuarios /beneficiarios; flexibilidade e adaptabilidade nas

solugdes originarias das politicas e programas em face das necessidades e problemas que cada agao
pretende enfrentar. Poder-se-ia, por essa via, romper alguns dos ja classicos atributos negativos da
politica social brasileira que durante décadas — a despeito dos avangos proporcionados pela estrutura
de protecao social que foi sendo montada — sempre mostrou-se menos eficaz do que poderia gracas
ao seu inadequado financiamento e gasto, seu carater centralizado, fragmentado setorialmente, nao

participativo etc.

Analisando os vinte e cinco programas sociais prioritarios propostos pelo Governo Federal em sua
estratégia de desenvolvimento social e utilizando os dois atributos de classificacdo descritos acima —
area basica de conteldo e caracteristica basica de desenho —, foi possivel selecionar cinco
programas. Esses programas, identificados a seguir, apresentam forte conteldo inovador e
representam, em tese, uma tendéncia distinta do passado de formular e implementar acdes
governamentais no campo social. Servem, por essa razdo, de excelente teste para a proposta

metodoldgica de avaliagdo, em processo de desenvolvimento.

Contetdo: Saude. Programa de Agentes Comunitarios de Saude (PACS) e Programa de Salde da
Familia (PSF) — O desenho exige altos niveis de participacdo de setores ndo-governamentais e o

estabelecimento de compromissos e parceria com a comunidade. O servico vai a comunidade e

Caderno n° 40 5



NEPP — UNICAMP

respeita as caracteristicas e valores culturais locais. Nesse sentido, € necessario que sua
implementacao considere, de forma estratégica, o patrocinio das condi¢des para que o beneficiario
seja atendido em seu meio ambiente com liberdade para ser informado e orientado. O beneficio social

diz respeito as condi¢bes basicas de vida do beneficiario.

Conteddo: Saneamento Bésico e Habitagdo. Programa Carta de Crédito — O desenho faculta ao
cidadao a liberdade de orientar-se segundo sua propria escolha e o Estado patrocina o alcance da
meta, mediante financiamento financeiro stricto sensu. O patrocinio é dado a individuos e grupos.
Nesse Ultimo caso, exige-se algum tipo de organizacdo comunitdria associativa. O desenho
contempla o gerenciamento descentralizado a cargo de instituicdes publicas em outros niveis da
Federacao, mas a normatizacéo € controlada pelo nivel central. O poder de controle da normatizagao
e dos recursos, acumulado em instituicdes do setor financeiro (MPO/SEPURB e MF/CEF), caracteriza

0 processo decisorio como um misto de ordenamento e coordenacgao.

Contetdo: Saneamento Bésico e Habitacdo. Programa Prd-Saneamento — O programa destina-se a
promover acdes integradas ou especificas de saneamento em areas ocupadas por populacdo de
baixa renda, por meio de solu¢des técnicas adequadas e, em certos casos, com participacdo
comunitaria e educagdo ambiental. O servico é financiado (ou patrocinado) e conta com contrapartida
da esfera estadual de governo. Em alguns casos, sua concretizacdo conta com a organizacdo da

comunidade e depende de sua participacao.

Conteudo: Trabalho, Emprego e Renda. Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar
(PRONAF). Conteudo: Justica e Assisténcia para Grupos de Risco. Programas: Erradicacdo do
Trabalho Infantil (PETI) e Brasil — Crianca Cidada (BCC) — Estes programas tém em comum o
carater prioritario de fixagédo, oferecendo condi¢cdes para o atendimento do beneficiario em sua
condicdo essencial de cidaddo: a crianca pode ser crianga, 0 homem do campo pode ser um
agricultor. O PRONAF — que inclui apoio a agricultura familiar, a pesca de captura, a aquicultura e ao
extrativismo seringueiro — busca criar condi¢es para o aumento da capacidade produtiva, a geracao
de empregos e a melhoria da renda dos agricultores familiares. Suas linhas de acdo contemplam o
financiamento da producéo, a capacitacdo e profissionalizacdo dos agricultores familiares e o
financiamento de infra-estrutura nos municipios. Seu publico-alvo € tanto o agricultor familiar quanto
as organizagcbes de agricultores familiares. Os dois programas voltados para o atendimento da
crianca e do adolescente apdiam e fomentam iniciativas governamentais e nao-governamentais, em

areas de risco social, visando a protecdo de criancas e adolescentes; apliam técnica e
financeiramente projetos que desenvolvem atividades complementares a escola; reforcam seus
direitos, mediante informacdo, conhecimento, cultura e lazer. Os programas incluem parcerias com o

terceiro setor e atuam diretamente junto as familias, criancas e adolescentes.

A vista do exposto até aqui, a selecdo dos programas objeto da avaliacdo-piloto obedeceu as
seguintes diretrizes: representacdo de todas as areas de conteldo — exceto Educacdo, cujos

Caderno n° 40 6
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programas estao sendo avaliados pelo proprio NEPP, em projeto do Ministério da Educagcdo — e
privilégio dos aspectos inovadores do desenho, quais sejam: adequac¢do de objetivos, forma de
financiamento e mecanismos ageis de transferéncia de recursos; forma de organizacdo que induz a
intersetorialidade e a formas de cooperacao entre niveis de governo; participacao ndo-governamental
na formulagdo, implementacdo e avaliacdo; flexibilidade e adaptabilidade dos programas as
necessidades dos beneficidrios ou usuarios finais. Foram agregados — em virtude da similitude e
complementaridade de contelddos e desenhos — 0s dois programas voltados para o atendimento da

infancia e adolescéncia, bem como os dois programas da area de saulde.

1.2. Selegéo dos Municipios

Resultados oriundos de vérios estudos de avaliagdo tém mostrado a complexidade das
determinacdes envolvidas nos processos de implementacdo de programas sociais, sobretudo em
esferas federativas e em estruturas socioecondmicas tdo heterogéneas como as que caracterizam o
Brasil. Por isso, ao definir os critérios para selecdo dos municipios componentes deste estudo-piloto
levamos em consideracéo o impacto desta heterogeneidade socioeconémica e regional no processo

de implementacado dos programas sociais prioritarios avaliados.

Para analisar o impacto da variacdo de algumas dessas condi¢cbes sobre o comportamento dos
programas, tratamos de identificar critérios de amostragem capazes de incorporar € manipular a
estratificacdo tanto no referente as especificidades de cada programa social quanto a prépria
heterogeneidade socioeconémica e regional do pais. Assim, trabalhamos com uma amostra

estratificada em trés niveis.

O primeiro nivel de estratificacdo da amostra de municipios utilizado foi o das regides brasileiras.
Com isso, procurou-se contemplar as diferengas regionais do pais, considerando a presenca de
municipios representativos do Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul. Ainda que se deva
sublinhar a crescente heterogeneidade interna das grandes regifes brasileiras, essa divisdo regional
segue ainda expressando uma forte diversidade de padrbes de desenvolvimento, retratada nos
diferenciais dos principais indicadores socioecondmicos (renda familiar, mortalidade, escolaridade

etc.).

O segundo nivel de estratificagdo contemplou o porte dos municipios, buscando com isto diferenciar a
avaliacdo da implementagdo de programas sociais em pequenas localidades, em municipios de porte
médio e em areas metropolitanas e capitais estaduais. Evidentemente, quer pela escala ou
complexidade dos problemas sociais, quer pela diferente capacidade de implementacdo de acdes, é
muito recomendavel diferenciar essas situacdes. Para que isso fosse possivel, optou-se por definir

uma tipologia urbana que contemplou 0s seguintes agrupamentos: sedes de areas metropolitanas;
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municipios de periferia de area metropolitana; municipios grandes; municipios médios; e municipios

pequenos.

No terceiro nivel de estratificagdo procurou-se controlar as proprias condigées socioecondmicas mais
relevantes para cada tipo especifico de intervengédo governamental na area social. Desde logo, esse
tipo de controle também é relevante na medida em que diferencia agrupamentos de municipios que
se distinguem pelas condi¢fes sociais, e portanto pelo tamanho da clientela “potencial” a ser atendida
por programas especificos. Para tanto, buscou-se utilizar um indicador socioeconémico que
distinguisse de forma mais clara as condi¢des iniciais que cada um dos programas selecionados tem
de enfrentar. Com isso tivemos municipios, em cada estrato, com melhores ou piores condi¢des, a
partir de um critério simples de classificacdo de sua posi¢do abaixo ou acima da média do indicador

para o respectivo estrato em cada macrorregido do Brasil.

A estratificacdo nesses trés niveis determinou para cada macrorregiao (Norte, Nordeste, Centro-
Oeste, Sudeste e Sul) a construcdo de dez estratos que permitiiam, em tese, a classificacdo dos

municipios para a avaliagdo de qualquer programa social (ver F).

Quadro 1.1
Definicdo dos Estratos por Regido/Programa
Abaixo da média Acima da média

RM Capital 1 6
RM Periferia 2 7
Grande 3 8
Médio 4 9
Pequeno 5 10

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.

A partir desses estratos definidos em funcdo do porte do municipio e sua posicdo na escala do
indicador socioecondmico relevante, a definicdo da amostra de municipios foi realizada por selecéo
aleatdria dentro de cada estrato. E importante observar que essa sele¢io esteve circunscrita apenas
ao subconjunto de municipios onde o programa em exame estd sendo efetivamente implementado.
Em outras palavras, metodologicamente ndo é necessario incluir nessa amostra o subconjunto de
municipios onde ndo ocorre a implementacdo do programa. Sustenta-se aqui a idéia de que as
técnicas que permitiiam definir um grupo de controle com essas caracteristicas — ndao-
implementacdo da acdo a ser estudada — ndo se aplicam para o tipo de metodologia em
desenvolvimento. Isto seria pertinente se o trabalho estivesse voltado a uma avaliacdo de impacto
dos programas, em geral direcionada a aferir evolu¢do de indicadores socioecondmicos nas areas
afetadas, ou ndo, pela acdo em estudo.
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2

PESQUISA DE CAMPO
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2.1. Caracteristicas do processo de coleta de dados

No estudo-piloto foram obedecidos os procedimentos e as técnicas de coleta de dados ja descritos no
primeiro capitulo. Sua aplicagdo procedeu, assim, a definicdo prévia de um conjunto de atores
localizados nos noés criticos do processo de implementacdo. Esses nds criticos estdo localizados em
posicdes-chave que concentram poder técnico — politico e operacional —, ou seja, onde séo
tomadas decisbes criticas que afetam — determinando, obstaculizando ou potencializando — as
seguintes variaveis: natureza e desenho dos programas sociais, bem como sua estratégia de
implementacao, isto €, mecanismos e fluxos de implementa¢édo e desempenho do programa.

Tal definicdo determinou a escolha dos seguintes atores:

o Gestores da esfera federal: dirigentes da administracdo publica federal alocados nos 6rgéos
centrais da administracdo publica brasileira, responsaveis pelas decisdes técnico-politicas que
afetam a formulacao, o desenho e a estratégia de implementacédo, bem como seu monitoramento e
avaliacdo, sendo responsaveis ainda pelas corre¢des e ajustes da politica do setor.

¢ Gestores da esfera estadual: funcionarios da administracdo publica federal ou estadual, bem como
dirigentes de organiza¢des ndo-governamentais ou representantes de instancias colegiadas, com
responsabilidade de desenvolver a politica do setor na esfera estadual e, mais especificamente, a
implementac&o do programa nesta esfera.

e Gestores da esfera municipal: prefeitos, secretarios municipais e funcionarios da administragao
publica municipal ou de organizagdes ndo-governamentais (associacdes de classe, instancias
colegiadas etc.), que implementam o programa no nivel local, ou seja, sdo os responsaveis pelo
desenvolvimento do programa no municipio.

e Executores: profissionais de organizagcdes publicas ou privadas encarregados dos aspectos
operacionais da implementagcdo do programa, como o acompanhamento fisico-financeiro das
obras, a fiscalizacdo, a alocacdo de recursos e priorizacdo de etapas, o planejamento e execucéo,
a educacdo ambiental da comunidade e similares.

¢ Membros dos conselhos deliberativos locais, ou seja, participantes de érgéos colegiados aos quais
0 programa esta vinculado.

o Usudrios ou beneficiarios: membros da comunidade beneficiada pela implementacéo do programa.

Para cada uma destas categorias foi estabelecido um instrumento especifico (questionario e
entrevista), assim como grupos de discussao com beneficidrios/usuarios e membros de 6rgéos
colegiados.
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2.2. Localizacédo geografica do trabalho de campo

A pesquisa de campo foi realizada em 103 municipios brasileiros, abrangendo todas as regibes do
pais. O Quadro 2.1, a seguir, apresenta a distribuicdo desses municipios por programa, porte da
localidade e regiéo.

Quadro 2.1
Total de Municipios Pesquisados por Programa, Porte e Regido

Programa Por'ge,d.o Regido Regido Regido Regido Regido
Municipio Norte Nordeste Sudeste Sul C. Oeste
Pr6-Saneamento Pequeno 01 01
Médio 03 01
Grande 01 03 03
Capital 01 01 01 01
RM/Periferia 01 01 01 01
PRONAF Pequeno 01 01 02 02
Médio 01 01 01 01 02
Grande 01
RM/Periferia 01 01 01
C.CREDITO Pequeno 01 01
Médio 01 01 02
Grande 02 01 01
Capital 01 01 01 01 01
RM/Periferia 01 01 01 01
BCC Pequeno 01 01 01 01
Médio 01 01 03 01
Grande 01 02 01
Capital 01 01 01 01 01
RM/Periferia 01 01 01
PETI Pequeno 03
Grande 01 01
PACS/PSF Pequeno 01 02 01
Médio 01 01 02 01
Grande 01 02 01
Capital 01 02
RM/Periferia 01 03
TOTAL POR
REGIAO 10 20 38 24 11

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999
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Este capitulo apresenta os resultados da pesquisa de campo dos programas selecionados e

avaliados, realizada no periodo de julho a setembro de 1998.

A primeira parte descreve, de maneira sintética e para cada programa isoladamente, o escopo da
pesquisa naquilo que se refere ao seu universo — localizagdo espacial (estados e municipios) e
atores entrevistados — e aos instrumentos de pesquisa utilizados.

Na segunda parte € apresentado um quadro geral de referéncia: o desenho dos programas (publico-
alvo, objetivos gerais e especificos definidos, metas delineadas, forma de organizacdo da
intervencdo, fontes e fluxos de financiamento, dindmica operacional prevista) e a estratégia de
implementacdo. Essa andlise esta apoiada no exame dos documentos oficiais dos programas e em

entrevistas realizadas com os principais gestores no nivel federal de governo.

Na terceira parte identificam-se, a partir da analise dos dados recolhidos na pesquisa de campo, 0s
seguintes pontos: temas centrais que sdo objeto de preocupacdo dos atores envolvidos no processo
de implementacdo; éxitos j4 alcancados pelos programas; problemas/obstaculos detectados;
sugestdes de como enfrentar tais problemas. Estes topicos sdo tratados a partir das entrevistas
realizadas com gestores estaduais, municipais e executores. Vale dizer que se atribui especial

atencdo a opinido expressa pelos usuarios dos programas.

Finalmente, na parte conclusiva apresenta-se uma avaliacéo geral da implementacédo de cada um dos
programas e de suas potencialidades, pontos de estrangulamento, obstaculos e recomendacdes de

mudanca.

A despeito dessa estrutura comum, o leitor notara algumas diferencas de conteldo, fruto das
caracteristicas especificas de cada programa, da existéncia de informacgfes secundarias mais

detalhadas e mesmo de avaliacdes anteriores a realizagcao desta coordenada pelo NEPP.

3.1. Carta de Crédito

3.1.1. Escopo da pesquisa

O Programa Carta de Crédito foi pesquisado em nove estados da Federacdo, atingindo vinte
municipios, mediante entrevistas com diversos atores das diferentes instancias de governo. Foram
entrevistadas setenta e uma pessoas, assim distribuidas: trés do nivel federal, dezenove no nivel
estadual e quarenta e nove no nivel municipal. Um balanco do material de campo indica a aplicagao
de cento e seis instrumentos — sessenta entrevistas, trinta e nove questionarios e sete grupos de
discussdo —, além da coleta adicional de base documental. No Quadro 3.1 estdo identificados os

municipios onde o Carta de Crédito foi pesquisado.
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Quadro 3.1
Carta de Crédito - Estados e municipios pesquisados

Estado Municipio Classificagao
Rio de Janeiro Nova Friburgo Grande
Espirito Santo Serra Periferia
Vitoria Capital

Bezerros Médio
Pernambuco Sertania Pequeno
Recife Capital

Minas Gerais Patos de Minas Grande
Anapolis Grande

Goias Goiania Capital
Trindade Periferia

Pederneiras Médio
Séo Paulo Sales de Oliveira Pequeno
Campinas Capital

Rolandia Médio

Parana Curitiba Capital
Sao José dos Pinhais Periferia

Santa Catarina Balneario de Camborid Médio
Blumenau Grande

Paré Belém Capital
Ananindeua Periferia

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999

Como pode ser observado no quadro, a amostra foi definida em fungcdo da classificagdo dos

municipios (pequeno, médio, grande etc.). Esta classificacdo teve como base um conjunto de

varidveis — caracteristicas da populacao, condi¢bes socioeconémicas, infra-estrutura etc. —, e na

distribuicdo do universo da pesquisa conferimos prioridade aos municipios de médio e grande portes

ou periferia de regifes metropolitanas, onde o Carta de Crédito é mais difundido e onde se encontram

as maiores caréncias no setor habitacional. O Quadro 3.2 apresenta a relagdo dos entrevistados por

cargo/funcéo’.

7 Estas informaces estdo expostas mais detalhadamente nos Anexos.
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Quadro 3.2
Carta de Crédito: Entrevistados por Cargo/Funcao

CARGO/FUNCAO QUANTIDADE

Coordenador Geral de Controle - SEPURB 1
Gerente de Operacao do Setor Publico — Matriz CEF
Gerente do Programa — CEF

Superintendente EN/CEF

Gerente Geral/CEF

Gerente de Agéncia/CEF

Gerente de Mercado EN/CEF

Gerente de Habitacdo/CEF

Gerente da Area de Concess&o de Financiamento/CEF
Chefe de Unidade Operacional/CEF

Caixa Executiva/CEF

Responsavel Técnico/CEF

Funcionério Responsavel pelo Programa na Agéncia/CEF
Analista Econémico/CEF

Engenheiro Chefe EN/CEF

Assessor Juridico EN/CEF

Membros de Cohabs e Sindicatos

TOTAL

(ool Mool I i I ol

[EnY
w

[EnY
w

OR[N R[AR]R|D~|w

~
[ERY

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.
Nota: Foram realizados sete Grupos de Discusséo com Beneficiarios.

3.1.2. Desenho do Programa e estratégia de implementacéo

O Programa Carta de Crédito, criado no segundo semestre de 1995, tem por objetivo geral melhorar
as condi¢fes de moradia e reduzir o déficit habitacional por meio de financiamento para aquisi¢éo de
terrenos, moradias novas ou usadas, construcdo, reforma ou ampliagdo de unidades habitacionais e

lotes urbanizados.

Foi criado inicialmente apenas na modalidade individual (CCI). A concepcao associativa (CCA) surgiu
visando, prioritariamente, incorporar as Cohabs ao Programa e, conseqiientemente, facilitar o acesso
as familias de renda mais baixa. Neste momento também foram incorporados os sindicatos e outras
associacbes, mas foi mantida a premissa do financiamento direto ao beneficiario final. As
modalidades de financiamento para aquisicdo de material de construcéo e lotes urbanizados também

surgiram posteriormente, com o mesmo intuito de atingir a populagéo mais carente.

Segundo entrevistas realizadas com gestores do nivel federal, o Carta de Crédito surgiu da
necessidade de romper com a “tradicdo” da éarea, cujos financiamentos eram feitos para as
empreiteiras, as quais construiam unidades habitacionais onde 0s recursos se encontravam

disponiveis e ndo necessariamente nas localidades que apresentavam déficit habitacional.

Este procedimento provocou, afirmam os entrevistados, uma quantidade significativa de

empreendimentos ndo comercializados e obras inacabadas. Além disso, ocorreu uma defasagem no
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valor do imdvel, acima do valor de mercado, em fungédo de aspectos como tempo gasto na obra,

desuso dos iméveis, invasoes etc.

Para romper com este circulo vicioso, 0 Governo Federal, por meio da Secretaria de Politica Urbana
(SEPURB) do Ministério de Planejamento e Orgcamento (MPO), encomendou a Fundagdo Joao
Pinheiro um estudo de caracterizagdo do déficit habitacional no pais. Este estudo tracou o seguinte
diagndstico: cerca de 10 milhdes de domicilios no Brasil eram carentes de infra-estrutura ou
inadequadamente servidos, 2,4 milhdes tinham adensamento excessivo e 3 milh6es de domicilios
urbanos estavam desocupados. Apontou ainda que o déficit habitacional no Brasil, que indicava a
necessidade de novas moradias, era de 3,9 milhdes nas areas urbanas e de 1,2 milh&o na &rea rural,
sendo que 55% da demanda por novas moradias urbanas vinha de familias com rendimento de até
dois salarios minimos e quase 30% correspondiam a familias com rendimento entre dois e cinco

salarios minimos®.

Esta relacéo entre as condi¢des de habitagdo e a renda familiar serviu de parametro para a definicdo
do publico-alvo do programa: familias com renda mensal de até doze salarios minimos. Os potenciais
beneficiarios estdo divididos em duas faixas de renda: Faixa |, até R$ 336,00, e Faixa Il, de R$
336,01 a R$ 1.344,00. Definiram-se mediante critérios preestabelecidos, para o periodo 1997-99,

percentuais de aplicacdo no Brasil de 37% para a Faixa | e de 63% para a Faixa Il.

A alocacao de recursos por unidade da Federacao leva em conta o déficit habitacional por faixa de
renda, a populacdo urbana e a arrecadacédo de FGTS. A cota para cada estado € estabelecida em
funcdo da ponderacao destes critérios. Os critérios de distribuicdo dos recursos por municipio
estabelecem que, no minimo, 50% deles devem ser destinados a municipios com adensamento
significativo — assim considerados aqueles situados acima do indice de adensamento dos
respectivos estados — e, no minimo, 25% aos municipios integrantes do Programa Comunidade
Solidéria.

Além desses critérios, ha limite de valor para os iméveis a serem financiados, assim como o valor

financiado é estipulado em funcdo da renda familiar.

Os recursos financeiros para este programa sao oriundos do FGTS, sendo que 60% desses recursos
sdo destinados a area habitacional e os 40% restantes vao para saneamento basico e infra-estrutura.

Quanto ao fluxo institucional, a SEPURB encaminha as demandas ao Conselho Curador do FGTS,
gue as analisa e define normas para o agente operador e o agente financeiro. Estas normas sao
traduzidas em documentos normativos para uso interno dos funcionéarios da Caixa Econdmica Federal
(CEF). Os recursos séo alocados nos escritorios regionais da CEF, que definem o montante a ser

concedido a cada agéncia.

8 NEPP/UNICAMP. Politica Habitacional no Brasil (1991-1996): Governos Fernando Collor de Mello, Itamar Franco e
Fernando Henrique Cardoso, mar¢o de 1997, mimeo.
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A grande inovacao desse programa, em quaisquer de suas modalidades, € que o financiamento é
concedido ao beneficiario final, que recebe um documento do agente financeiro credenciando-o e

garantindo o valor do financiamento estipulado.

Nos Graficos 3.1 e 3.2 encontram-se os fluxos institucionais do Programa nas modalidades individual
e associativa, respectivamente. Verifica-se que, para fazer a ponte entre o crédito e o beneficiario
final de forma mais direta possivel, o Programa tem um desenho bastante simplificado. No entanto,
guando sdo analisadas as atribuicbes e metas de cada 6rgdo envolvido observam-se algumas
incompatibilidades.

Gréfico 3.1
Carta de Crédito Individual: Fluxo Institucional

Conselho Curador do FGTS |

Y

[SEPURB (MPO) CEF |

¥

Escritorios de Neg6cios/CEF |

Y

[Agéncias ]

usuarios usuarios usuarios

Gréfico 3.2
Carta de Crédito Associativo: Fluxo Institucional

Conselho Curador do FGTS |

CEF |
v

Escritérios de Negdcios/CEF

Agéncias |Aééncias | Agéncias

usuarios usuarios usuarios

Cohabs
Sindicatos, Orgéos
Assemelhados

A SEPURB, como 6rgao gestor da politica habitacional do governo, é responsavel pela formulagao
dos planos habitacionais. O Conselho Curador do FGTS — formado por representantes do Ministério
do Trabalho, Ministério de Planejamento e Orgamento, Ministério da Fazenda, Ministério da Industria,

do Comércio e do Turismo, Caixa Econdmica Federal e Banco Central do Brasil — formaliza as
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demandas da SEPURB, transformando-as em documentos normativos para o agente operador € 0
agente financeiro. A CEF, que exerce as fungBes de agente operador e financeiro, analisa as
propostas e contrata os financiamentos com os mutuarios finais, ficando responsavel pelo retorno dos

recursos aplicados.

A CEF, que aplica as normas e é responsavel pelo retorno dos recursos do FGTS, nem sempre
consegue atender satisfatoriamente as prioridades estabelecidas pela SEPURB quanto a selecédo e
hierarquizacéo dos interessados, principalmente no que se refere a prioridade as familias com renda
mais baixa, tendo em vista as garantias que acaba exigindo para assegurar o retorno do

financiamento.

Nos Anexos encontram-se quadros com informacdes referentes a quantidade de contratos e recursos

investidos por unidade da Federacéo para as modalidades individual e associativa.

Vale observar que entre 1996 e 1997 houve um crescimento de 325% nos recursos investidos no
CCI. Os investimentos concentraram-se mais nas regides Sudeste e Sul, com predominancia para a
modalidade “aquisicdo de moradia”. A modalidade individual, voltada para construcdo, foi pouco

acionada, e o CCA, que poderia alavancar o setor da construcéo civil, ainda ndo deslanchou.

Examinando os investimentos anuais do CCI por regido, verifica-se que no periodo 1996-98, no
Centro-Oeste, o estado de Goias recebeu a maior quantidade de recursos. No Nordeste, nesse
mesmo periodo, aparecem Pernambuco, Bahia e Ceara. No Norte, em 1996, o estado de Tocantins
ficou com cerca de 50% do volume total de recursos e nos demais anos aparecem também Para e
Amazonas. Na regido Sudeste, Minas Gerais ficou com cerca de 42% dos recursos em 1996,
suplantada pelo Rio de Janeiro no ano seguinte, com 51%, e em 1998 a distribuicdo esteve
equilibrada entre Minas Gerais, Rio de Janeiro e S&o Paulo, todos com investimentos na faixa de
20%. Na regido Sul aparece, em 1996, o Rio Grande do Sul com 61% dos recursos. Nos demais
anos, a distribuicdo se d4 de maneira mais uniforme entre Rio Grande do Sul, Parana e Santa

Catarina.

Os dados demonstram que nao € significativa a diferenca entre valores dos imdveis por unidade da
Federacao e nem mesmo por modalidade de financiamento. Isto é resultado da estratégia utilizada
pelos escritérios de negocios e agéncias da CEF para que seja ampliado o nimero de pessoas
atendidas, como pode ser constatado no depoimento colhido em Minas Gerais:

“Nos pulverizamos o valor do crédito concedido. E uma forma de vocé administrar

isto, atendendo o maior nimero de pessoas que estdo nesta faixa de renda, e

exigindo que a pessoa entre com uma contrapartida nos casos em que € possivel

entrar, e desta forma administrando os riscos de uma possivel inadimpléncia.”
Em Curitiba também foi ressaltada a iniciativa dos escritorios de negécios que estabelecem um “valor

médio das contratacdes”.
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No caso do CCA, o nimero de unidades habitacionais construidas praticamente dobrou de 1996 para
1997, e em 1998 os dados indicam que deve ficar no mesmo patamar de 1997, mas o volume de
recursos ja foi ultrapassado. A regido Sudeste, em 1997, era responsavel por mais de 50% do total de
unidades habitacionais dentre as regides, percentual que se acentua em 1998. Nesse mesmo ano
verifica-se que nenhum contrato foi firmado na regido Norte. Uma explicacdo aventada refere-se aos
indices de inadimpléncia. Foi constatado na pesquisa realizada no estado do Para que o indice de
inadimpléncia chega a 80% dos contratos firmados. Um gerente de agéncia em Ananindeua explicou
o fendmeno pela “cultura enraizada de ndo-pagamento” — mesmo quando o mutudrio tem condi¢des

financeiras — e acrescentou que os politicos locais incentivam essa pratica.

3.1.3. Analise da avalia¢ao e opinido dos entrevistados

Agrupando as diversas manifestacdes acerca dos éxitos do Programa Carta de Crédito, observa-se
gue em geral elas aludem ao desenho do programa e, também, as alteragdes introduzidas no sentido
do aperfeicoamento do desenho inicial. Assim, na visdo dos diferentes entrevistados (gestores

federais e estaduais e executores municipais) merecem destaque 0s seguintes aspectos:

¢ Crédito direto ao beneficiario final, respeitando sua livre escolha — Deu-se muita énfase a forma de
crédito direto ao beneficiario final em todas as modalidades do Programa. Isto permite, segundo os
entrevistados, que o beneficiario tenha liberdade para resolver seu problema de moradia
(aquisicao, reforma, construgdo) da maneira que considere mais adequada as suas necessidades e

compativel com sua capacidade de endividamento.

e Alteracdo de regras inicialmente estabelecidas — Um aspecto positivo no Carta de Crédito
ressaltado pelos entrevistados foi a capacidade de ir introduzindo alteracbes no decorrer da
implementacao, visando a ampliacdo das condi¢fes de acesso ao Programa. A titulo de exemplo,
pode-se citar a ampliacdo do valor-teto de financiamento, que passou a atingir 100% do valor do
imovel. Outro ponto bastante enfatizado foi a aceitagdo da renda informal, uma vez que parte
significativa da clientela em potencial ndo mantinha vinculo formal com o mercado de trabalho.
Vérios depoimentos colhidos reforcam a postura dos gestores no sentido da avaliacdo e da
(re)adaptacao do desenho do Programa. O depoimento de funciondario da CEF € ilustrativo:

“Depois que a CEF criou um mecanismo de apuracdo da capacidade de pagamento
ndés ampliamos muito a nossa forma de atendimento, porque se esta contemplando
guem tem uma atividade informal. Isto é avaliado em uma ficha socioecondmica, em
gue a gente avalia o comportamento da familia com base em informag¢bes do padréo
de vida que vao desde o tipo de renda, atividade, o local em que ela reside, despesas

orcamentérias etc. Vocé comega a pegar camelds, pessoas que prestam servigos
sem vinculo empregaticio etc.”

o Desburocratizagcdo — Um outro aspecto apresentado como bem-sucedido, embora ainda persistam

novas demandas néo resolvidas, refere-se ao significativo empenho para desburocratizar e
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simplificar a documentagéo exigida, principalmente no que diz respeito a documentacéo pessoal do
interessado. Nota-se que na opinido dos gerentes e executores o Programa foi capaz de
desenvolver mecanismos de adaptacdo a medida em que foi sendo implementado. Um bom
exemplo disso pode ser constatado no depoimento abaixo, acerca da simplificacdo da
documentacéo exigida:

“Foi enxugada a relacdo documental. Mantivemos varios contatos com 0s cartorios.

No Rio e em Séo Paulo foram feitos convénios em fun¢éo da quantidade de cartdrios

gue havia. Convénios para que articulassem uma determinada central de emissdo
das certidfes.”

o Ampliacdo das linhas de financiamento em fungcéo do perfil da clientela — O Programa ampliou
suas linhas de financiamento a medida que foi tendo um maior grau de conhecimento da clientela
em potencial. Num primeiro momento s6 existia a modalidade CCI. Depois incorporaram-se a
modalidade CCA, o financiamento de material de construcdo e lotes urbanizados. Nos casos de
aquisicdo de material de construcdo e lotes urbanizados tornou-se mais facil, afirmam os
entrevistados, o acesso ao Programa por parte das familias de mais baixa renda. Ainda neste
aspecto, especificamente no estado de Sdo Paulo, foi apontada como positiva a criacdo das duas
modalidades: CCI e CCA. Quando funcionava somente a CCI, argumentam os entrevistados, em
muitos locais ocorria um aumento nos pre¢os dos imdéveis. Com a introducao do CCA, produzindo a
unidade habitacional, obteve-se um aumento da oferta de moradias com demanda garantida,
colaborando assim para manter o equilibrio do mercado, com precos relativamente estaveis.

E importante indicar, ainda no que concerne aos éxitos do Carta de Crédito, que somente 0s
executores municipais enfatizaram a questdo da participagdo dos beneficiarios no CCA. Esta é
percebida de forma bastante positiva, pois um maior envolvimento do beneficiario gera maior
comprometimento com o empreendimento, incentivando o mutuario a permanecer no Programa e

propiciando ainda a diminuicao dos indices de inadimpléncia.

Por ultimo, entrevistados ligados as Cohabs ressaltaram o seguro da construcdo como positivo,
argumentando que o mesmo oferece aos mutuarios maior seguranca quanto ao término da obra.
Argumenta-se, porém, que seu valor € muito elevado, bem acima do que poderia ser.

No que se refere aos problemas apontados no Programa Carta de Crédito pode-se ressaltar como

pontos comuns a todos os tipos de atores:

¢ |Inadequacdo entre a concep¢do do Programa e as exigéncias para acesso — Embora o Carta de
Crédito pretenda atingir familias cuja renda varia entre um e doze salarios minimos, na préatica nao
atende satisfatoriamente as familias com até trés salarios minimos, a excecdo da modalidade
“aquisicdo de material de construcdo”. Duas explica¢cbes parecem desvendar o problema: renda
insuficiente para os requisitos da CEF e dificuldade de encontrar, no mercado, um imovel
compativel com a capacidade de endividamento. Argumenta-se ainda que a CEF ndo adota uma

postura condizente com um programa de carater social, o que restringe a populagao beneficiaria. A
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CEF, afirmam os criticos, trata o Carta de Crédito como uma linha de financiamento como qualquer
outra e acaba tendo um grau de exigéncia extremamente elevado. Afirma-se também que até
mesmo nos casos em que foram alteradas as regras com o intuito de facilitar o acesso ao
Programa, como aceitar renda informal, cabe a CEF aprovar ou ndo, caso a caso. Também foi
mencionada a resisténcia do pessoal interno da CEF (escritérios de negdécios e agéncias) em
trabalhar com as camadas mais pobres da populagéo, para ndo aumentar o risco de inadimpléncia.
Dessa forma, argumentam os entrevistados, as familias com maior capacidade de pagamento tém

maiores chances de conseguir o financiamento.

e Exigéncias documentais — Mesmo reconhecendo que varias medidas ja tenham sido tomadas
para simplificar a documentacgéo exigida dos mutuarios e dos iméveis envolvidos nas operacgdes, 0s
entrevistados consideram que ainda é possivel uma simplificacdo maior. Além do problema de
guantidade de documentos, também aparece a questdo do elevado custo dos mesmos. Com a
intencdo de oferecer mais garantia aos mutuarios, os imoveis, objeto de financiamento, devem
estar com escritura e registro regularizados. Muitas vezes, porém, pela falta de recursos financeiros

a documentacao nao esta em ordem, e nesses casos a operagao acaba inviabilizada.

No que diz respeito as questdes internas a CEF que afetam o desempenho do Carta de Crédito, os

entrevistados apontaram:

e Area de informéatica — N&o esta aparelhada satisfatoriamente, tanto na parte de equipamentos e
software como na de pessoal. Apenas para exemplificar, a CEF mantém trés sistemas de controle

no caso desse Programa, o que acaba gerando um trabalho adicional desnecessario.

e Area de atendimento — Nem sempre esta bem preparada para informar aos clientes, pois as
informacdes sdo transmitidas de forma muito “técnica’, principalmente os termos do contrato e a
questdo do calculo de juros e saldo devedor. Segundo os beneficidrios do Programa ouvidos pela
pesquisa, € quase impossivel entender a evolucao do saldo devedor. Um presidente de associacéo
considera que para receber um parecer favoravel da CEF é necessério o entendimento técnico das
suas solicitagBes. Nesse sentido, ele afirma nos seguintes termos a importancia de sua

experiéncia:

“Houve um contato com a CEF no periodo em que um instrutor veio de Brasilia para
dar uma palestra para os funcionarios do Banco sobre o Programa. Solicitei a minha
participacdo. A palestra foi sobre as metas do financiamento, como atingi-las, a que
se destinava o financiamento. Esse encontro foi fundamental para que eu pudesse
concretizar o negdcio. Obtive uma forte penetracdo no Departamento de Engenharia,
e isso foi importante porque logicamente estes programas tém se destinado aos altos
empresarios, e pela primeira vez um presidente de classe estava recebendo
orientacdo. O projeto foi um sucesso porque buscou fugir do tradicional. O mercado
esta voltado para o lucro certo e para apartamentos pequenos. A opg¢do do grupo foi
construir casas. As empresas locais ndo estavam construindo casas. Quando o
crédito associativo iniciou esse tipo de construcdo, varios projetos foram elaborados
para os funcionarios do estado”.
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e Recursos humanos — Os executores ligados as agéncias da CEF levantaram o problema da
insuficiéncia do numero de funcionarios, do grande nUimero de estagiarios no quadro de
funcionarios e da presenca de pessoal nem sempre adequadamente treinado. Ao lado disso,
colocaram a pressdo que sofrem em relacdo aos indices de inadimpléncia. Os gerentes, quando
guestionados quanto ao estabelecimento de metas, respondem que estas sempre se referem ao

aspecto da inadimpléncia.

Vale esclarecer que foram levantados os indices de inadimpléncia nas diversas localidades
pesquisadas, os quais, de modo geral, se situam abaixo de 10% do total de contratos. No estado do
Para, porém, a situacao é preocupante: os indices chegam a cerca de 90%. Neste estado, afirmam os
entrevistados, as pessoas sao incentivadas a ndo pagar, aguardando alguma deciséo politica que as
favorecam no calculo do saldo devedor. A CEF, por sua vez, ndo disp6e de mecanismos ageis e

eficientes para cobranca e tampouco para retomada do imdvel.

¢ Normativos da CEF — Estes, segundo os entrevistados ligados as Cohabs, sofrem constantes
alteracfes, dificultando a implementagcé@o do Programa e gerando interpretacfes diferentes entre as

diversas agéncias, o que acaba por prejudicar a credibilidade do Programa.

Dentre os entrevistados ligados as agéncias da CEF e Cohabs (executores) destacam-se varios

problemas na modalidade CCA, o que leva a um desempenho abaixo das expectativas:

e Morosidade na tramitacdo dos processos do CCA — A CEF, no processo para aprovacdo dos
grupos, analisa individualmente a documentagdo pessoal dos interessados. A andlise da
documentacédo (pessoal e do terreno) leva tanto tempo que muitas vezes alguns documentos que
fazem parte do processo e tém prazo de validade (certiddes) estdo com prazo vencido quando da

aprovacdo do empreendimento.

¢ Procedimentos para substituicdo de mutuario no CCA — Em virtude do tratamento individual dos
interessados (analise da documentacédo pessoal e do terreno), verifica-se outra dificuldade nessa
modalidade quando um componente do grupo desiste do empreendimento durante o processo de
aprovagdo ou mesmo durante a construcao. A CEF suspende o processo até que este mutuario
seja substituido por outro, exigindo que o substituto tenha condi¢cdes semelhantes ao anterior, uma

vez que desde o inicio do processo o mutuario € proprietario do imovel.

¢ Aprovacao dos terrenos no CCA — Os executores consideram baixo o indice de aprovacdo de
areas por parte da CEF. Muitas vezes o mutuario jA comecou a fazer a poupanca obrigatéria e a
Caixa ainda ndo aprovou a area destinada ao empreendimento. Isto, afirmam os executores, acaba

gerando descrédito no proprio Programa.

¢ Divulgacdo do CCA junto aos potenciais usuarios — Em Goiania, durante 1997, segundo
informacdes de um gerente, menos de 10% dos pedidos de financiamento por meio do crédito
associativo foram contratados:
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“120 empresas apresentaram 120 projetos na modalidade de crédito associativo.
Tivemos condicdo de selecionar trinta destas empresas, ndo pela qualidade do
projeto, mas pela capacidade econdmico-financeira das empresas. Destas trinta,
conseguimos contratar 30%. E um nimero ainda pequeno. E é pequeno porque ha
um segmento que esta passando por uma acomodacéo dentro da realidade de hoje.
Primeiro porque ele vai vender por um preco justo (...) demonstrando competéncia no
decorrer da obra. O construtor deixa de ser um vendedor para tornar-se um prestador
de servico. Ou seja, ele passa a prestar um servico de construcdo, de empreitar uma
construgcdo de um grupo de pessoas”.

Associando-se a falta de informagdo as dificuldades operacionais de montagem dos grupos, um
gerente de uma agéncia da CEF em uma cidade pequena ressalta:
“Nédo existe a modalidade de crédito associativo aqui. A geréncia tem procurado
estimular esta modalidade no contato com as empresas de confeccdo mais
tradicionais que existem aqui na cidade. A principal dificuldade é a caracterizacdo de
renda do grupo. O que deveria ser feito € uma parceria com prefeituras e com o
estado para divulgacdo, para barateamento de lotes urbanizados, e com as empresas

para se facilitar a formacdo de grupos. Os sindicatos e associacbes deveriam
contribuir para a divulgacao”.

e Baixo desempenho das Cohabs — Estas estdo contratando abaixo das expectativas e esse fato
teria as seguintes explicacdes: muitas Cohabs encontram-se inadimplentes em fungéo de periodos
anteriores ao Programa; as Cohabs sempre trabalharam com uma clientela de faixa de renda mais
baixa, que acaba sendo excluida pela CEF em razdo das garantias exigidas. Outro aspecto que
prejudica o desempenho das Cohabs € a exigéncia de participagdo de uma empreiteira
responsavel pela constru¢do do conjunto habitacional. A Cohab de Curitiba, por exemplo, sempre
trabalhou com o sistema no qual o morador constréi sua casa. Este desenho do CCA, afirmam os
entrevistados, acaba facilitando que as préprias empreiteiras formem os grupos e, como as
construtoras tém interesses comerciais, acaba encarecendo o custo da moradia. Uma evidéncia
disso é que em Sao Paulo chegou a dobrar o custo da constru¢do. Entrevistados de Cohabs
colocaram, ainda, a questdo da poupanca obrigatoria. Ela acaba pesando para o mutuério, pois
guando o imovel fica pronto ele passa a pagar as prestacfes do imdvel juntamente com esta
poupanca, que ja vem pagando desde o inicio da obra. Assim, na ocorréncia de algum imprevisto,
0 mutuario fica a um passo da inadimpléncia.

Quanto aos beneficiarios, apontam a questéo da livre escolha do imoével como o0 aspecto mais positivo
do Carta de Crédito. Quanto aos problemas, apontam a demora na tramitagdo dos processos e
excesso de documentagdo, 0 que acaba onerando demais os beneficiarios, além de dificultar o

acesso por ndo terem condi¢des de preencher todos os requisitos.

Vale ressaltar a questado da divulgacdo do Programa, que apareceu mais significativamente no estado
do Parana. Os beneficiarios apontam a desinformacdo como problema, exigindo que fagam
“peregrinacao” pelas agéncias. Consideram que os esclarecimentos sao colocados de maneira muito
técnica, dificultando o entendimento. Ainda, num grupo de discussdo em Sales Oliveira (SP), dada a

inseguranca provocada pela baixa compreensdo da sistematica de reajuste do saldo devedor,
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mutuarios sugeriram a elaboracao de uma cartilha ou outro material didatico de facil entendimento,
porque acreditam que “a carta de crédito na verdade favorece a CEF, que a cada casa que financia

ganha duas”.

3.1.4. Conclusbes e recomendacdes

Examinando-se o material empirico aqui exposto, aparecem dois tipos de problemas intimamente
relacionados. O primeiro refere-se aos critérios de elegibilibidade dos potenciais beneficiarios do
Programa Carta de Crédito — aqueles cuja renda familiar ndo exceda doze salarios minimos — e o
segundo a adequacdao entre esse publico-alvo e o desenho do programa. No desenho do programa, a
rigor, ndo ha responséaveis na esfera estadual, e no plano municipal a descentralizagcado da decisdo
envolve pessoas fisicas (como mutuarios) e associagdes (como organizadores) e as agéncias da
CEF. O governo federal atua por meio do Ministério do Planejamento e Orgcamento (gestor da
aplicagcédo), o Conselho Curador do FGTS aprova as demandas do MPO e normatiza a acdo dos
agentes operador e financeiro, a CEF, que efetua a triagem das propostas e controla a aplicacéo dos
recursos e empréstimos concedidos, bem como contrata com o agente operador 0s empréstimos aos

mutuarios®.

Neste sentido, o Programa apresenta algumas diferengas comparativas — e elas ndo séo triviais —
em relacdo ao modelo de implementacdo de outros programas sociais. A principal delas reside na
relacdo entre 0s niveis de governo, pois ndo reserva nenhum papel aos governos estaduais e
municipais. Trata-se de uma relagéo direta entre o MPO, o Conselho Curador do FGTS e a CEF,

cabendo a esta Ultima uma relacdo direta com o mutudrio.

Assim, enquanto politica social, 0 modelo utilizado tem elevada descentralizagdo caracterizada por
dois componentes. O primeiro refere-se a uma descentraliza¢ao politico-administrativa, na qual a CEF
exerce as fungbes de implementador efetivo no ambito do governo e, em sua estrutura, a
descentralizacdo da-se pela elevada autonomia dos escritérios de negdcios no estabelecimento de
relacbes com os diferentes tipos de clientes. Vale dizer que na implementacdo, enquanto agente
operador e financeiro do Programa, a autonomia da CEF decorre basicamente do fato de assumir o

risco das operacdes de crédito estabelecidas.

A regulacéo efetuada pela CEF concentra-se na conferéncia dos precos segundo planilhas de andlise
do mercado, na avaliacéo juridico-legal do imdvel pretendido e na capacidade de pagamento do
mutuario. A CEF atua também com informac¢des ao mutuario para potencializar sua atuacdo no

mercado de imoéveis.

9 Segundo entrevistas realizadas com técnicos do MPO e da Caixa Econdmica Federal (CEF) em Brasilia, a concentragao
das atividades do agente operador e financeiro nas méos da CEF decorre do fato de nenhuma outra instituicdo ter se
interessado em assumir as fun¢des de agente financeiro.
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Em razdo do formato da politica, os escritérios de negécios da CEF funcionam como
implementadores em ambito estadual, integrados as estratégias do banco, segundo as normas de

procedimentos bancdrios e estratégias gerais do Carta de Crédito.

Essas caracteristicas ajudam o entendimento dos problemas de implementacdo. Como atender uma
clientela cuja renda familiar tem como limite doze salarios minimos e assumir os riscos dos créditos
concedidos? Essas caracteristicas também constituem variaveis explicativas para os aspectos bem-
sucedidos do Carta de Crédito: reformulagdo das regras de acesso, criacdo de outras alternativas

(material de construcdo, por exemplo) na modalidade CCI.

O exame do material de campo evidencia que no cruzamento entre as exigéncias do agente
financeiro e a clientela potencial do programa as exigéncias se sobrepdem a clientela que pela
proposta da SEPURB deveria ser priorizada: aqueles com renda familiar de até trés salarios minimos

ndo sdo atendidos na propor¢éo desejada.

Paradoxalmente, uma das primeiras razdes do sucesso na implementacao deste tipo de politica é
justamente a definicdo do publico-alvo. Ao contrario de outras modalidades de financiamento
oferecidas pela CEF no passado, esta € uma linha de crédito orientada seletivamente para a
populagdo de renda menor (até doze saldrios minimos). Ndo se trata, portanto, de um crédito
concedido universalmente, o que terminaria por subsidiar o financiamento de imdveis para as classes
média e alta. Trata-se de uma linha de financiamento que pode ser obtida em varias modalidades: na
forma individual pode ser utilizada para aquisicdo de imdvel novo ou usado; aquisicdo de lote
urbanizado; construgcao em terreno proprio; aquisicdo de terreno e construgdo; concluséo, ampliacéo
e/ou melhoria do imdvel; aquisicdo de material de construcdo. E na forma associativa pode ser
utilizada para construgdo em terreno préprio; aquisicdo de terreno; construcdo e producdo de lote
urbanizado. Assim, um dos aspectos frequientes nos depoimentos como uma das razdes de sucesso

é a flexibilidade de modalidades de aplicagées.

No entanto, frente a dificuldade que o Programa encontra em atingir familias de menor faixa de renda
— até porque existe uma cultura organizacional bancéria na CEF, como em qualquer outra
organizagdo do sistema financeiro —, atores de diferentes niveis afirmam que um programa desse
tipo deveria passar por outros canais. A tensdo reside em atingir um amplo publico-alvo com as
pontas (agéncias) sendo cobradas no cumprimento de metas (gastar a cota de recursos e evitar
inadimpléncia) e com o0s normativos que regem as acdes dos agentes operador e financeiro
extremamente exigentes, levando a a¢fes incompativeis, por parte dos executores, em relagdo aos
objetivos do Programa. Nesse dilema, somente a linha de aquisicdo de material atinge a populacéo

de menor faixa de renda familiar.

Ainda na perspectiva de ampliar o atendimento para faixas de renda mais baixas coloca-se a
possibilidade de ampliagdo do CCA, construindo o imével a um custo compativel com a capacidade
de pagamento dos interessados. Uma forma seria investir em divulgacgédo junto as entidades para que
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passem a conhecer 0 “produto” e estimula-las a organizar grupos em suas categorias. Experiéncias
demonstram que nesta forma o envolvimento dos beneficiarios € maior, facilitando a manutencao do

grupo, e que isto ndo ocorre quando o promotor € uma empreiteira.

Ainda na modalidade CCA, em virtude de suas dificuldades burocréticas, principalmente no que diz
respeito a tratar individualmente os componentes do grupo, sugere-se a alteracdo do vinculo do
mutuario com o imével com uma “roupagem juridica” diferente. Por esta “roupagem”, 0 mutuario ndo
seria proprietario do imdvel desde o inicio do empreendimento. Com esta medida poder-se-ia facilitar

a implementacédo do CCA para que surtisse os efeitos desejados.

Um ponto que foi levantado por diferentes atores € a questdo da fonte de recursos. Argumenta-se
gue a populagcédo de mais baixa renda ndo tem condi¢gbes de ter acesso aos financiamentos sem uma
politica de subsidios. Assim, deve ser estudada uma forma de obter recursos de outras fontes, e
também de estabelecer novas formas de parcerias com estados, municipios e iniciativa privada, no
sentido de conjugar os diversos programas habitacionais existentes.

Quanto as Cohabs, deve-se repensar as condi¢cfes hoje estabelecidas porque existe uma capacidade
instalada e subutilizada. Alguns entrevistados propdem um tratamento diferenciado dos demais
organismos que organizam o CCA. Sugere-se que elas voltem a ter a fungcdo de agente financeiro,
uma vez que ja tém estrutura para desempenhar essa funcao exercida no passado. Argumentam, até,
que a CEF vem apresentando dificuldades neste setor, tanto que em alguns locais j& esta
terceirizando estes servicos. Outra sugestdo é que seja eliminada a exigéncia de uma construtora no
processo e permitida a realizacdo de conjuntos habitacionais por meio de mutirdes. Isto reduziria
custos e facilitaria a incorporagcédo de uma clientela de renda mais baixa.

Quanto a questdo da inadimpléncia, véarias propostas foram apresentadas no sentido de minimizar
este problema. As sugestdes sdo bem variadas, desde desenvolver um trabalho com a comunidade
para conscientizd-la da necessidade de pagamento, pois é necessario o retorno dos recursos para
continuidade do Programa ou mesmo para que o sistema se autofinancie, até estimular o pagamento
mediante premiacgdo, isto é, sorteio mensal, em dinheiro, para 0s mutudrios que estdo com as
prestacdes em dia (isto ja ocorre no Parand). E, ainda, avalia-se que a CEF deveria melhor se
estruturar para exercer as fungdes de cobranca, execugdo e retomada do imovel.

No que diz respeito aos procedimentos da CEF vérias sugestdes foram registradas, merecendo
destaque as seguintes:
¢ utilizar a estrutura de estados e municipios para agilizar a analise e aprovagéo dos pedidos, do

ponto de vista financeiro e promotor, e/ou terceirizar os servigos (em Minas Gerais, por exemplo, a
andlise técnica e juridica ja é terceirizada);

¢ firmar convénios com universidades para dar acompanhamento técnico no caso do CCl;

e prestar esclarecimento de maneira mais simples para os mutuarios, em especial sobre a questédo
dos juros;
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¢ incentivar a participagdo dos mutuarios para conhecer o grau de satisfacéo e assim se antecipar na
resolucdo de problemas;

e estimular a participacdo de construtoras de menor porte, que aceitam margem de lucro menor;

¢ incluir em seu quadro de pessoal um maior nimero de assistentes sociais para atender melhor as
camadas de menor renda;

e integrar seus sistemas de controle;
¢ dar mais autonomia para os escritrios de negécios para aprovacao dos processos;

e trabalhar com orcamento plurianual, pois com or¢camento anual as liberacdes sdo mensais e iSso
prejudica a elaboracdo de planos; avaliam os entrevistados que se trabalhassem com um
planejamento de médio prazo conseguiriam ampliar a quantidade de pessoas atendidas;

e permitir repasse de verbas entre os escritorios de negdcios;

¢ ampliar a divulgacéo do Programa (uma experiéncia bem-sucedida feita pela CEF no Parand foi um
trabalho junto as imobilidrias: montou-se um balcdo de ofertas para divulgagdo semanal, contendo
todos os imoéveis que se enquadram dentro dos padrdes de financiamento da CEF; no Rio de
Janeiro, a popularizacdo do Programa deu-se por uma atuacdo mais agressiva em feiras de
imoveis, onde as empreiteiras acabaram por adota-lo e divulga-lo, fomentando o CCA).

Quanto a medidas facilitadoras para o acesso ao Programa, os entrevistados sugeriram, dentre

outras, as seguintes:

o liberar o FGTS para pessoas de baixa renda;

¢ avaliar o imdvel pelo seu valor de construgdo e ndo pelo valor de mercado;

e associar o valor do financiamento a renda do beneficiario e ndo ao valor do imdvel;
e permitir que seja utilizada uma parte do financiamento para regularizagcdo do imével;
e aceitar a declaracdo do imposto de renda como confirmagédo de renda;

o flexibilizar prazos de inicio de obra e regulariza¢do do loteamento;

e permitir construcdo em glebas brutas;

¢ modificar a regulamentagéo de registro imobiliario;

e aceitar outras modalidades de garantia;

o reduzir taxas de transmissdo de imdveis;

¢ adocdao do sistema de leasing em substituicao a hipoteca;

o facilitar os pagamentos sem perder as garantias (exemplo: o registro de convengdo de condominio
é feito no inicio do processo e poderia passar a ser feito junto com o habite-se, no final da obra).

3.2. Pr6-Saneamento

3.2.1. Escopo da pesquisa

As instituices que participaram do trabalho de campo se responsabilizaram pela coleta de dados em
vinte municipios de diferentes portes e caracteristicas socioecondmicas e em dez estados da

Federacdo. O trabalho de campo incluiu analise de documentos oferecidos pelas instituicdes e
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entrevistados, entrevistas e grupos de discussao nos niveis governamentais e ndo-governamentais,

nas esferas estaduais e municipais.

A relacao de entrevistados abrangeu todas as categorias de atores que, nos niveis local e estadual,

interagem com a implementacgéo do Programa.

Quadro 3.3
Pro-Saneamento — Estados e Municipios pesquisados
Estado Municipio Classificacéo
Paré Ananindeua Periferia
Belém Capital
Goiés Aparecida de Goiania Periferia
Rio de Janeiro Araruama Grande
Pirai Médio
Santa Catarina Barra Velha Pequeno
Itajai Grande
Pomerode Médio
Joinville Grande
Minas Gerais Belo Horizonte Capital
Cataguases Grande
Contagem Periferia
Uba Grande
Visconde Rio Branco Médio
Parana Curitiba Capital
Piraguara Periferia
Paraiba Jodo Pessoa Capital
Pernambuco Recife Capital
Espirito Santo Sé&o Gabriel da Palha Médio
Séo Paulo Sabino Pequeno

Fonte: NEPP/UNICAMP,1999

Para o conjunto de municipios estudados, os dados foram coletados a partir da realizacdo de dois
grupos de discussao, cinco entrevistas com usuarios do programa, dezenove entrevistas com
gerentes de nivel estadual, dezesseis com gerentes de nivel municipal e trinta e trés com executores,
perfazendo um total de setenta e cinco coletas junto a funciondrios de diferentes escaldes gerenciais
e niveis de governo, assim como usuarios e representantes da sociedade civi. O Quadro 3.4

apresenta a relagcéo de entrevistados.
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Quadro 3.4

Pré-Saneamento: Relagdo de entrevistados

Ananindeua e Belém
(10)

»
»
»
»
»
»
»
»
»

Diretor de Engenharia e Tecnologia da COSANPA

Assessor de Planejamento da COSANPA

Assessor da Diretoria Técnica da COSANPA

Coordenadora de Endividamento do Estado da Secretaria Estadual da Fazenda
Assessor Especial do Secretario Estadual de Planejamento

Gerente de Projetos Sociais da COSAMPA

Gerente de Neg6cios da Caixa Econdmica Federal (CAIXA)

Analista Econdmico-Financeiro da CAIXA

Analista de Programas da CAIXA

Engenheiro da CAIXA

Belo Horizonte e

»

Chefe de Divisdo Financeira da COPASA

»
»

Contagem » Superintendente do Escritério de Negécios da CAIXA
(07) » Técnicos de Nivel Superior da CEF (5)
Aparecida de Goiania » Diretor da SANEAGO de Goiania
(02) » Secretario Municipal de Infra-Estrutura
Sabino » Secretéario Executivo da Comisséo de Gestdo de Recursos Financeiros
(08) » Prefeito Municipal
» Gerente de Neg6cios da Caixa Econémica Federal
» Membros da comunidade (5)
Pirai » Prefeito Municipal
(03) » Superintendente do Escritério de Negdcios da CAIXA
»  Analista Econdmico-Financeiro da CAIXA
Araruama » Secretéario Executivo de Habitagdo e Saneamento
(04) » Secretéario Municipal de Obras

Superintendente do Escritério de Negécios da CAIXA
Assessor Técnico do Escritério de Neg6cios da CAIXA

Sao Gabriel da Palha

»

Secretario Executivo do CONEDUR

»

(05) » Prefeito Municipal
» Gerente Distrital da CESAN
» Superintendente do Escritério de Negécios da CAIXA
» Engenheiro e Analista Econdmico da CAIXA
Cataguases » Prefeito Municipal
(03) » Secretéario Municipal de Obras

Gerente Distrital da COPASA

Visconde do Rio Branco

»

Secretario Executivo do Conselho Estadual

»
»
»
»

(03) » Prefeito Municipal
» Gerente Distrital (R.Branco)
Recife » Diretor Técnico da Companhia Pernambucana de Saneamento
(06) » Secretéaria Executiva da Comisséo Estadual Pro-saneamento

Assistente da Diretoria de Projetos Urbanos da Companhia Pernambucana de Saneamento
Superintendente do Escritério de Negécios da CAIXA

Gerente de Engenharia do Escrit6rio de Negécios da CAIXA

Analista Econdmico-Financeiro da CAIXA

Jodo Pessoa

»

Gerente de Obras da Companhia de Aguas e Esgoto da Paraiba

»
»
»
»

(05) » Superintendente do Escritério de Negdcios da CAIXA
»  Analista Econdmico-Financeiro da CAIXA
» Engenheiro Superintendente da CAIXA (2)
Uba » Prefeito Municipal
(02) » Gerente Distrital de Uba
Curitiba » Secretario Executivo da Instancia Colegiada Estadual
(06) » Secretéario Municipal de Obras e Saneamento

Superintendente do Escritério de Negécios da CAIXA
Técnico Social da CAIXA

Chefe Operacional da SANEPAR

Usuarios: um grupo de discusséo

Piraquara (01)

»

Secretario Municipal de Obras e Saneamento

»
»

Barra Velha (01) » Secretario Municipal de Obras e Saneamento
Itajai » Diretor de Planejamento da Secretaria Municipal
(02) » Usuarios: um grupo de discussdo
Joinville » Secretario Municipal de Obras
(04) » Secretéario Municipal de Habitagdo

Superintendente do Escritério de Negécios da CAIXA
Gerente de Mercado da CAIXA

Pomerode (01)

»

Prefeito Municipal

Florianépolis (02)

»
»

Secretario Executivo da Instancia Colegiada Estadual
Chefe da Unidade Operacional da CASAN

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.

(1) Embora o municipio ndo faca parte da amostra, os entrevistados encontram-se ali sediados.
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3.2.2. Desenho do Programa e estratégia de implementacéo

Diretrizes e objetivos da politica nacional de saneamento™ — O eixo da politica nacional de
saneamento esta orientado por trés principios basicos: universalizacdo do atendimento, participacao
dos atores envolvidos na formulacdo da politica e no gerenciamento de sua implementagéo e
descentralizacdo. Seus principais objetivos sdo: o aumento da cobertura, garantindo o atendimento
essencial a cada familia; a garantia de instrumentos para o controle social da prestacéo dos servicos;
a concepcdo e implementacdo de estruturas administrativas flexiveis e auto-suficientes; a
implementacdo da qualidade e produtividade no gerenciamento e prestagdo do servico; o0
desenvolvimento de programas de gerenciamento da demanda e da conservagcdo da agua; o

fortalecimento da parceria entre os setores publico e privado.

A estratégia de formulacao e implementagéo da referida politica supde e mesmo requer, em primeiro
lugar, uma adequada e efetiva integracao interinstitucional™. Em segundo lugar, separa a regulacéo e
o controle (tarefas do setor publico) da funcdo de prestagéo do servigo (facultada a setores publicos
ou privados). O terceiro elemento que suporta a estratégia € o respeito a especificidade das regides e
municipios, consubstanciado em alternativas flexiveis de organizagéo e arranjos institucionais. Neste
sentido, o programa opera com uma definicho muito clara dos principais atores institucionais nos
diferentes niveis de governo: a SEPURP e a CEF (agéncia financeira), no nivel central; as empresas
concessionarias de saneamento e as instancias colegiadas, no nivel estadual; as empresas
municipais, as representagfes da agéncia financeira e os beneficiarios finais, no nivel local. O quarto
elemento da estratégia aponta para a recomposi¢do da capacidade de financiamento do setor. Nao
menos importante é a decisédo de promover a competi¢do entre os prestadores do servigco, de modo a
garantir um ambiente eficiente e um servico de qualidade. Finalmente, estdo contempladas acdes de
educacdo ambiental e mudanca cultural, de modo a considerar a &gua um bem limitado e de valor

econdmico que deve ser conservado e reutilizado.

As acgbes de governo na area de saneamento estéo orientadas por duas vertentes basicas. A primeira
inclui quatro programas (PASS, Pro-Saneamento, Prosanear e Prosege)12 que tém por objetivo
reduzir as desigualdades socioecondmicas e aumentar a cobertura dos servigos de abastecimento de
agua, esgotamento sanitario, coleta e destinagdo final de residuos solidos. Este conjunto de
programas e projetos € destinado as populacdes carentes de pequenos municipios e periferias das

grandes cidades. A segunda vertente reline os programas de apoio a reestruturacdo e modernizagao

10 Ministério do Planejamento e Orcamento/MPO — Secretaria de Politica Urbana/SEPURB. Politica Nacional de Saneamento
— Brasil em Ag¢éo. Brasilia, agosto de 1997: 21 e ss.

11 Pelo menos no ambito dos Ministérios da Salde e do Meio Ambiente.

12 Programa de Ag&do Social em Saneamento — PASS; Programa Pr6-Saneamento; Programa Prosanear; Programa
Emergencial de Geracdo de Empregos em Obras de Saneamento — Prosege.
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do setor, objetivando o aumento de sua eficiéncia e, por conseqliéncia, da eficacia e qualidade dos

servicos prestados™.

A selecdo dos municipios, como vimos anteriormente, obedeceu a critérios relacionados com sua
posicédo no cluster que definiu porte e cobertura regionais, mas principalmente levou em consideracéo
duas modalidades de programas desenvolvidos ou em desenvolvimento: aqueles que implementam
acoes isoladas de abastecimento de agua, esgotamento sanitario, drenagem urbana e tratamento de
residuos solidos e aqueles que implementam de forma integrada as acbes de saneamento basico.
Este recorte tem 0 propdsito de comparar a eficacia dos dois diferentes enfoques e significa a
incluséo, no estudo de avaliacdo, de dois programas que integram a politica nacional de saneamento.

O primeiro, Pr6-Saneamento, tem por objetivo “0 aumento da cobertura de servigos de abastecimento
de 4gua, esgotamento sanitério, drenagem urbana, tratamento e destinagédo final de residuos solidos,
além da ampliacao dos niveis de eficiéncia gerencial e operacional das prestadoras de servigos"“. 0]
programa opera com recursos provenientes do FGTS (cuja aplicacdo nas unidades federativas é
definida pelo conselho curador do Fundo), de recursos orgcamentarios dos estados e municipios e de

recursos proprios das empresas concessionarias.

O segundo, Prosanear, é “voltado para o aumento da cobertura dos servicos de abastecimento de
agua e esgotamento sanitario, através da implementacdo de ac¢bes integradas em saneamento,
envolvendo implantacdo e melhoria dos servicos de abastecimento de agua, esgotamento sanitério,

instalagBes hidraulico-sanitarias intradomiciliares, afastamento de residuos solidos e microdrenagem,

n 15

em areas urbanas ocupadas por populagdo de baixa renda” (grifo nosso).

Organizacdo e dinamica de operacdo do Programa — A estrutura organizacional que da

sustentacao a formulagdo e gestdo do Programa compreende:

e Conselho Curador do FGTS — estabelece as diretrizes e normas do Fundo;

¢ Ministério do Planejamento e Orcamento — por meio da SEPURB, formula, coordena, promove,
acompanha e avalia as politicas nacionais de desenvolvimento urbano, gerencia a aplicacdo dos
recursos do Fundo e seleciona as propostas com a participacdo das instancias colegiadas;

o CEF — agente financeiro que opera os recursos do Fundo;

¢ Instancias colegiadas estaduais — conselhos e comités que definem as prioridades e selecionam
as propostas;

e Governos estaduais, municipais e companhias concessiondrias estaduais — proponentes e
implementadores;

e Bancos — agentes financeiros;

13 PMSS, PQA, PROGEST, Programa de Combate ao Desperdicio, Assisténcia Técnica para Licenciamento Ambiental,
Capacitagdo em Elaborag&o e Andlise de Projetos.

14 Saneamento — Brasil em Ac&o. Brasilia, agosto de 1997: 21 e ss. Cf. SEPURB/MPO: Politica Nacional de Saneamento, op.
cit.

15 Idem.
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e Usudrios (comunidade de cidaddos) — usam, preservam, conservam € remuneram 0S Servigos
recebidos.

A aprovacao dos programas de saneamento, vista desde o fluxograma percorrido para viabiliza-la,
parece ser objeto de analises e procedimentos concentrados no exame dos aspectos econdmico-

financeiros. E o que podemos ver examinando o fluxograma de implementacdo das diferentes
modalidades do Pro-Saneamento (Grafico 3.3).

Gréfico 3.3
Pro-Saneamento: fluxograma
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3.2.3. Desempenho do Programa

Instancia federal'®— A atuacdo da SEPURB, na visdo dos proprios gestores e formuladores federais,
tem logrado avancos significativos no setor. Os principais eixos salientados sé@o: a retomada dos
programas paralisados; a consolidacdo de bases institucionais pluralistas (instancias colegiadas); a
regulacao da politica pelo setor publico; o empreendimento de esforcos para a modernizagdo do
setor, com a busca de novos arranjos empresariais e parcerias com o setor privado; o
estabelecimento de uma politica nacional de saneamento direcionada para a ampliacdo da cobertura
(acesso a rede para os municipios que ainda ndo tém &gua); aumento da eficiéncia do servico

prestado (diminuicdo das queixas).
Os gestores federais entendem que

“0 saneamento € parte expressiva de uma politica urbana, sendo o governo federal o
responsavel pela formulagéo, pelo estabelecimento de diretrizes e pela inducdo da
politica de saneamento, fomentando financeiramente sua execugao.”

O tratamento dos conflitos entre as trés esferas de poder no referente a formulacéo, gerenciamento,
implementacdo e prestacdo do servico (incluindo cobranca de tarifas) ndo aparece, para esses
gestores, como prioritarios na agenda decisoria. A definicdo dos papéis para os trés niveis
governamentais € considerada muito clara:
“O papel do governo federal ou da Unido é orientar e fomentar e, principalmente, é
investir na qualidade de vida, no meio ambiente, no desenvolvimento sustentavel; seu

papel é importantissimo na deciséo politica, no subsidio e na regulagéo, estimulando
os estados para que tenham mais eficiéncia e maior competitividade.”

O municipio é o locus da implementacao e o papel do estado encontra-se bem-definido, uma vez que
desenvolveu um modelo (hipotético) de saneamento e, de maneira correta, concentrou recursos
fiscais e capacidade técnica e financeira.

E clara a consciéncia do déficit, assim como da necessidade de encontrar novos formatos

empresariais para o atendimento da demanda’’ :

“Para garantir a toda a populagao urbana os servicos de abastecimento de agua e
esgotamento sanitario, até o ano 2010, serdo necessarios investimentos superiores a
R$40 bilhdes, ou seja, mais de R$2 bilhées por ano.”

A demanda ndo atendida é mais alta nos estratos mais pobres da populacdo. Na populagdo com
rendimento de zero a dois salarios minimos mensais ha uma demanda ndo atendida (necessidade
ndo satisfeita) de 38% para abastecimento de agua e 59% para coleta de esgoto. Na faixa de
rendimento acima de dez salarios minimos mensais essas porcentagens caem, respectivamente,
para 1% e 9%.

16 Dados provenientes de entrevistas com gestores federais e dados oficiais da SEPURB-MPO: Politica Nacional de
Saneamento, op. cit, e Saneamento: Modernizacdo e Parceria com o Setor Privado (Série Modernizagdo do Setor
Saneamento, Brasil em A¢&o). Brasilia, agosto de 1997.

17 MPO-SEPURB. Saneamento: Modernizagéo e Parceria ..., op. cit.
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O Projeto de Modernizagéo do Setor de Saneamento (PMSS) é o principal instrumento para execucao
da politica nacional de saneamento, uma vez que devera permitir a reducéo de custos, a regulacéo

do setor e a reorganizagéo da prestacéo dos servicos.

A prestagdo do servigo é ineficiente no pais, porque acumula altas perdas e desperdicios, tem altos
custos operacionais e cobra tarifas caras. Foi citado como exemplo que “uma renda per capita

brasileira compra 4.440 m3 de agua por ano, enquanto a renda per capita chilena compra 8.805m3 e

ainglesa, 22.024 m3 no mesmo periodo”.

No que diz respeito ao desempenho, ndo se tem conseguido atingir as metas previstas. Como mostra
0 Quadro 3.5, as metas realizadas no quadriénio 1995-99 — contratos assinados e familias
beneficiadas — sdo sempre inferiores as previstas, a excec¢ao de 1997, quando o valor dos contratos
supera a previsdo de recursos destinados ao Programa nesse mesmo ano, embora atingindo um

ndmero menor de familias.

As operagbes contratadas (orcamento de 1997) indicam distribuicdo de recursos entre dezesseis
unidades da Federacao, em cinco modalidades de intervengdo, num total de cento e cinqiienta e seis
operacdes contratadas. No referente a saneamento integrado, foram contratadas quarenta e duas
operacdes no mesmo periodo, beneficiando seis estados. Os dados sobre quantidade de operacgdes
contratadas, familias beneficiadas e valor do investimento realizado podem ser examinados no
Quadro 3.6.

Quadro 3.5
Pré-Saneamento: recursos e metas: 1995-1998

TORSOS SUISS  pwins  rawins
Valores em Valores em BENEFICIADAS BENEFICIADAS
R$1.000,00 R$1.000,00 META REALIZADO
1995 1.143.753 119.758 1.270.837 128.776
1996 2.017.444 1.539.969 2.241.604 1.659.031
1997 1.671.246 1.687.889 1.856.940 1.790.410
1998 605.766 225.294 673.000 247.746

Fonte: SEPURB. Elaboragdo NEPP/UNICAMP, 1999.

(1) Para os anos de 1995 e 1996 houve previséo de contrapartida financiada, nos termos da Resolugéo 185 no contexto do
programa Proconcluséo.

(2) Dados de julho de 1998.
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Quadro 3.6

Pro-Saneamento: Operagdes Contratadas Por Modalidade (Orcamento de 1997) - Familias Beneficiadas e

Valor do Investimento (VI)

UF ]| JAVAY SD TE Sl TRS
BA 01 07
20.714 18.930
18.642.702 17.037.340
CE 03 05 01
8.112 5.430 2.011
7.300.517 4.886.666 1.809.575
DF 01 03
8.170 19.591
7.353.114 17.632.279
GO 01
701
630.875
MA 04
Nao consta
MG 43 04 10 01
73.534 16.458 45.164 444
66.180.295 14.812.227 40.647.932 400.000
MS 01
1.867
1.680.000
MT 01 03
1.389 3.275
1.250.000 2.947.436
PE 02
19.640
17.675.662
Pl 01 02 01
322 24.691 12.840
290.000 22.222.222 11.555.555
PR 02 02 05 01
27.630 1.118 118.266 2.224
24.866.728 1.006.250 106.439.015 |2.001.828
RJ 01 04 01 03 01
342 28.733 525 5.075 331
307.442 25.859.732 472.719 4.567.729 297.828
RN 01 01
6.901 586
6.210.959 527.048
SC 01 14 01 07 14 02
1.333 29.547 226 21.814 13.908 222
1.200.000 26.592.046 203.033 19.633.024 12.517.217 200.000
SP 01 13 01 06 20
371 247.447 6.505 68.160 52.692
334.000 222.702.671 |[5.854.318 61.343.666 47.422.720
TO 01
16.664
14.998.000
TOTAL 05 94 20 34 42 03
29.641 452.549 61.745 295.481 93.934 553
26.677.661 407.292.846 | 55.569.662 265.932.600 |[84.541.773 497.828

Fonte: SEPURB/MPO. Elaboracdo NEPP/UNICAMP, 1999.

(1) UF: Unidade da Federacéo; DI: Desenvolvimento Institucional; AA: Abastecimento de Agua; SD:

TE: Tratamento de Esgoto; SI: Sistema Integrado; TRS: Tratamento de Residuos Sélidos.

Sistema de Drenagem;

Caderno n° 40

35



Avaliacao qualitativa de programas sociais prioritarios NEPP-UNICAMP

Instancias estaduais e municipaisls— Este item contém os resultados provenientes do trabalho de
campo e reflete a opinido de gestores estaduais e municipais, de executores e de cidadaos

beneficiados pelo servico de saneamento oferecido.

Ao assinalar as dificuldades antes dos éxitos, conforme estrutura deste relatério detalhada na
Apresentacdo, estamos traduzindo nossa convicgdo quanto ao papel formativo das avaliagbes. Ouvir
as dificuldades significa ter elementos para aprimorar nosso desempenho. Obviamente, é preciso
discernimento para separar as dificuldades reais daquelas resultantes de habitos -culturais

cristalizados, que funcionam como elementos de resisténcia a mudanca.

Os pontos de estrangulamento e os problemas mencionados pelos entrevistados estdo agregados em
conjuntos abrangentes, tanto do ponto de vista do contelddo substantivo quanto do contexto
geogréfico e social. Sempre que possivel, sem prejuizo da clareza e preciséo, evitamos detalhes das
diversas entrevistas. Sempre que necessario, em beneficio da mesma clareza e precisao,
exemplificamos.

O primeiro conjunto diz respeito a consolidacdo de bases institucionais pluralistas e ao esfor¢o para a
modernizacdo do setor consubstanciadas na implementacdo de instancia colegiada (considerada um
mecanismo institucional democratico, com a participacdo de representantes dos governos estadual e
municipal e da sociedade civil); na busca de novos arranjos empresariais e parcerias com o setor
privado e com os préprios usudrios; na redefinicao de critérios de selecdo e fluxos de processamento
das demandas; na redefinicdo dos agentes e seu papel no processo de implementacdo dos
programas. O compromisso com este tipo de proposta e a adesdo ao seu conteldo demandam
mudancas culturais e revisdo de posi¢les, visto que lida com interesses contrarios, muito
cristalizados. Como esperado, desperta reacdes de apoio proporcionais aquelas de critica. Assim, a
presenca e o papel da instancia colegiada estadual sdo considerados benéficos pela unanimidade
dos entrevistados e 0 ponto de maior éxito do Pr6-Saneamento pelos entrevistados de Pernambuco e
Paraiba. Os atores consideram que a forma democratica do processo decisdrio desses colegiados
representa um avanco no sentido de reduzir o acesso aos recursos por critérios politico-clientelistas.
O papel da instancia colegiada na alocacao de recursos é considerado um dos elementos mais
inovadores do setor.

“Esta inovagdo permite 0 uso mais racional e eficiente dos recursos disponiveis,
reduzindo o grau de interferéncia politica nas decisdes, dando um maior peso as

demandas existentes e, sobretudo, a capacidade financeira e gerencial dos
tomadores de empréstimos.”

Entretanto, dizem os entrevistados, ao mesmo tempo que pela via das instancias colegiadas ocorre

uma quebra de antigas praticas clientelistas, introduz-se, pela via dos novos critérios de acesso aos

18 Dados provenientes do trabalho de campo, incluindo entrevistas e grupos de discussdo com gestores estaduais e
municipais; executores e usuarios do servigco, conforme detalhado no item 2.1. deste relatério.
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recursos, um mecanismo de exclusdo. O problema basico assinalado pela unanimidade dos
entrevistados aponta para a exigéncia feita aos municipios:
“Para obter os recursos é necessario demonstrar sua capacidade de endividamento,
avaliada por parametros muito rigorosos”.
Aprofundando a contradicdo, podemos mencionar a opinido unanime dos entrevistados que
considera, por um lado, o papel importante do Pr6-Saneamento na associacdo de capacidade técnica
a bom desempenho fiscal e, por outro, considera que, ao condicionar 0 acesso aos recursos a
capacidade de endividamento dos governos locais, o Pr6-Saneamento exclui os municipios mais
pobres e 0s que mais precisam de saneamento. A seguir sd0 sumariadas algumas questdes

envolvendo problemas relacionados com este eixo de preocupacdes.

e A analise e os critérios de avaliacdo da capacidade de endividamento, que precedem o envio da
carta-consulta a instancia colegiada estadual — estabelecidos e exercitados pela CEF —, sdo
tidos como prejudiciais ao acesso do usuario por serem excessivamente rigorosos (PA e MG).

¢ De fato, constata-se que os critérios de pagamentos sédo rigidos, sendo que o risco corrido pela
CEF é minimo (MG).

e O principal fator de recusa dos projetos € a analise do limite de endividamento de cada municipio
ou 6rgao autbnomo de saneamento feito pelo Banco Central. Este laudo sé é dado ao final do
processo, depois de ter passado tanto pela CEF quanto pela instancia colegiada (SP).

¢ O municipio fica cerca de dez a doze meses preparando o0 processo e sO ao final descobre que
ndo tem capacidade de endividamento. Isto acaba gerando falta de motivacdo e descrédito com
respeito ao Programa (MG).

e A CEF, que faz a analise de pagamento, e o Banco Central, que faz a andlise de endividamento,
deveriam realizar essas atividades simultaneamente (SP).

o A CEF atribui os atrasos em suas agéncias ao despreparo técnico da instancia colegiada e dos
municipios e estes atribuem a CEF a responsabilidade pela demora nos procedimentos bancérios
e nas préprias medicdes das obras, necessarias para a liberagédo dos recursos.

e A exigéncia de contrapartida local é apontada como barreira de acesso aos municipios mais
pobres aos recursos do programa (SP, PR, RJ).

e Os critérios técnicos de escolha e implantacdo do programa néo estdo bem estabelecidos. Por
exemplo, 0 municipio com menor taxa de mortalidade infantil pode nao ganhar financiamento,
mesmo tendo sérios problemas de drenagem (PR).

O segundo conjunto agrega as questBes relacionadas a necessidade de diferenciacao das

modalidades de saneamento, discussdo que encerra duas visdes antagdnicas (ou ndo?) da referida

politica: o saneamento é um beneficio social que precisa ser subsidiado ou o saneamento € um
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empreendimento econdmico que tem interesse empresarial e, portanto, € um programa operado por

empresas com alta liquidez no mercado privado19 .

O debate sobre a privatizacdo do sistema de saneamento conta com opositores e adeptos e se
fundamenta, principalmente, em argumentos favoraveis ou contrarios as duas visbes acima
simplificadas, em especial no interior das empresas concessiondrias e entre seus funciondrios.
Embora o setor venha sendo modernizado — principalmente no referente ao aumento da eficiéncia
técnica, financeira e gerencial —, as companhias estaduais, no entender de alguns entrevistados,
ainda sdo usadas politicamente e fortalecidas pela captacdo de recursos federais. Algumas citagbes

envolvendo problemas relacionados com este eixo de preocupacdes sdo condensadas a seguir:

¢ Como financiar aqueles que necessitam? As modalidades de financiamento atendidas pelo Pré-
Saneamento sdo: saneamento integrado (Prosanear); abastecimento de agua; esgotamento
sanitario; desenvolvimento institucional; drenagem urbana; residuos sélidos; estudos e projetos.
Os critérios para hierarquizar e selecionar as propostas de crédito se baseiam numa série de
indicadores de caréncia domiciliar e de saude®. Além destes critérios de enquadramento dos
municipios, ha um problema de retorno e capacidade de financiamento do tomador, uma vez que
para o publico de baixa renda a tarifa deve ser subsidiada, e portanto compensada por outros
segmentos. Neste caso, a existéncia de clientelas de média ou alta renda € crucial para viabilizar
0s negocios e proporcionar a extensao dos servigos para as clientelas carentes. Quando isso ndo
ocorre, a situacdo fica muito problematizada, como indicam os depoimentos selecionados e
apresentados, de forma sintética, a seguir.

¢ No caso do financiamento por crédito, as prefeituras com pouca clientela com capacidade de
retorno tém dificuldades para comprovar a viabilidade econdmica do publico-alvo (MG).

¢ O financiamento para atender a populacdo de baixa renda, de localizacdo periférica ou em
situacdo ecologicamente precaria (alagados, por exemplo), ndo pode ser regulado pela légica de
mercado (PR, MG).

e Existem municipios que ndo obtém o financiamento por ndo possuirem recursos para providenciar
laudos especificos que sdo solicitados. Exemplo disso € o Relatério de Impacto Ambiental,
exigéncia para a modalidade de esgotamento sanitario e que custa cerca de R$ 70 mil.

O terceiro conjunto agrega os problemas relacionados com as metas e os recursos. Os dados

secundarios e primarios indicam um grau consideravel de defasagem entre as metas definidas e o

servico oferecido (realizado). Observe-se que ndo estamos falando da demanda reprimida por

escassez de recursos, mas sim de metas fixadas pelos formuladores da politica e de recursos
contratados e ndo realizados. Por um lado, existe uma demanda ndo atendida por incapacidade de
formulagéo dos projetos ou de endividamento dos municipios. Por outro, h4 morosidade na liberagao

dos recursos, com conseqlente atraso das obras. Existe também um componente da defasagem que

19 “Coco d& dinheiro. D& tanto dinheiro quanto shopping centers”, Gustavo Krause, ministro do Meio Ambiente (Isto E,
02/12/98).

20 Cf. Resolucdo n2 250 do CCFGTS e pela Instruc&o Normativa n@ 04/97 do MPO/SEPURB.
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€ devido a procedimentos técnicos para aprovacao dos empréstimos: o valor do investimento supde
um custo de R$ 900 por familia, o que define um nimero de familias hipotético como condigdo de
entrada, dificultando a adequacdo entre beneficiarios previstos e beneficiarios atendidos, de fato.
Como vimos anteriormente, para o periodo 1995-98 os recursos previstos para as obras foram
sistematicamente superiores aos valores contratados para sua realizacdo (exceto para o ano de
1997) e a quantidade de familias beneficiadas pelo servico ficou aquém das metas almejadas durante

todo o periodo examinado (ver Quadro 3.5). Outros dados de fontes secundarias confirmam a

defasagem entre o previsto e o realizado no setor de saneamento. A posicdo em abril de 1998%
mostra que para 334 obras contratadas no orcamento de 1997, com investimento no valor de R$
935.983.634, foram liberados R$ 142.550.466. A liberagdo, até abril de 1998, de apenas 15% dos
recursos contratados em 1997 pode ser devida a atrasos das obras, contingenciamento, atraso nas
medicdes para liberacao dos recursos, deficiéncia dos sistemas de informacao ou outros fatores. De
gualquer maneira, existe concretamente um grau de morosidade na execucdo dos contratos que tem
sido assinalado pelos entrevistados em geral, como vemos a seguir.

¢ A capacidade de formulacao dos proponentes é baixa, com deficiéncias de formacao técnica e de
conhecimentos basicos para este tipo de trabalho (MG, PA). H& despreparo técnico dos
municipios e dos 6rgdos autbnomos em conduzir o programa no papel de mutuario. H4 muita
demora para obtencdo dos documentos e dificuldades na formulacdo do projeto e na descricdo
das atividades (MG, PR, PE, RJ, PA, SP).

¢ As dificuldades de elaboragdo resultam em problemas com a aprovacao pelos 6rgdos de meio
ambiente, recursos hidricos etc., inviabilizando a efetivacéo dos contratos (MG, SP).

e A principal dificuldade é o elevado ndmero de documentos e processos para analise e as
exigéncias de certiddes e outros documentos comprobatérios de adimpléncia, o que é
particularmente grave para 0s municipios. O tempo para a prefeitura providenciar todos os
documentos e cumprir 0 cronograma € considerado muito curto, e na maioria dos casos o
descumprimento dos prazos refere-se aos outros 6rgdos envolvidos que demoram muito para
fornecer as informacgdes/laudos necessarios (MG, PR).

¢ Irregularidade no fluxo de recursos e documentagdo entre os niveis local, estadual e federal,
causada pela rigidez dos critérios de andlise pelo contingenciamento do crédito para o setor

publico® (MG, PR, SP, PA, PE, RJ).
e Os contingenciamentos aumentam a demanda reprimida do programa, promovem atrasos das

obras e geram aumento de custos. Além disso, os tetos de financiamento e o sistema de partilha
adotado ndo contemplam a realizacdo de obras completas.

21 Saneamento FGTS — Operagbes Contratadas/Orcamento 1997. Fonte: CEF/BANCO/SEPURB. Impressdo de 29/05/98.
SEPURB-MPO, Brasilia.
22 Mencionou-se a Resolugédo 2.444 do Ministério da Fazenda, posteriormente revogada pela Resolu¢ao 2.461.
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3.2.4. Exitos obtidos e recomendacfes

Pontos positivos assinalados pelos entrevistados — Tomando como marco de referéncia os trés
principios béasicos da politica nacional de saneamento — universalizacdo do atendimento,
participacdo dos atores envolvidos na formulacdo da politica e no gerenciamento de sua
implementacao e descentralizacdo —, entendemos que dois destes principios estdo adequadamente
atendidos no processo de implementacdo do Pro-Saneamento e um (universalizacdo da cobertura)
vem sendo atendido progressivamente, em que pese a escassez de recursos frente ao vigor da
demanda. Sobre este tema ha registros de aumento da cobertura na década de 1986-96, a saber: a
cobertura de abastecimento de agua passou de 86% para 96% da demanda; esgotamento sanitario
(coleta), de 49% para 65%; esgotamento sanitario (tratamento), de 20% para 44%; e residuos solidos
de 78% para 83%. A demanda por tratamento de esgoto sanitario € alta e seu atendimento
prioritario, valendo ressaltar que, mesmo tendo dobrado a porcentagem de atendimento no periodo
assinalado, esta modalidade ainda é o ponto fraco do programa. Com respeito as dimensfes
participacdo e descentralizacdo, vale notar que a consolidacdo de um processo de selecdo e
gerenciamento que submete os programas ao crivo de instancias colegiadas representativas é, sem
davida, um avanco em direcao ao alcance do objetivo de ampliar os niveis de participa¢édo e controle
social e de descentralizagdo do processo decisério e da prestacédo dos servigcos. Sobre este assunto,
assim se manifestaram os entrevistados:

e Um dos beneficios do Pré-Saneamento é a introdu¢cdo de uma relevante mudanga no

comportamento dos atores, no que refere ao acesso aos recursos disponiveis e a ampliagdo do
interesse dos municipios pelo saneamento (PE, PB).

o A presenca e o desempenho da instancia colegiada estadual, além de representar um arranjo
institucional democratico, confere confiabilidade ao Programa, uma vez que define com clareza e
transparéncia como os recursos do FGTS e do OGU devem ser distribuidos, em funcdo dos
projetos apresentados pelos proponentes dentro de regras claras de funcionamento (PE, PB, PA).

¢ A forma democréatica do processo decisorio das instancias colegiadas representa um importante
avanco, reduzindo 0 acesso aos recursos por critérios politicos (PE).

Outros éxitos relacionados aos novos mecanismos de gerenciamento apontam para um uso mais

racional de recursos financeiros, para um esfor¢o de valorizacdo dos recursos humanos e para alguns

indicadores gerais de desenvolvimento institucional. A seguir, assinalamos alguns comentéarios e

informacdes que indicam estes fatos.

o Utllizacdo adequada de recursos financeiros — para o biénio 1995-1996 (MG) houve um
aproveitamento de 87,95% dos recursos disponiveis, uma vez que foram contratados R$ 162,1

milhdes do total de R$ 184,3 milhdes previstos; para o biénio 1997-1998 tem-se um total de R$ 146
milhdes contratados, restando um total de R$ 39,4 milhdes a contratar.

e Desenvolvimento institucional — a capacidade de contratacdo e realizacdo de obras vem
aumentando (PA).

¢ Valorizagdo de recursos humanos e trabalho com qualidade — o superintendente do Escritério de
Negocios da CEF em Belo Horizonte (engenheiro e gerente de mercado) refere-se ao alto moral e
nivel de motivacdo vivido pelo pessoal da CEF no presente momento, estando a CEF bem
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preparada para implementar os mais variados programas de crédito, assim como para fiscalizar
sua implementacdo. Nota-se uma preocupacdo com a variedade na formacéo profissional de sua
equipe, que engloba engenheiros, economistas, administradores, advogados e sociélogos (MG).

¢ O bairro Guanabara desenvolveu-se as margens da rodovia 316, principal acesso rodoviario a
Belém. O abastecimento de &gua, que beneficia a populacdo deste bairro, foi concebido
inicialmente apenas para a margem direita da rodovia (sentido Belém—Ananindeua). A
racionalizacao de recursos permitiu a ampliagdo da meta. O relatério de acompanhamento fisico-
financeiro permite inferir que estdo concluidos: pogos profundos (dois pogos com 350 mm de
didametro e 270 m de profundidade, com duas bombas e 300m*® de vazdo/hora cada um);
reservatério apoiado; estacao elevatoria; reservatorio elevado; casa de quimica; rede de
distribuicdo (foram implantados 34.729 m de rede com didmetro de 50 a 300 mm); subestacéo
elétrica e distrito operacional. A ampliacdo da meta compreende as seguintes obras em
andamento: adutora em ferro dictil com 1.188 m de extensdo e diametro de 300 mm, que vai
abastecer, por gravidade, um novo reservatorio elevado; reservatério elevado com capacidade de
500 m>; implantagdo de 12.297 m de rede de distribuicdo, nos diametros 60 a 250 mm para
atendimento do lado esquerdo da rodovia Belém-Ananindeua (PA).

Outros efeitos benéficos decorrentes da obra especifica de saneamento, e seus desdobramentos,
séo assinalados por alguns entrevistados:
¢ O projeto atende as necessidades basicas de populagdo de baixa renda. O desenvolvimento e

implantacédo dos projetos, no caso de Belém, viabilizou a ordenacgédo do espaco urbano, legalizagéo
fundiaria e implantacdo de melhorias e servigos, conforme relato de documento oficial®® (PA).

¢ O projeto de educacao ambiental tem significado um estimulo a participagao social, uma vez que é
resultado, quase sempre, de movimentos governamentais € ndo-governamentais que priorizaram
areas de intervencdo e viabilizaram a¢des que responderam as necessidades dos habitantes locais
(PR).

Finalmente, destacou-se mais um éxito na area de saneamento, mencionado de forma recorrente nas
entrevistas com os diretores das empresas concessiondrias: a retomada, em 1995, das obras

paralisadas.

Conclus6es e recomendacdes — Além dos pontos positivos assinalados pelos entrevistados, outros
comentdrios e sugestdes nos orientam para alguns comentarios finais, com o objetivo de proporcionar
elementos que possam aprimorar os programas de saneamento, em suas diferentes modalidades.

Um primeiro aspecto importante esté relacionado com a modernizagao do setor, especialmente no
referente ao estabelecimento de parcerias com o setor privado. Considerando-se os vetos ideolégicos
aos movimentos de redefinicdo dos limites de intervengcédo do Estado — sobretudo quanto as suas
atribuicdes de regulador ou prestador dos servicos —, entendemos ser necessarias acdes
esclarecedoras. Em primeiro lugar, é preciso informar os funcionarios das empresas concessionarias
sobre os planos de curto prazo que possam interferir (ou ndo) no futuro profissional do pessoal de
carreira lotado nestas empresas. O problema parece mais sério quando afeta pessoas em fim de

carreira e véspera de aposentadoria. Diante da inseguranca e temerosos de perder seus empregos,

23 “PROSANEAR - Programa de Saneamento para Populacdo de Baixa Renda’ — Relatério Final de Implantacdo —
COSANPA. Belém, dezembro de 1996.
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estes funcionarios se opdem aos movimentos de privatizacdo, em particular, e de desenvolvimento

institucional, em geral.

Um segundo ponto importante refere-se a necessidade de definir claramente e regulamentar as

atribuicdes dos estados e municipios na questdo do saneamento. Uma clareza maior e uma

normatizacdo eficaz poderdao evitar inlGteis conflitos interinstitucionais, intersetoriais e

intergovernamentais.

¢ Problemas de relacao intersetorial levam a perda de oportunidade para integrar o Pré-Saneamento
com outros do Brasil em Acdo, como o PSF ou o PACs, principalmente quando se trata da
modalidade Prosanear. Muitas vezes as prefeituras ndo se envolvem diretamente na

implementacao, principalmente quando esta é feita pela COPASA. Algumas obras séo interligadas
a outros tipos de financiamento, como financiamentos externos do tipo Banco Mundial (MG, PA).

O terceiro ponto que merece atencgédo refere-se a necessidade de tratar separadamente as diferentes
modalidades de saneamento. Examinando a estimativa de custos por familia na etapa de concesséo
dos empréstimos, notamos que 0s programas integrados (Prosanear) tém o mesmo custo estimado
por familia que as demais modalidades. Dito de outra forma, o total do investimento dividido por R$
900 tem por resultado o ndmero de familias hipoteticamente beneficiado. Talvez fosse prudente
realizar estimativas que permitissem conhecer concretamente os niveis de demanda e a populacéo

atendida em cada obra financiada.

Algumas solugbes identificadas apontam as seguintes alternativas para contornar problemas

identificados:

¢ A capacitagdo dos proponentes (principalmente as pequenas prefeituras municipais) é apresentada
como a principal sugestéo para remover as dificuldades e agilizar a implementacdo dos programas.

e Contratacdo de estudantes de engenharia e economia como estagiarios. Estes estudantes
poderiam prestar servicos de elaboracdo de projetos e prestacdo de contas, assistindo as
pequenas prefeituras. A falta de capacitacdo é particularmente sentida nos casos de elaboracéo de
carta-consulta.

¢ A introducdo de conteudos referentes a formulagcao de projetos, execucgéo financeira e similares
nos cursos de capacitacdo que ja4 existem e sdo oferecidos aos servidores dos estados e,
eventualmente, dos municipios.

Para agilizar procedimentos e fluxos, foram apresentadas sugestdes que tanto restringem o ambito de

atuacdo da CEF como ampliam seus limites de deliberagéo.

e E preciso permitir que outras agéncias financeiras, além da CEF, operem os programas sociais, ou
entdo aprimorar a estrutura, os procedimentos e a capacidade de resposta da Caixa.

e Examinar a possibilidade de aumentar a autonomia dos executores do programa, especialmente
aqueles da agéncia financiadora (CEF). Os técnicos da CEF apresentam boa formagéo técnica e
recebem bom suporte material e de treinamento da instituicdo, mas possuem pouco grau de
autonomia para decisdo e ajuste dos problemas, tendendo a seguir as regras e normas de
avaliacao ditadas pela gestéo central.
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3.3. PRONAF

3.3.1. Escopo da pesquisa

A pesquisa de campo foi realizada em oito estados da Federacdo e em dezesseis municipios de
distintos portes. Como pode ser observado no Quadro 3.7, trata-se de estados localizados em cada
uma das cinco divisfes regionais do pais e de municipios que apresentam caracteristicas bastante

variadas quanto ao niumero de habitantes, condi¢gbes socioeconémicas etc.

Quadro 3.7
PRONAF: Estados e Municipios pesquisados
Estado e Regi&o Municipios Classificacéo
Para Capitdo Pogo Médio
Ourém Pequeno
Pernambuco Bezerros Médio
Sao Lourenco Da Mata Periferia de RM
Sertania Pequeno
Goias Bela Vista De Goias Periferia de RM
Mossamedes Pequeno
Itapuranga Médio
Minas Gerais Virgindpolis Pequeno
Rio De Janeiro Araruama Grande
Itaocara Médio
Séo Paulo Monte Castelo Pequeno
Parana Cerro Azul Periferia de RM
Reboucgas Pequeno
Santa Catarina Mafra Médio
Rodeio Pequeno

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999

A esta diversidade correspondem condi¢bes locais de implantagdo do Programa igualmente
heterogéneas. Os municipios selecionados desenvolvem distintos tipos de atividades econdmicas,
envolvendo formas bastante diferenciadas de agricultura familiar ou outras atividades contempladas
pelo PRONAF, como a pesca, por exemplo. Além disso, possuem infra-estruturas de apoio a
agricultura familiar também heterogéneas, tém capacidade organizacional instalada nas suas
prefeituras e um perfil de gestores variado. As formas e os niveis de organizacao dos trabalhadores
da agricultura também sao distintos. A escolha de municipios que apresentam tal diversidade teve por

objetivo reconstituir uma gama ampla de experiéncias de implementac¢édo do Programa.

Foram entrevistados os principais gestores do Programa no nivel federal de governo: secretario
nacional de Desenvolvimento Rural (SDR), diretor do Departamento de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (DATER), coordenador operacional do PRONAF/DATER e assessores do Programa
no ambito desse departamento. O diretor do DATER e o coordenador operacional do Programa foram
entrevistados em duas oportunidades, no inicio da pesquisa e apds o término dos trabalhos de

campo. Na esfera estadual, foram também entrevistados os principais gestores e executores do
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Programa: secretarios executivos dos conselhos estaduais, dirigentes de agéncias de extenséo rural,
superintendentes e gerentes de mercado, bem como suas equipes técnicas nos escritérios de

negocio da CEF.

Nos municipios foram entrevistadas as principais autoridades locais ligadas ao Programa (prefeitos e
secretdrios de Agricultura), técnicos ligados as atividades de extenséo rural, executores do Programa
nas agéncias do Banco do Brasil, dos bancos estaduais e da CEF e membros de entidades e
conselhos de participacao popular e beneficiarios. Finalmente, foram realizados cinco grupos de
discusséo, sendo dois com conselheiros do Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural (CMDR) e

trés com agricultores.

No Quadro 3.8 sdo apresentados 0s atores contatados nessa pesquisa de avaliagdo e seus cargos

ou fungBes, bem como o nimero de pessoas em cada categoria.

Quadro 3.8

Pronaf: Entrevistados por cargo/funcéo nos estados e municipios
Secretario Executivo Estadual — PRONAF 6
Diretor de Desenvolvimento Rural — EMATER 1
Gerente de Assisténcia Técnica — EMATER 2
Supervisor Local - EMATER 1
Chefe Escritério Local — EMATER ou assemelhado 5
Extensionista Rural - EMATER ou assemelhado 6
Assessor Gabinete Delegado Federal Agricultura 1
Chefe de Servigo Desenvolvimento Rural — Delegacia 1
Federal de Agricultura

Superintendente de EN/CEF 4
Gerente de Mercado de EN/CEF 12
Assessor Juridico de EN/CEF 4
Engenheiro de EN/CEF 2
Técnico Social de EN/CEF 1
Gerente de Agéncia do Banco do Brasil 12
Gerente de Agéncia CEF 3
Gerente de Agéncia de Bancos Estaduais 5
Prefeitos 12
Secretario Municipal de Agricultura 3
Outros Secretarios Municipais (Obras, Finangas etc.) 2
Diretor de Sindicato de Trabalhadores Rurais 1
TOTAL 85

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.

3.3.2. Desenho do Programa e estratégia de implementacéo

O PRONAF visa 0 apoio técnico e financeiro ao desenvolvimento rural mediante o fortalecimento da
agricultura familiar. Concebido a partir de reivindicagbes de trabalhadores rurais organizados do pais,
por meio da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Agricultura (CONTAG) e com base na

demanda dos pequenos agricultores familiares, o PRONAF foi elaborado a partir de grupo de trabalho
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formado por técnicos de vérias instituicdbes da area agricola, representantes dos trabalhadores

agricolas e por dirigentes do Ministério da Agricultura e do Abastecimento.

O Programa foi formalmente instituido pelo Decreto Presidencial n® 1.946 de 18 de junho de 1996.

Antes mesmo de sua institucionalizacdo formal, porém, teve sua execug¢édo iniciada por meio dos
seguintes instrumentos: Resolugéo do Banco Central n2 2.191 de 24 de agosto de 1995, que instituiu

o PRONAF no ambito do Crédito Rural, e a Resolucdo do CODEFAT n2 93 de 14 de setembro de
1995, que permitiu a destinacdo de recursos do FAT para seu financiamento. Essas medidas foram
tomadas porque, desde 1995, o Programa ja estava em discussdo com as entidades representativas
dos trabalhadores rurais, que nao acreditavam que ele “saisse do papel” e demandaram do Governo
Federal medidas concretas e sinalizadoras da intencdo de implantar o Programa. Assim, ainda em
1995 foram liberados R$ 200 milhdes para o Crédito Rural, embora o PRONAF s6 tenha sido criado

pelo referido decreto quase um ano depois.

O Programa visa propiciar condicbes para o aumento da capacidade produtiva, a geracdo de

empregos e a melhoria da renda dos agricultores familiares. No plano especifico busca:

e ajustar politicas publicas a realidade da agricultura familiar;

¢ viabilizar a infra-estrutura rural necessaria a melhoria do desempenho produtivo e da qualidade de
vida da populacgédo rural onde predomine a agricultura familiar;

o fortalecer os servigcos de apoio ao desenvolvimento da agricultura familiar;

¢ elevar o nivel de profissionalizacdo de agricultores familiares, proporcionando-lhes novos padrdes
tecnoldgicos e de gestao;

o favorecer o acesso de agricultores familiares e suas organizagbes aos mercados de produtos e
insumos.

Para tanto, o PRONAF tem as seguintes linhas de ac¢éao: financiamento da produgédo da agricultura
familiar (custeio e investimento), capacitacdo e profissionalizagcdo de agricultores familiares,
financiamento de infra-estrutura nos municipios e negociacdo de politicas publicas com 6rgdos
setoriais.

O publico-alvo do PRONAF sao os agricultores familiares e suas organizagdes. S&do considerados
agricultores familiares aqueles que exploram a terra na condicdo de proprietérios, assentados,
arrendatarios ou parceiros e que atendam, simultaneamente, os seguintes requisitos: utilizem o
trabalho direto seu e de sua familia, podendo ter, em carater complementar, até dois empregados
permanentes ou, ainda, recorrer a ajuda eventual de terceiros quando a atividade agricola sazonal o
exigir; tenham, no minimo, 80% de sua renda familiar originada da exploracdo agropecuaria,
pesqgueira ou extrativa; tenham por local de residéncia a prépria propriedade ou um aglomerado rural
ou urbano préximo; possuam renda familiar bruta anual prevista de até R$ 8 mil, proveniente, em sua

totalidade, da exploragdo agropecuaria e extrativa — para efeito da apuracao da renda admite-se o
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rebate de 50% da receita oriunda da avicultura, oleicultura, piscicultura, sericultura e suinocultura; o
tamanho das suas propriedades deve ser de até quatro modulos fiscais — quantificados na legislagédo
em vigor —, ndo podendo possuir, a qualquer titulo, areas de tamanho superior. Também foram
incorporados como publico-alvo os trabalhadores dedicados a outras atividades: pesca de captura,
aquicultura e extrativismo, desde que atendendo os requisitos descritos acima e que caracterizam, no

ambito desse Programa, a atividade econémica de cunho familiar.

Forma de organizacdo da intervencdo — O Programa fundamenta-se no estabelecimento de
parcerias voluntarias entre as trés esferas de governo e as organizacdes representativas dos
trabalhadores da agricultura em geral e dos agricultores familiares em particular“. Nesse sentido, seu
desenho prevé que a demanda, definidora da natureza e ritmo de implementacdo do Programa, se
estruture a partir da esfera local (ou municipal), seja agregada no plano estadual e consolidada no
plano nacional. Isso exige uma estrutura organizacional de gestdo, implementacdo, avaliacdo e
controle complexa e dependente do estabelecimento de redes e nexos institucionais intersetoriais,
entre niveis de governo e entre 0 governo e atores coletivos publicos (conselhos nos niveis federal,
estadual e municipal) e privados (organizacfes de representacdo de interesses dos trabalhadores da

agricultura). Essa complexa estrutura organizacional é apresentada no Quadro 3.9.

24 Séo consideradas organizagdes de agricultores familiares as associagces e cooperativas com pelo menos 60% do seu
quadro social ativo constituido por agricultores familiares. No caso das associacGes € necessério que sejam legalmente
constituidas e estejam funcionando h& pelo menos seis meses.
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Quadro 3.9
PRONAF: Estrutura organizacional
NIVEL DE ~
GOVERNO ORGANISMO ATRIBUICOES PRINCIPAIS
FEDERAL Ministério da Agricultura e do procurar induzir o ajuste de politicas publicas aos objetivos
Abastecimento — MAA do PRONAF, via reorganizacdo institucional, criacdo de
linhas de financiamento, mecanismos de concessao de
crédito, criagdo de centros primarios de comercializagao,
capacitacao e profissionalizacdo de agricultores familiares
etc. assegurando, ademais o carater descentralizado do
Programa e o processo participativo dos interessados na
sua implementacgéo e avaliacao.
Definir  diretrizes nacionais, recomendar normas
Conselho Nacional do operacionais, propor adequacdo de politicas publicas,
PRONAF aprovar a programagcéo fisico-financeira anual, examinar
relatérios de execugdo e avaliagdo, propor ajustes e
redirecionamentos.
Coordenar o programa, implementar as decisdes do
Conselho Nacional, analisar e aprovar o apoio do Pronaf
Secretaria Executiva Nacional aos projetos contidos no PMDR, emitir pareceres técnicos.
do Programa
Delegacias Federais da Assessorar estados, prefeituras, organizacbes de
Agricultura agricultores na elaboracéo dos processos para celebragéo
de convénios com o Ministério, fiscalizar a aplicagcao dos
recursos dos convénios, emitir pareceres técnicos.
Agente operador da linha de financiamento de infra-
estrutura e servigos nos municipios.
Caixa Econdmica Federal Agentes operadores das linhas de crédito rural destinadas
ao financiamento do custeio e do investimento na
Banco do Brasil, Bancos agricultura familiar.
Estaduais e Bancos Privados
ESTADUAL Governo Estadual Instituir o Conselho Estadual, celebrar acordos, convénios
e contratos, aportar contrapartidas, participar da
execucdo, acompanhamento e fiscalizacdo do PRONAF
no estado e promover sua divulgacéo.
Conselho Estadual do Analisar os projetos do PMDR, promover a integragéo
PRONAF governo estadual, municipios e entidades parceiras,
acompanhar e avaliar a execu¢édo do Programa no estado,
elaborar propostas de politicas publicas, articular-se com
0s agentes financeiros.
Analisar os PMDR e relatar aos Conselhos Estaduais,
Secretaria Executiva Estadual implementar decisées do Conselho Estadual, monitorar e
avaliar a execugdo dos PMDR, emitir pareceres técnicos.
MUNICIPAL Prefeitura Municipal Instituir os Conselhos, elaborar os Planos Municipais de

Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural
(CMDR)

Desenvolvimento Rural -PMDR, celebrar
contratos e convénios, aportar contrapartidas.
Analisar o PMDR, negociar as contrapartidas, fiscalizar a
aplicacdo dos recursos, articular-se com o0s agentes
financeiros, elaborar pareceres técnicos e relatérios para a
Secretaria Executiva Estadual, promover a divulgacao e
articular apoios politicos ao Programa.

acordos,

Agricultores familiares

OrganizacGes Representativas
de Agricultores Familiares

Apresentar e priorizar suas demandas,
contrapartidas e participar da execucgao.
Compatibilizar demandas dos agricultores formulando
propostas de ac¢do, participar da elaboracdo do PMDR e
acompanhar sua execucgao, celebrar e executar convénios
com organismos publicos e entidades privadas parceiras,
aportar contrapartidas de sua competéncia.

aportar

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.
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Quadro 3.10
Pronaf: Atribui¢cdes dos 6rgdos envolvidos

UNIDADES ATRIBUICOES

Casa Civil da Presidéncia da Republica Coordenacao dos programas de Governo e auxilio, ao MAA,
na mudanca de politicas publicas adequadas a agricultura
familiar

Programa Brasil em Acéo / MPO Acompanhamento de metas

SOF/MPO Aprovacéo do orgamento

Secretaria de Politicas Regionais/MPO Responsavel pela superviséo dos fundos constitucionais

Programa Comunidade Solidaria Auxilio na articulagcéo com outros programas

Ministério do Trabalho o Disponibiliza recursos do FAT para Crédito Rural

e Programa de apoio as casas familiares rurais (projeto de
educacao para os filhos dos agricultores)

e Programa de apoio as casas familias do mar (projeto de
educacao para filhos de pescadores)

SEPURB/MPO Habitacéo para agricultores familiares
Fonte: MAA. Elaboracao NEPP/UNICAMP, 1999.

Quadro 3.11
Composicao dos Conselhos

CONSELHOS COMPOSICAO

Conselho Nacional do PRONAF e Presidente: Secretario Executivo do MA
e Programa Comunidade Solidaria

e Ministério do Planejamento e Orcamento/Secretaria de
Politicas Regionais

e  Ministério da Fazenda

e CONTAG - Confederagédo Nacional dos Trabalhadores
na Agricultura (pequenos agricultores)

e OCB - Organizagéo das Cooperativas Brasileiras

e ASBRAER — Associacao Brasileira de Extensao Rural

e  Forum dos Secretarios Estaduais de Agricultura
Conselho Estadual do PRONAF e Presidente: Secretario Estadual de Agricultura

e FETAG - Federacéo dos Trabalhadores da Agricultura

e FA - Federacgao dos Agricultores

e Agentes Financeiros

e Organismos de Extensao Rural

e Organizagfes Estaduais de Cooperativismo

e Institutos de Pesquisa

e Interlocutores do Programa Comunidade Solidaria

e Associacdes de Municipios

Conselho Municipal de Desenvolvimento Rural - Presidente  varidvel, conforme o municipio. 50%
CMDR representantes dos agricultores (sindicatos de trabalhadores
rurais, associacdes, etc.) e 50% restante da sociedade

(gerentes de banco, extensionistas rurais, secretarios
municipais de agricultura)

e Prefeito

e  Secretario Municipal de Agricultura
e Extensionistas Rurais
e Presidentes de Cooperativas

Fonte: MAA. Elaboracao NEPP/UNICAMP, 1999.
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No interior do Ministério da Agricultura e Abastecimento (MAA), o PRONAF esta vinculado a
Secretaria Nacional de Desenvolvimento Rural, por meio do Departamento de Assisténcia Técnica e
Extensdo Rural (DATER). Pode-se afirmar que essa unidade estd basicamente direcionada a
implementacao do Programa, possuindo uma estrutura com poucos hiveis hierarquicos e compondo
uma equipe de trabalho voltada a obtencao de resultados e ao aperfeicoamento do PRONAF. Por
suas caracteristicas, o Programa envolve a cooperagédo e a¢fes conjugadas com outras unidades do

MAA no campo do turismo rural, projetos agroindustriais etc.

Interagem, ainda, com o0 PRONAF, no ambito do Poder Executivo federal: a Casa Civil da Presidéncia
da Republica, o Ministério do Planejamento e Orcamento, o Ministério do Trabalho, a Secretaria
Executiva do Programa Comunidade Solidaria e a CISET. O Quadro 3.10 resume as atribuicdes

desses 6rgaos no Programa.

A composicao dos conselhos existentes em cada nivel de governo, sintetizada no Quadro 3.11,
evidencia a participacdo das principais organizacbes de representacdo dos interesses dos
trabalhadores agricolas nas definicbes principais do Programa. Aponta também para a ampla
mobilizacéo de atores coletivos governamentais e nao-governamentais, publicos e privados, traco que
constitui uma das caracteristicas marcantes desse programa, influenciando seu processo de

implementacéo.

Fontes e fluxos de financiamento — O PRONAF envolve, basicamente, duas grandes linhas de
crédito: infra-estrutura municipal (conhecida como PRONAF-M), financiada com recursos do
Orcamento Geral da Unidao (OGU), e crédito ao agricultor familiar para investimento e custeio
(conhecido como PRONAF-C), financiado com recursos dos fundos constitucionais (FCO, FNE e
FNO), do FAT e decorrentes da exigibilidade bancéria. Além disso, acdes de capacitagdo e
profissionalizacdo dos agricultores familiares podem ser financiadas com recursos do FAT. O
Diagrama a seguir sintetiza fontes de recursos, agentes financeiros e operadores envolvidos no fluxo
financeiro do Programa, objetivos especificos de cada linha de financiamento e sua vinculagdo com
as linhas de acgdo previstas. A linha de acdo de negociacdo de politicas publicas, por sua propria
natureza, nao envolve fontes de recurso semelhantes as outras, sendo citada somente para

compreenséao do fluxo completo do PRONAF no campo financeiro.
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Recursos Privados Fundos Ffrﬁp';[:zd;)ode (e} rgan?;t% G eral Fontesde
(lei + incentivo) Condtitucionais Trabalhador da Uniio Recursos
l | ]
l v v Agent
o Entidades estaduais CMDR gentes
Bancos Bancos Publicos Caixa Econémica ~ . .
Privados (federais/ estaduais) B de extensdo rural Conselhos Financeiros/
€ pesquisa Estaduais Operadores
v v v l v
Forta;:o:r o_s Senicos \Aastbiﬂtzar a infr,la- BT @ i) &
poio ao € r _ur\a fura . profissionalizacédo
desenvolvimento necessaria a melhoria e aarEiarEs
da agricultura familiar do desempenho f < ili Ajustar as politicas Objetivos
e favorecer produtivo e da i |Zres|.h publicas a realidade en
0 acesso de qualidade de vida da propician : ~nes da agricultura familiar Especificos
agricultores familiares populacéo rural, onde ?ovl:)sl Pai foes
e suas organizacoes predomine a €e :rgr?ci?ss €
ao mercado agricultura familiar 9
Linhas de
Acao
PRONAF Crédito — O financiamento da producdo agricola com base familiar, individual ou

coletivamente, € realizado a partir de regras diferenciadas que estabelecem distintos limites de crédito

e taxas de juros por tipo de crédito e linha de financiamento. O Quadro 3.12 sintetiza essas

diferengas. Cabe o destaque para o fato de que o PRONAF financia recursos a taxas inferiores

aquelas praticadas no mercado, fazendo com que a equalizagdo financeira seja de responsabilidade

do Tesouro Nacional. No campo das garantias, o agricultor deve apresentar plano de financiamento

gue passa pelos critérios de aprovacdo dos agentes financeiros, em que devem ser exigidos,

preferencialmente, penhor da safra e adesédo ao PROAGRO, no caso de custeio, e penhor cedular ou

alienacdo fiduciaria do bem financiado, no caso de investimento.
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Quadro 3.12
Pronaf: Condicdes de Financiamento

CUSTEIO INVESTIMENTO

PRONAF CONVENCIONAL (FAT): PRONAF Investimento via BNDES (FAT)

e Limite: até R$ 5.000,00 e Agentes Financeiros: BNB, BB, Bancos

e Juros: 5,75% aa fixo Estaduais

e Sem limite de renda e Limite: até R$ 15.000,00 individual E r$
75,.000,00 coletivo, respeitando os limites
individuais

e Juros: TILP + 6% aa com rebate de 50%
sobre os juros (néo sobre o principal)

BB — Rural Répido — PRONAF (FAT) FNE — PRONAF (custeio e investimento)

e Limite: até R$ 5.000,00 durante 2 anos e Agentes Financeiros: BNB

e Juros: 5,75% aa fixo e Limite: até R$ 15.000,00

e Financia pequenos investimentos e Juros: TILP + 6% aa com rebate de 50%
e Funciona como cheque especial (s6 se paga juros sobre os juros (ndo sobre o principal)

sobre o que se usa)
e Sem limite de renda

PRONAF Especial (FAT) FCO — PRONAF (custeio e investimento)

e Renda bruta de até R$ 8.000,00/ano e Agente Financeiro: BB

e Valor minimo R$ 500,00 e Limite: até R$ 15.000,00

e Valor méximo R$ 1.500,00 e Juros: TILP + 6% aa com rebate de 60%
e Juros: 5,75% aa fixo sobre os juros (ndo sobre o principal)

e Subvencdo de R$ 200,00
e Limite: 3 vezes

PRONAF ESPECIAL INVESTIMENTO (EM
PROCESO DE REGULAMENTACAO)

EXIGIBILIDADE BANCARIA

Fonte: MAA. Elaboracao Logos Engenharia S. A., op. cit.

PRONAF Infra — Os recursos dessa linha de financiamento advém do OGU e de contrapartidas dos
municipios, materializadas em dinheiro ou em bens e servicos mensuraveis quantitativa e
economicamente, tal como exigido pela Lei de Diretrizes Orgamentérias (LDO). Para 0os municipios
abrangidos pelo Programa Comunidade Solidaria essa exigéncia nao existe. Os recursos do OGU
sdo repassados por meio da CEF, mediante contrato que obedece a critérios de elegibilidade
seguindo normas internas dessa instituicdo, da LDO e do Banco Central. Para serem elegiveis, 0s
municipios devem ainda cumprir as seguintes condi¢des: ter predominancia de agricultores familiares

entre seus municipes e constar da relagcdo de municipios aprovada pelo Conselho Nacional do

PRONAF, em cumprimento & Resolucdo n@ 04/97; possuir um Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural (CMDR) ja instalado e com 50% de representacdo dos agricultores familiares;
ter um Plano Municipal de Desenvolvimento Rural (PMDR), que deve incluir acGes intersetoriais
integradas, principalmente, no campo da educacéo e atengdo a salde; existir parecer favoravel dos
CMDR sobre os PMDR apresentados.
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PRONAF: capacitacdo e profissionalizacdo de agricultores familiares — Nessa linha de acdo os
recursos advém do OGU e sao destinadas as agéncias de apoio ao desenvolvimento rural publicas,
governamentais ou ndo, e privadas. Em 1998, esses recursos foram assim distribuidos: 20% para
apoio, nos estados, a pesquisas de interesse da agricultura familiar, realizadas por entidades de
pesquisa dos governos estaduais, universidades e ONGs, e 80% para reaparelhamento dos
escritérios municipais das entidades estaduais de extensédo rural, construcdo de unidades didaticas e
apoio financeiro a capacitacéo e profissionalizacao, informatizacdo dos escritérios das entidades de
extensao, elaboracdo dos projetos de crédito rural e assisténcia técnica gratuita aos agricultores

familiares.

Dinadmica operacional e estratégia de implementacdo do PRONAF — O PRONAF é um programa
descentralizado, baseado no estabelecimento de parcerias entre agricultores e suas organizagfes de
representacdo de interesses e o governo, bem como na articulacdo da acdo das trés esferas de
governo — municipal, estadual e federal —, embora ocorra para sua operacdo um forte grau de
inducdo e coordenacao por parte dos organismos da esfera federal de governo que dele participam.
Dai decorre uma rede de articulagbes institucionais complexa e densa, cuja operacdo sinérgica é

essencial para a implementacdo do programa.

Se forem tomadas as quatro linhas de acdo do PRONAF, pode-se estabelecer o eixo central de
operacdo do programa, que justificaria a necessidade de redes e nexos institucionais bastante
elaborados: a participagdo dos agricultores familiares enquanto protagonistas na definicdo de
prioridades de agdo do setor publico, por meio dos CMDRs e dos PMDRs, apoiados pelo setor
publico nas trés esferas de governo. Essa participac@o deve proporcionar maior qualidade e éxito nas
acOes individuais dos agricultores familiares, em funcdo de ganhos de tecnologia e aprendizado,
apoiados numa infra-estrutura local aprimorada e na assisténcia técnica correta para o0
desenvolvimento agricola ou de outras formas de exploragdo rural possiveis. Nesse sentido, as
quatro linhas de agdo devem convergir para: ajustar politicas publicas a fim de viabilizar a realidade
da agricultura familiar, criar a infra-estrutura necessaria para dinamizar o processo produtivo desse
segmento, garantindo sua sustentabilidade, garantir formas e fluxos de financiamento adequados das
atividades produtivas, tanto para o custeio quanto para o investimento de suas atividades,

aumentando ademais sua capacitacao técnica e tecnolégica.

Cabe acrescentar que — tornando a implementagdo desse programa ainda mais complexa — o
conceito de agricultura familiar envolve uma gama bastante diferenciada de situacdes, num gradiente
gue vai desde agricultores com alta produtividade e inseridos no mercado agricola competitivo até
aqueles préximos do que pode ser caracterizado como uma atividade de subsisténcia precaria.
Assim, a implementacdo do PRONAF, além de ocorrer em situacbes regionais bastante

diferenciadas, no que diz respeito a agricultura familiar, exige o monitoramento e controle de
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diferentes variaveis estratégicas, em contextos politico-organizacionais diversificados e que exigem
articulagdes nao triviais para um formato de administrac@o publica setorializado, pouco cooperativo e

competitivo, no plano politico-burocratico.

Vejamos alguns exemplos de varidveis estratégicas:

o Crédito agricola — A origem dos recursos deve permitir a adequacéo das taxas de retorno a
capacidade de pagamento dos tomadores (individuais, coletivos ou institucionais). Isso envolve
guestdes cruciais como o estabelecimento de prazos de pagamento e de caréncia, valores-limite e
tetos, encargos financeiros e garantias exigidas aos agricultores. Além disso, varidveis de processo
como as envolvidas na concessdo do crédito sdo cruciais para que o agricultor tenha, ou néo,
acesso aos recursos: forma e exigéncias técnicas requeridas na apresentacdo dos pedidos ou
projetos, fluxo de tramitacdo de propostas.

e Criacdo de infra-estrutura: tipo de municipio selecionado, potencial sinérgico e integrador dos
investimentos aprovados, capacidade municipal de articular contrapartidas adequadas, capacidade
organizacional existente nas prefeituras ou no municipio para formulagdo e implementagédo dos
projetos.

e Capacitacdo e profissionalizagdo de agricultores: tecnologia adequada disponivel para cada
situagdo, disponibilidade de assisténcia técnica para proporcionar as atividades de capacitagéo e
transferéncia de tecnologia, mecanismos de promocao de intercambio e difusdo da informacgéo e
da inovacao.

A diversificagdo de contextos politico-organizacionais de implementacdo do PRONAF decorre da

multiplicidade de redes e de nexos intersetoriais e intergovernamentais previstos, além do

estabelecimento de parcerias publico/privado em cada linha de ac¢édo. Vejamos, de forma sintética,

esses contextos e suas principais caracteristicas para cada linha de acao prevista.

Negociacdo de politicas publicas. Essa linha de agdo é permeada por um contexto em que
predominam ac¢@es intersetoriais, intergovernamentais e entre niveis de governos e organizagdes de
representacdo de interesses, sem a constituicdo clara de um eixo indutor e coordenador. No nivel
local, esta prevista uma forte articulacdo entre as organizacdes dos agricultores (patronais ou
sindicais) e 0s proprios agricultores, entre esses e os CMDRs, entre os CMDRs e as prefeituras. No
nivel estadual, a articulacdo exigida é entre CMDRs e prefeituras, entre estes e as secretarias
executivas estaduais e os conselhos estaduais e entre estes Ultimos e outros 6rgdos setoriais do
governo estadual que desenvolvam politicas que afetem a agricultura familiar. No nivel federal, a
articulacdo deve ocorrer entre Secretaria Executiva Nacional e Conselho Nacional, entre estes e
distintas unidades do préprio MAA e outras unidades do governo federal que tenham capacidade
operacional, de financiamento ou ainda de formulacéo de politicas setoriais que afetem o PRONAF.
Além disso, no nivel federal, a Secretaria Executiva do Programa funciona como um mecanismo de
acesso direto dos municipios e das organiza¢ges de agricultores, recebendo sugestdes, criticas e

propostas de mudanca. Se isso funciona como “salvaguarda” da capacidade de vocalizacdo do
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agricultor e da esfera local, também torna as relagdes intergovernamentais e intersetoriais — no
interior da realidade federativa brasileira — mais propensas a tensao e ao conflito. Pode ocorrer uma
interacdo direta “nivel federal-nivel local”, ou ainda “nivel federal-organiza¢des de agricultores”, sem
terem sido considerados os demais niveis de governo envolvidos. Finalmente, pressupfe-se uma
disposicéo real de divulgacao de novas politicas publicas ou de inovacgdes parciais por parte de todos

0s niveis de governo envolvidos.

Financiamento de infra-estrutura e servicos nos municipios. Essa linha de acdo envolve trés
contextos politico-organizacionais distintos. Em primeiro lugar, aquele voltado a sele¢cdo dos
municipios. Aqui a articulacdo se da a partir da inducdo da esfera federal — que estabelece quais
municipios sdo elegiveis, mediante critérios técnicos e de abrangéncia nacional — e do tipo de
reacao de estados e municipios, a partir da materializagdo desses critérios numa lista concreta de
beneficiarios potenciais. Em segundo lugar, o contexto que permeia o processo de elaboragédo e
aprovacdo dos PMDRs dentre os municipios elegiveis. O PMDR é a peca central que deve estruturar
nao so6 as acdes do PRONAF, como todo um conjunto de outras a¢des intersetoriais e entre niveis de
governo para dar sustentabilidade, em cada municipio, a agricultura familiar. Nesse contexto, as
relacbes entre organizacbes de representacdo de interesses dos agricultores, os conselhos
municipais e a prefeitura sdo decisivas para concretizar um plano de ag¢édo concreto, num primeiro
momento. A seguir € necessaria a aprovacao desse plano na esfera estadual e ainda pela Secretaria
Executiva Nacional. S6 entdo é que se concede, no nivel federal, a autorizagao para que 0 municipio
inicie, por meio do CMDR, a priorizacdo das ac¢fes previstas no plano, ajustando-as aos recursos
efetivamente disponiveis e gerando um plano de trabalho anual que sera entdo passivel de
financiamento. Novamente o processo se repete, do nivel local ao federal, onde a equipe técnica da
SDR/PRONAF aprova o plano e o encaminha para a CEF, agente financeiro dessa linha. Alguns
aspectos dessa dindmica de implementagéo prevista merecem destaque: a necessidade, ou melhor,
a compulsoriedade, da participacdo do CMDR (leia-se: de seus participantes) nesse processo junto
com a prefeitura; o papel de ratificacdo da instancia técnica estadual e da Secretaria Executiva
Nacional do PRONAF, tanto no que diz respeito aos PMDRs quanto aos planos anuais de trabalho.
Nesse processo de ratificacdo séo verificadas a viabilidade técnico-financeira do pleito, a legitimidade
dos pedidos em face das demandas dos agricultores, além de sua coeréncia com o desenho do
Programa. Evidencia-se aqui a tentativa de estabelecer um papel indutor e coordenador para a esfera
federal de governo, coadjuvada pelas esferas estaduais, com atribuicdes bastante genéricas e
indefinidas. Em terceiro lugar, tem-se o contexto que se forma ao longo do processo de celebracéo de
contratos e execucdo de acdes, no qual a CEF assume papel central seja no plano de suas relacdes
externas, isto é, com todos os niveis de governo envolvidos, seja no plano organizacional interno
(matriz, escritérios de negdcio e agéncias). Isso porque tudo o que ja havia sido aprovado precisa,
teoricamente, passar por um novo filtro: aquele estabelecido pela propria CEF. Nesse momento pode

ocorrer 0 veto de uma proposta em que nao se verifique a adequagédo dos planos as exigéncias legais
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do sistema financeiro, em sentido amplo, e da propria CEF em particular. Além disso, a CEF é que
libera concretamente os recursos, fiscaliza sua aplicacédo e recebe e aprova a prestacdo de contas
dos empréstimos realizados para cada prefeitura. Como 0s recursos sédo oriundos do OGU, a

permeabilidade do processo de aprovacéo e liberacao a pressées politico-partidarias € grande.

Crédito rural (custeio e investimento). Essa linha de acdo ocorre em um contexto em que se
evidencia, num primeiro momento, a importancia das relacbes entre os agricultores e suas
organizaces de representacdo de interesses, ou entre estas e 0s sindicatos patronais e entidades de
assisténcia técnica e extensdo rural. Esse fato decorre da exigéncia de uma declaragdo que
comprove para o agente financeiro (Banco do Brasil, bancos estaduais ou privados) a condicdo de
agricultor familiar. Num segundo momento passam a vigorar, de forma preponderante, as relacdes
entre o agricultor e os agentes financeiros no plano local, ainda que outros nexos institucionais
possam ser mobilizados em caso de dificuldades para a obtengédo do financiamento. Aqui, dadas a
origem dos recursos e suas condi¢bes de retorno, as relagcdes sdo definidas a partir das regras do
sistema financeiro e das regras e cultura organizacional de cada agente financeiro. Os conselhos
atuam de forma supletiva, tentando resolver impasses surgidos no acesso ao crédito por parte dos

agricultores.

Profissionalizacao e capacitacdo. Nessa linha de intervengédo esta prevista uma forte interacéo entre
agricultores familiares e 0os organismos de extensédo rural e assisténcia técnica, com conseqiiéncias
importantes tanto para a natureza, alcance e limites dos pedidos de crédito individual ou coletivo dos
agricultores, quanto para a qualidade, abrangéncia, pertinéncia e sinergia dos PMDRs. O no critico €,
portanto, a capacidade de operagdo desse tipo de organismo em cada regido do pais e em cada
estado da Federacdo. Aqui a esfera federal tem papel supletivo e de “animador” do processo. A
esfera estadual, responsavel pelos organismos de extensdo rural ou assisténcia técnica, adquire
maior relevancia. Cabe notar que a propria capacidade de organizacéo e articulagéo dos agricultores

familiares preexistente ao inicio do Programa influencia fortemente seu desempenho.

De forma a lidar com essas variaveis e com esses contextos diferenciados, a estratégia delineada
para a implementagcdo do PRONAF seguiu alguns eixos basicos: criagdo da malha institucional sobre
a qual repousaria o Programa nos trés niveis de governo (secretarias executivas e conselhos); ampla
divulgacdo de informacdes sobre seu carater inovador, combinando varias técnicas e meios de
comunicacao, tentando fazer chegar a todos os interlocutores informacdes completas, precisas e
detalhadas; articulagdo institucional intersetorial e com os governos estaduais; definicdo dos critérios

técnicos para sua implementacao e dos fluxos operacionais béasicos.

Em documento de setembro de 1996, o PRONAF indicou algumas referéncias conceituais
importantes, definidoras das pretensdes dos gestores ao formular o Programa e que devem ser
levadas em conta no processo de avaliagdo de sua implantacao, pois explicitam o porqué da opg¢éo
pela dindmica operacional anteriormente descrita. Segundo o documento de consolidagdo das bases
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de implantacdo do programa, “o papel da agricultura em suas diferentes relacdes com os diferentes
setores da sociedade deve ser mudado [...] de forma racionalmente organizada, sob pressdes
principalmente internas e com a participacdo predominante dos protagonistas nacionais, com maiores
chances de atender aos interesses da sociedade brasileira”. Dai decorre uma caracteristica basica de
um programa como o PRONAF, que visa assegurar a agricultura, de forma ambiciosa e inovadora, “o

papel de setor protagonista do desenvolvimento, dentro de uma perspectiva de gestdo social”.

Nesse contexto, a agricultura, via programas dessa nhatureza e em parceria com outros setores da
economia, deve desempenhar os seguintes novos papéis: gerar renda de forma desconcentrada;
criar ocupagfes produtivas nos setores situados dentro e fora da porteira; garantir suficiéncia,
produtividade, qualidade, diversificagédo e continuidade a uma politica de seguranga alimentar; reduzir
a migracdo campo—cidade e das cidades pequenas para as grandes; contribuir para a reducéo das

desigualdades espaciais e sociais.

Tal visdo é ratificada pelo secretario nacional de Desenvolvimento Rural do MAA e gestor do
PRONAF, quando explicita que o programa visa criar condigdes minimas para que o agricultor familiar
(entenda-se aqui um produtor familiar em condi¢des precarias de atividade) permaneca na atividade
agricola. Isso pode ser feito via suporte ao aumento de sua producdo, criacdo de ocupacdes
produtivas no campo, redugdo do processo migratério e melhor distribuicdo da renda. Trata-se da
discussédo de um novo processo de desenvolvimento rural que dé novas perspectivas para 0s

grandes centros urbanos — saturados de migrantes do campo — e pequenas cidades do interior.

Os caminhos alternativos que devem ser seguidos para isso envolvem: estratégias de organizacéo da
producédo, do produtor e do mercado para se obter produgdo economicamente viavel em pequenas
propriedades, segmento capaz de absorver méo-de-obra e distribuir renda, superando a falta de
escala para o processo produtivo e para a comercializacdo; estratégias de desenvolvimento do
campo, visando criar empregos e gerar renda, que ndo necessariamente passem pelo
desenvolvimento agricola, como prestacao de servicos em condominios, atividades de preservacao
do meio ambiente, industria artesanal e turismo rural; criacdo de investimentos em infra-estrutura
basica mediante parcerias intergovernamentais e a iniciativa privada, dando condi¢bes para que
planos e estratégias de desenvolvimento de abrangéncia local, ampliando a interacdo campo—cidade,
possam tornar viaveis pequenas cidades tipicamente rurais ou mesmo agricolas, atualmente sem

futuro.

Para tanto, o Estado deve mudar sua estratégia de intervencgdo, permitindo a emergéncia de acdes
complementares de mobilizagao, facilitacdo e regulacdo das atividades da sociedade civil. Segundo o
documento oficial do Programa, isso s é possivel com “o protagonismo dos agricultores familiares no

planejamento, implantacao e avaliacdo de projetos de carater municipal € comunitario”.
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3.3.3. A implementacdo do PRONAF nos estados e municipios pesquisados: a visdo dos
atores sociais envolvidos

a) Principais temas e questdes levantados

A analise do processo de implementagdo do PRONAF é apresentada a partir do exame dos temas
principais que emergiram das entrevistas realizadas com gestores estaduais, municipais, operadores
ou executores do programa e beneficiarios. Esses temas evidenciam os “nds criticos” do processo de
implementac&do de um programa complexo, ambicioso e inovador e que para muitos constitui um dos
melhores programas federais no campo do desenvolvimento social. De modo a facilitar a andlise,
optou-se por separar as informacgfes em dois grandes blocos: em primeiro lugar, aquelas referentes a
linha de agéo infra-estrutura e servigos, e em seguida aquelas voltadas a avaliagdo da linha de acéo
correspondente ao crédito agricola ao agricultor familiar (custeio e investimento). As duas outras
linhas de acdo do PRONAF sé&o discutidas no interior dos temas abrangidos pelas duas primeiras.
Essa opc¢éo decorre da observagdo da prépria realidade de implementacao do Programa: os atores

gue interagem nesse processo se referem tanto a negociacdo de politicas publicas quanto ao
treinamento e capacitagdo como mecanismos auxiliares a viabilizacdo de infra-estrutura para os
municipios e a sua adequagédo — o que inclui os agricultores familiares que ali residem — a um novo

tipo de inser¢do na realidade agricola regional.

A partir da apresentacdo e analise da visdo dos atores que interagem na implementacdo do
PRONAF, aglutinada por temas criticos, indicam-se os principais éxitos identificados, os pontos de
estrangulamento, problemas e obstaculos observados e as alternativas para a sua superagao que
emergiram ao longo da pesquisa de campo. Finalmente, sdo apresentadas algumas consideracdes, a
guisa de concluséo, acerca da natureza, alcance e limites desse tipo de intervengdo que visa apoiar o
desenvolvimento rural por meio do fortalecimento da agricultura familiar.

Linha de infra-estrutura e servicos (PRONAF Infra)
— Acesso dos municipios ao Programa

De um modo geral afirma-se que os municipios considerados elegiveis sdo os mais carentes. Ha
critérios técnicos precisos na formulacéo do Programa (distribuicdo fundiaria pulverizada, menor taxa
de urbanizacdo, menor produtividade agricola no estado). Os municipios escolhidos sdo quase
sempre caracterizados pelos gestores, executores e beneficiarios como aqueles que sempre
estiveram a margem das politicas publicas e do sistema de crédito agricola.

Entretanto, esses requisitos de habilitacdo — estabelecidos nacionalmente e seguidos, ainda que
com adaptacbes e ajustes, em todas as unidades da Federacdo pesquisadas — sdo questionados
pelos gestores, operadores e beneficidrios quando confrontados com as diferentes realidades

regionais, principalmente no que diz respeito a definicdo de médulo utilizada (quatro mddulos fiscais).
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Persiste a visdo de que outros municipios poderiam ser incluidos se as esferas estaduais e locais
tivessem possibilidade de interferir no processo de sele¢do dos municipios. Os gestores estaduais do
PRONAF no Parana, por exemplo, indicam que h& municipios mais pobres que ndo foram
contemplados pelo programa. Essa informagédo foi confirmada pelos préprios agricultores de Cerro
Azul e Rebougas, que também alegaram que o médulo € baixo para a regido, dadas as condi¢fes
fisicas do relevo. Também em Santa Catarina 0s gestores estaduais do programa argumentaram que

0s quatro maédulos estabelecidos ndo sdo adequados para determinadas regides do Estado.

— Apoio e assisténcia técnica

Essa questao é percebida, claramente, como estratégica e critica por todos os atores envolvidos na
implementacao do programa. A probabilidade de serem gerados PMDRs com capacidade sinérgica
(intersetorialidade) e com qualidade técnica especifica para alavancar o desenvolvimento local
depende da existéncia de condi¢bes de acesso a tecnologia adequada para a solucdo dos problemas

particulares da agricultura familiar de cada municipio.

Assim, nos estados e municipios pesquisados, os organismos de assisténcia técnica (EMATERsS,
EPAGRI, Casa de Agricultura etc.) sdo percebidos pelos gestores estaduais, locais, operadores e
agricultores como fundamentais para a correta implementagdo do PRONAF. E destacado o nivel
crescente de participacdo que os extensionistas rurais vém tendo em todas as atividades que o
Programa envolve. Nos municipios onde a interacdo desses 6rgdos com o0s gestores locais ou
agricultores é forte e orgéanica, as condi¢fes de sucesso na formulagdo dos PMDRs, obtencdo do
crédito e implementacdo das agfes previstas sdo evidentemente maiores do que onde isso néo
ocorre. As diferencas observadas entre os estados do Sul e do Nordeste s&o um bom exemplo, e
mesmo dentro de um Unico estado com forte tradi¢cdo de agricultura familiar, como Santa Catarina,
verificam-se diferencgas locais expressivas. A realidade observada nos municipios de Mafra e Rodeio

espelha bem a importancia da assisténcia técnica para o sucesso do Programa.

Como ja foi apontado, nos estados do Sul essa interagdo parece ser mais forte e mais bem
estruturada. Todos os municipios elegiveis no Parana apresentaram planos de desenvolvimento,
tendo sido assessorados diretamente por técnicos do Servigco de Extensdo Rural (EMATER), que

integra o sistema estadual da Secretaria do Estado de Agricultura e Abastecimento® . Isso também
se verificou em Santa Catarina, com destaque para a atuacdo do organismo estadual de extensao
rural, a EPAGRI. Em ambos os estados foi indicada a presenca de cooperativas e de empresas da

iniciativa privada, além dos servi¢os de extensdo rural auxiliando as municipalidades na elaboracéo

25 Essa informacgao foi confirmada pelos prefeitos dos municipios de Cerro Azul e Rebougas, que foram apoiados pela
EMATER-PR e pelo Conselho Estadual de Desenvolvimento Agricola.
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de seus Planos Municipais de Desenvolvimento Rural (PMDRS)ZG. No caso de S&o Paulo, também a
atividade de assisténcia técnica foi citada como central, envolvendo tanto a Secretaria Executiva
Estadual do Programa quanto a Coordenadoria de Assisténcia Técnica Integrada (CATI), da
Secretaria Estadual de Agricultura e Abastecimento e sua rede de extensdo rural (Casas de
Agricultura). Mesmo no Rio de Janeiro, que parece apresentar maiores problemas na implementagéo
do Programa, os agricultores de Araruama destacaram que a rede de assisténcia técnica € razoavel,
enfatizando o papel da EMATER como nucleo fundamental de assessoria para a elaboragédo dos

projetos municipais.

Em Minas Gerais, esse papel central da extensdo rural também foi fortemente lembrado pelos
entrevistados. Cabe mencionar a percep¢do da importancia do PRONAF para a revitalizagdo dos
organismos de extensao rural. Afirma o gestor estadual do Programa nesse estado:
“Para a EMATER-MG, o PRONAF representou a possibilidade de consolidar sua nova
estratégia de sobrevivéncia praticando o extensionismo com suporte aos municipios,
dada a crise financeira do estado. O técnico da EMATER passou a ser 0 maior
colaborador técnico na elaboracdo dos planos municipais, uma vez que recursos

antes dependentes de politicos passaram agora a depender de projetos de
desenvolvimento.”

Essa possibilidade de revitalizacdo também foi lembrada no Parana, onde os recursos do PRONAF
foram uma alternativa para aquisicdo de equipamentos como veiculos e computadores. O mesmo
processo aconteceu na EPAGRI em Santa Catarina, 0 que vem contribuindo para a melhoria das

condicdes de atendimento das unidades de extensdo rural.

No caso do agente financeiro responsavel por essa linha de crédito, € destacado que a CEF tem se
socorrido de profissionais terceirizados para desenvolver seus trabalhos de avaliacdo e
acompanhamento seja no campo da engenharia e infra-estrutura, seja no campo da atividade
agricola propriamente dita (agronomia e veterindria). 1sso, em principio, poderia caracterizar uma
tentativa de agregar capacidade técnica ao municipio a partir de agbes nao tradicionais de um agente
financeiro. Essa é, alias, a opinido dos gestores e operadores do programa da CEF. Em outras
palavras, na maioria dos casos as condi¢cbes de trabalho e de apoio técnico proporcionadas ao
PRONAF tém sido julgadas adequadas pelos dirigentes locais dessa organizagdo. Essa ndo é,
entretanto, uma opinido compartilhada por outros atores que interagem com essa instituicao

financeira, como veremos a seguir.

26 Na visdo do gestor estadual do PRONAF em Minas Gerais, 0 que explica a forte capacidade de absorver recursos do
Programa, especialmente na linha de crédito agricola, ndo é s6 a presenca de servicos de extensdo rural mais bem
estruturados e sim a associagdo desse fato com o forte apoio proporcionado pelo complexo agroindustrial (Souza Cruz,
Sadia, Perdigdo etc.) ao agricultor familiar. Isso refor¢a a tese de que a agricultura familiar tem melhores condi¢des de se
desenvolver onde ja& existe ou pode ser criado um contexto econémico e tecnolégico favoravel a producdo e
comercializag&o dos produtos derivados da atividade desse segmento.
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— Problemas operacionais junto ao agente financeiro do Programa

De modo geral, foi assinalada uma grande dificuldade dos municipios em cumprir as exigéncias da
CEF no que diz respeito ao conteudo técnico dos projetos e a documentacao de habilitacdo para
financiamento. O gestor do PRONAF em Minas Gerais resume, de forma simples, o contetdo central
dessa problemética, que alids absorveu grande parte do tempo nas entrevistas realizadas com

gestores estaduais, municipais e operadores do Programa:

“O problema com a CEF n&o decorre do relacionamento institucional, que é quase sempre excelente;
o problema advém da postura da CEF e sua légica de processamento — a CEF aplica a logica da
construgéo civil e do Pro-Saneamento a agricultura, uma logica de etapismo na liberagdo do gasto
para o investimento —, claramente inadequada para a agricultura. Além disso, falta a CEF um
interlocutor centralizado na esfera estadual. Tenho que negociar com sete gerentes de negocios

representativos das diversas regiées do meu estado”.

De forma mais agressiva e menos articulada, varios prefeitos entrevistados criticaram a atuacao da
CEF, que é considerada pouco preparada para operar com crédito ao setor agricola, notadamente
guanto a burocracia que envolve a liberacdo dos processos de financiamento, 0s custos da
documentacdo exigida e a necessidade de elaborar plantas para a execucdo das obras de infra-
estrutura previstas nos planos de trabalho (os prefeitos de Cerro Azul e Reboucgas, no Parana, e de
Rodeio, em Santa Catarina, sdo bons exemplos). A guisa de ilustracdo, foi levantada no Rio de
Janeiro uma listagem quase exaustiva de exigéncias a serem cumpridas pelos prefeitos para
encaminhar seus pedidos a CEF. Eis a seqliéncia de procedimentos burocraticos necessarios, aos
guais se acrescem os de elaboragdo do projeto técnico das obras a serem realizadas, quando for o
caso: apresentacao do termo de posse do chefe do Poder Executivo; copia da carteira de identidade
e do CPF do chefe do Poder Executivo ou do seu representante legal; declaracdo de que relne
condi¢bes financeiras para arcar com contrapartida (ndo necessaria para 0S municipios da
Comunidade Solidaria); declaracdo do chefe do Poder Executivo de que a area € publica (ndo sdo
aceitas areas de comprovacgdo de titularidade por meio de usucapido, ja que as atividades do
PRONAF s6 podem ser feitas em terras publicas); copia da ata do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural constando a decisdo pela implementacdo do projeto e identificando a
comunidade beneficiaria; declaracdo firmada pelo prefeito de que dispbe de capacidade instalada
para execucdo das acbes previstas no plano de trabalho (PT) ou indicando os meios que sdo
utilizados para a realizacdo das ac¢des previstas no PT; apresentacdo da CQTF (Certiddo de Quitacéo
de Tributos e Contribui¢bes Fiscais), acompanhada dos trés Ultimos comprovantes de recolhimento
do PIS e do PASEP; certiddo negativa de débito junto ao INSS; certiddo de quitacéo da divida ativa
da Unido; certiddo de regularidade da Secretaria da Receita Federal e correspondentes 6rgéos
estaduais e municipais; declaracao da prefeitura de que ndo se encontra em mora nem em débito
junto a qualquer érgéo ou entidade da administracdo publica federal, direta ou indireta, com prazo de
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validade de trinta dias; balanco orcamentéario do exercicio anterior ao da solicitacéo; lei orcamentéria
do ano da solicitagdo; balanco das receitas segundo as categorias econémicas ou comparativos de

receita orcada com a arrecadada.

Olhando esse tipo de tensao e conflito pelo &ngulo do tomador do empréstimo, o que se evidencia € a
demanda por uma maior flexibilidade na aplicacdo de recursos, eliminando-se restricbes de itens a
serem financiados e percentuais fixos por item. Isso constitui uma demanda presente na pauta de
reivindicagfes de gestores municipais (exemplo foi dado em Santa Catarina, referente a dificuldade
de se obter financiamento de maquinario para abrir um canal de irrigacao e fazer tabuleiros de cultura
de arroz, principal cultura do municipio). Enfeixa essa problematica a dificuldade de concesséo de
crédito para as prefeituras que se encontram de alguma forma inadimplentes com o Governo Federal
(INSS, FGTS etc.), o que as impossibilita de pleitear financiamento junto a CEF. Os gestores e
executores do PRONAF, sem nenhuma excecdo, também reclamaram do tempo exiguo para o
cumprimento de suas respectivas tarefas na implementacdo do Programa. Pedem maior elasticidade
no prazo para a apresentacdo de documentos legais, reivindicam maior agilidade de comunicagéo
entre as varias instancias governamentais e questionam as altera¢gfes repentinas das normas gerais
de funcionamento do Programa. De certa forma, a CEF acaba canalizando e aparecendo como

responsavel por todos os problemas de implementagéo.

Também para os gestores e técnicos dos 6rgédos de extensao rural entrevistados, a CEF é julgada
despreparada para operar junto ao setor agricola. Por exemplo, a EMATER do Parana identifica a
falta de experiéncia da CEF em operar com crédito agricola como a razdo determinante na
morosidade para liberagdo de verbas na primeira fase do Programa: concorréncias publicas
obrigatérias para compra de equipamentos e tramitacdo complicada dos processos no ambito interno
da CEF foram os fatores mais lembrados como aqueles que interferiram na liberacdo dos recursos.
Além disso, parece ocorrer em certos casos redundancia de procedimentos, como por exemplo no
caso do Parana, onde um técnico da EMATER lembrou que o Projeto de Participacdo Comunitaria,
exigido pela CEF, é equivalente ao PMDR, sendo portanto desnecessario. Esse tipo de reclamacao

ocorreu de forma sisteméatica nos outros estados pesquisados.

Além de indicar a necessidade de serem criados mecanismos burocraticos mais simples e ageis no
ambito dessa instituicao financeira, uma alternativa mais radical foi sugerida por técnicos da EMATER
no Parana: criagdo de um fundo municipal para administrar os recursos do programa, ou que 0S
recursos sejam repassados diretamente para o Conselho Municipal, para ser gerido por

representantes da comunidade local sem a intermediacdo do agente financeiro.

Embora essa visédo critica em relagdo a atuacdo da CEF se suavize no plano dos gestores estaduais,
gue reconhecem o0 processo de aprendizado institucional ocorrido e as modificacdes positivas ja
implementadas — o que faz com que se considere a CEF uma das poucas instituices financeiras
preocupadas com o desenvolvimento, junto com alguns bancos estaduais —, nos estados do Sul
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aparece com forca a idéia de substituir as instituiges financeiras por um outro tipo de organizagao
ndo-financeira de intermediacdo. Em Santa Catarina, por exemplo, fala-se da criacdo de cooperativas
de crédito rural como um caminho fértil para facilitar o financiamento tanto de infra-estrutura e

servigos quanto de crédito ao agricultor.

Na visao dos gestores regionais da CEF, o sentimento geral é de que as prefeituras e conselhos nédo
tém tido problemas significativos quanto a apresentagéo dos planos municipais. Essa visao oposta é
explicavel, em parte, pelo fato de esses gestores (normalmente gerentes de mercado da CEF)
estarem se referindo sempre, nas entrevistas, ao momento em que a Caixa inicia formalmente o
processo de contratacdo, quando todos os encaminhamentos preliminares e problematicos para os
gestores municipais ja foram resolvidos, tais como a necessidade de elaboragédo de plantas para a
execucdo de obras de infra-estrutura, a preparacdo da documentacdo exigida ou o pagamento dos

custos envolvidos no seu preparo.

Mais do que isso, na visdo de parte dos gestores e executores do Programa no ambito da CEF néo
houve problemas de acesso aos recursos ao longo do Programa. Os principais problemas séo a
demora da contrapartida da prefeitura e a falta de estruturacdo dos municipios para receber os
recursos. Na visdo desses gestores, 0os municipios com dificuldades na implementagédo do Programa
ndo tém sucesso porque ndo conseguem responder a varias das exigéncias legais para recebimento
do financiamento colocadas pela CEF, embora tenham orgcamento propiciado pelo Programa. Como
as relagbes entre a CEF e os municipios se ddo por intermédio de convénio, h4 um conjunto
inevitavel de regras a serem cumpridas. As instancias regionais da CEF relatam as enormes
dificuldades que enfrentam para obter informacdes corretas sobre a situacao fiscal dos municipios,
uma das exigéncias requeridas para os convénios. Consideram que grande parte das prefeituras ndo
tem competéncia para viabilizar e liberar recursos: ndo sabem licitar nem fazer projetos e sempre que
possivel tentam burlar as normas da Caixa para o enquadramento de suas demandas. E interessante
perceber que parte dessas dificuldades € atribuida, pelos gestores regionais da CEF, ao proprio
Ministério da Agricultura, que ndo tem capacidade operacional para lidar com o fluxo de
documentacao do Programa, em seu desenho atual. Como 0s repasses para 0S municipios séo a
fundo perdido, o Ministério da Agricultura deveria esclarecer e orientar as municipalidades acerca da
necessidade de contrapartida municipal, mas ndo o faz, segundo alguns dos gestores regionais da
CEF. Reclamam também da baixa qualidade dos planos de trabalho e atribuem certa
responsabilidade por isso ao Ministério da Agricultura e as EMATERS, que S80 0s responsaveis

técnicos na tarefa de auxiliar as prefeituras nesse trabalho.

A grande dificuldade operacional especifica da CEF refere-se as éareas para construcdo das
benfeitorias. Se essas sdo publicas e estdo claramente demarcadas, nao ha problema. No entanto,
freqUentemente as areas sao cedidas por particulares e devem ser legalizadas, o que determina um
processo bastante demorado. Antes de sua finalizagao, ndo é possivel liberar o dinheiro (gerente de
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mercado, PR). Surgem também problemas de inadequagédo do terreno para o tipo de obra desejada,
0 que, segundo os técnicos da CEF, ocasiona um outro processo demorado de negocia¢cdo com as
municipalidades (gerentes de mercado, SC). Também os técnicos da EMATER se referiram a esse

problema como obstaculo a implementacao do PRONAF em Cerro Azul.

Em Santa Catarina foi destacado um outro ponto de conflito, decorrente das prefeituras insistirem em
solicitar financiamento para obras e equipamentos que ndo podem ser caracterizados como de uso
exclusivo na agricultura (equipamentos para abertura de estradas ou realizagdo de calgcamentos;
compra de caminhdes para uso geral do municipio etc.). Isso determina um processo de negociacao
gue atrasa a liberagdo dos empréstimos e acirra as tensdes entre o agente financiador e as

municipalidades.

No Rio de Janeiro foi apontado um novo ponto de conflito e tenséo entre a CEF e as municipalidades:
o papel de “auditoria” ou de aconselhamento que a CEF cumpre frente as prefeituras na aquisicdo de
bens, materiais e servicos. Esse trabalho € realizado a partir da elaboracéo, pela CEF, de tabelas de
precos médios para balizamento dos gastos a serem realizados nas obras de infra-estrutura e
servigos. As prefeituras, especialmente, sdo consideradas mal informadas sobre precos de itens
diversos. As agéncias da CEF buscam efetuar tomada de precos para aquisicdes como automéveis e
maquinas. Oferecem ainda uma tabela para itens relacionados a materiais e méao-de-obra. Como as
agéncias sao responsaveis também por atestar a aquisicdo de bens adquiridos no Programa,
acredita-se que esse trabalho de monitoramento serve, segundo Varios entrevistados, para assegurar

uma maior qualidade nos gastos.

Essa tenséo permanente, entretanto, parece vir sendo acomodada de forma gradativa. De um lado,
as prefeituras ganham em aprendizado acerca das normas e procedimentos do intermediador
financeiro, que funciona também como um filtro importante na concessao do crédito. De outro lado, ja
h& gestores regionais que acreditam que a CEF pode e deve ser mais ativa na sua agdo junto as
prefeituras, auxiliando-as a elaborar projetos com maior qualidade e evitando os problemas e atritos
hoje existentes. Claramente, a CEF emerge como um interlocutor de peso na aprovacédo e
implementacao dos projetos. Em decorréncia, parece comegar a ganhar corpo a visao, no interior
dessa organizagdo, de que a prépria area de gestao do setor publico do érgdo deva ser dinamizada,
permitindo a participacdo da CEF desde o inicio dos projetos, discutindo os planos de trabalho com
os prefeitos e propondo arranjos mais compreensivos as municipalidades em areas correlatas e

sinérgicas para a obtencao de formas de desenvolvimento sustentado.

— Articulacéo interinstitucional e intergovernamental no processo de implementacéo

No plano das relagBes entre estado e municipios, as articulagdes intergovernamentais e entre as

organizagfes do setor parecem funcionar de modo satisfatério, segundo os entrevistados. Os planos
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de crédito, no Parana e Santa Catarina, estdo sendo executados de modo articulado entre as
instituicbes que participam tanto do Conselho Estadual como Municipal, a despeito de existirem
tensdes localizadas em alguns municipios, como Cerro Azul, por divergéncias politicas. Tensbes
semelhantes, entretanto, ndo foram identificadas em Santa Catarina ou em outros estados. A prépria
articulacdo com a CEF no plano mais geral € reportada como boa. No Parana, por exemplo, o
superintendente do Escritério de Negdécios da CEF foi informado sobre o Programa pelo secretéario
executivo do PRONAF no estado, que o colocou a par dos seus objetivos basicos. Depois de receber
as normas internas da CEF, as prefeituras também discutiram com o secretario estadual os

procedimentos necessarios para se habilitarem.

Processo de articulagdo semelhante ocorreu em Santa Catarina e em S&o Paulo. Em Minas Gerais o
esforco de coordenacédo parece ser ainda maior, especialmente por se haver percebido que, por falta
de articulacdo, grande parte dos recursos havia fluido para o Rio Grande do Sul, em 1996. Nesse
sentido, a coordenacdo estadual do Programa procurou ampliar as relagbes com as prefeituras,
sindicatos e conselhos municipais de desenvolvimento rural. A Secretaria de Agricultura do Estado de
Minas Gerais transferiu suas funcdes no PRONAF para a EMATER, que por sua vez esta criando
uma rede computadorizada abrangendo todos os municipios do estado. Naqueles beneficiados pelo
PRONAF utilizam-se recursos do Programa, e nos demais serdo aplicados recursos da propria
EMATER. Buscou-se, assim, enfatizar uma maior cooperagdo com 0s municipios do PRONAF no
plano do suporte técnico. Foi destacado também o papel central que a Federagdo dos Trabalhadores
Agricolas do Estado de Minas Gerais (FETAEMG) vem cumprindo nesse processo de coordenacao e
articulagcdo, papel esse concretizado pela atuagdo dos sindicatos no auxilio a implantacdo do

Programa nos municipios.

Em Pernambuco, segundo gestores e operadores do Programa, ha bastante facilidade nas relacdes
entre niveis de governo e entre as organizagdes publicas e sindicais que atuam no setor. Cabe
destaque para a limitacdo da presenca da EMATER nos municipios, prejudicada, segundo foi
apontado, pelos constantes cortes orcamentarios. Essa mesma situacao foi encontrada no Para. Foi
apontado ainda, nos estados pesquisados do Norte e Nordeste, que, apesar da “boa sintonia” entre
as instancias gestoras e executoras do PRONAF, existe certa desinformagédo sobre o Programa e sua
importancia como elemento de dinamizacao da realidade local, o que parece sugerir a falta de uma
articulacao real entre os 6rgdos governamentais, os sindicatos e os agricultores familiares. Essa
situacdo contrasta bastante com as informacdes colhidas nos estados do Sul, Sudeste e Centro-

Oeste.

As relagbes entre o nivel estadual e o federal parecem apresentar algum tipo de conflito. Esse
problema nao foi explicitado completamente nos estados do Sul, ainda que uma referéncia ao
esvaziamento do papel do Conselho Estadual do Parana tenha sido citada (ver item sobre o papel do
conselhos). Em Sao Paulo essa critica foi explicitada e merece ser considerada: os gestores
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estaduais nesse estado declaram enfrentar dificuldades objetivas de comunicacdo com o nivel
federal. Na opinido desses gestores, o problema decorre fundamentalmente do pouco contingente de
funcionarios alocados pela administragcao central para a gestao do Programa em face da quantidade
de atribuicdes alocadas para o nivel federal de governo, motivo pelo qual sugerem aumentar a
guantidade de técnicos do Ministério da Agricultura para o desempenho dessa fungéo. Esse mesmo
problema de articulagdo se repete na discussdo sobre metas previstas e realizadas, ganhando um
conteddo mais substantivo. Mencionando-se que duzentos municipios paulistas ja pleitearam a
entrada no Programa, pleito encaminhado pelos gestores estaduais para aprovacdo em &ambito
federal sem qualquer resposta, reivindica-se a maior descentralizacdo do processo decisério do
Programa do nivel federal para o estadual. Esse ponto sera retomado na discusséo acerca do papel

dos conselhos estaduais e municipais, realizada a seguir.

— Papel dos conselhos estaduais e municipais

Parece vir ganhando forgca a idéia de que é necessario fortalecer os conselhos estaduais, dando
autonomia para fixar critérios regionais com o mesmo peso dos nacionais, ou até substituindo-os ou
aperfeicoando-os. Na atual sistematica, na opinido dos seus gestores, os conselhos estaduais e suas
secretarias executivas funcionam como intermediarios, com poucas condi¢cdes para interferir na
politica do PRONAF e adapta-la as necessidades regionais. Essa posi¢do, captada inicialmente no
Parand e Santa Catarina, foi repetida ainda com mais énfase em S&o Paulo e no Para. Segundo
informacdes colhidas nesses dois estados, a maior descentralizacdo do processo decisorio do
programa ja foi debatida em reunido conjunta de varios secretarios estaduais do PRONAF, que
elaboraram documento encaminhado ao secretario nacional. Isso significaria, entre outros aspectos,
deslocar as decisdes sobre a sele¢do de municipios a serem contemplados no Programa do ambito

federal para o estadual.

Surge também com bastante forca nos estados e municipios pesquisados a idéia de que seria
importante valorizar o Conselho Municipal. Programas federais que distribuem recursos sem passar
por essa instancia, como o PRODESA, sao cadticos e tém menor controle popular, na opinido de
gestores estaduais, executores e beneficiarios. A reivindicacdo é no sentido de que os conselhos
devem ganhar em representatividade e ser efetivamente um instrumento de implementacdo de
politicas publicas, tanto selecionando os projetos prioritarios quanto ampliando o uso das benfeitorias.
Também os gestores da CEF, em nivel regional e local, consideram que a condi¢cdo para continuar
atuando adequadamente no PRONAF seria incrementar o seu proprio trabalho social, em articulacao
com o trabalho social das prefeituras e do governo estadual, por meio dos conselhos. Ganha corpo e
prioridade a importancia da ampliacdo do trabalho com as populagbes e sua integracdo no
gerenciamento do uso das benfeitorias, tal como proposto por gerentes de mercado da CEF nos
estados do Sul e do Sudeste do pais.
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Embora a composi¢do dos conselhos municipais tenha um mesmo formato, ha diferencas em relacéo
a sua funcionalidade e a participacdo de seus membros. De modo geral, o Conselho Municipal é
composto por: Secretaria da Agricultura, Sindicato dos Trabalhadores Rurais, Sindicato Rural,
Organizacao de Extensao Rural (EMATER, EPAGRI, Casa de Agricultura etc.), Camara Municipal e

representantes de agricultores.

Em certos casos e a despeito da previsdo de uma certa participacdo dos agricultores na elaboracéo e
implementacao do Programa, por meio dos conselhos municipais, ndo ha, segundo varios executores,
mecanismos bem-desenvolvidos que assegurem a representatividade dos beneficiarios e formas de
controle real das comunidades sobre a execucdo dos diversos projetos viabilizados por meio do
PRONAF em cada localidade. Um dos gestores chega a citar, exemplificando, que uma das
dificuldades que enfrenta para operacionalizar o Programa € exatamente naqueles municipios onde o
Conselho estad “prefeiturizado”, ou seja, onde o0 secretario municipal de Agricultura, ou outra
autoridade ligada organicamente aos interesses da prefeitura, assume o papel de presidente do
CMDR. Esse caréter de subordinacdo do CMDR a autoridade do prefeito conformaria um primeiro tipo

de conselho identificado pela pesquisa de campo.

Quando existem outras formas de organizacéo societal — sindicatos de trabalhadores, cooperativas
de agricultores, col6nias de pescadores etc. — essa situagdo parece se alterar de forma significativa.
Nesses casos, a maior densidade do tecido societal da as condi¢fes iniciais que favorecem a
implementacdo e sustentabilidade do Programa e da participagéo forte do Conselho e, dentro dele,

dos agricultores na tomada de decisdes?’.

Ha, inclusive, casos de ampliagdo do Conselho, como no municipio de Rebougas (PR) envolvendo
Secretarias da Salde, Educacao, Obras etc., abrangendo dezenove entidades municipais. Nesse
municipio, os agricultores sédo representados diretamente por lideres das diversas comunidades do
municipio. Outro exemplo identificado foi o CMDR de Monte Castelo (SP) composto de forma
realmente paritaria por agricultores familiares e por representantes da comunidade, que se redne a
cada trinta dias para avaliar o cumprimento do cronograma fisico e financeiro do Plano Municipal de
Desenvolvimento Rural, destinado a instalacdo de um nucleo de apoio a agricultura familiar, a ser
construido numa area de 4,8 hectares. Todo esse aparato produtivo estara disponivel para o
agricultor a custo de producéo, e sua administragdo ficara a cargo da prefeitura de Monte Castelo, em
parceria com a Associacdo dos Produtores Rurais e a Casa da Agricultura. Esse exemplo demonstra

um alto nivel de envolvimento do CMDR nas atividades do PRONAF no municipio.

Casos como esses se repetem, ainda que em pequeno nimero, em todos os estados pesquisados,
conformariam um segundo tipo de CMDR, em que a articulacdo societal e intersetorial parece

27 Para que esse processo se expandisse, lembra uma técnica social da CEF no Parana, seria necessario um conjunto de
atividades de informac&o e de discuss@do com os agricultores, atividades estas que as prefeituras tém dificuldade ou
resisténcia em desenvolver, até pela escassez de pessoal qualificado nas areas de trabalho social.
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comecar a garantir condi¢des reais de interferéncia dos agricultores familiares como protagonistas do

processo de desenvolvimento municipal e comunitario.

Esses dois tipos — “prefeiturizados’ou “agricultor protagbnico”™~ ndo parecem ser a realidade
majoritaria dos CMDRs. Grande parte das prefeituras e das comunidades locais ainda entende a
instalagdo dos conselhos como um ritual burocratico necesséario para a obtengcdo de uma linha de
crédito, o que conformaria um terceiro tipo de CMDR, mais inoperante. Esse Ultimo tipo pode ser bem
exemplificado pela experiéncia observada em Bela Vista de Goias. Reproduzimos abaixo, de forma
sintética, parte do relatério do grupo de discussao realizado com os conselheiros, que se refere a
esse tema:

“Este grupo de discusséo foi 6timo para mostrar os problemas de comunicacéo
existentes entre os agentes envolvidos: prefeitura, EMATER-GO, representante da
central de associacbes dos pequenos produtores e sindicato. Alguns dos
participantes estavam felizes ao comentar que nunca haviam visto tantos membros do
Conselho Municipal juntos numa mesma reunido, um fato indicativo das contradigbes
gue poderiam aparecer na discussao.

O inicio do PRONAF e o funcionamento do Conselho Municipal em Bela Vista foram
afetados pela sucessdo municipal em 1996. O secretario do prefeito que saia sumiu
com a documentacéo, a prefeitura ndo conseguiu cumprir 0s prazos e houve um ano
de atraso na implantacdo. Formado o Conselho Municipal e aprovado o Plano de
Desenvolvimento Rural, foi iniciada a constru¢cdo do mercado produtor (mini-Ceasa).
Ficou claro que as reunides do Conselho Municipal sdo escassas e com poucos
participantes, havendo até um certo mal-estar, com divergéncias de opinides entre 0s
diversos representantes no Conselho. Uma questdo amplamente discutida no grupo
referia-se a quem ficaria responsavel pela administracdo do mercado produtor. Uma
outra demonstracdo de problemas operacionais no funcionamento do PRONAF Infra
foi a constatacdo da perda do prazo de 3 de julho de 1998, que congelava a liberagéo
de verbas durante o periodo eleitoral. Para alguns dos presentes na reunido, a perda
deste prazo era indicativa do mau funcionamento do PRONAF no municipio, tanto em
termos da dindmica do Conselho Municipal quanto em termos da competéncia
administrativa da prefeitura de Bela Vista. O Conselho s6 se reune quando é
convocado pelo presidente. Os presentes sabiam apontar as metas deste ano
(compra de trator, caminhdo e mata-burros) a partir do Plano de Desenvolvimento,
mas tinham dificuldades em definir as prioridades. Observou-se certa dificuldade para
os produtores identificarem seu papel no aconselhamento das politicas e dos gastos
do PRONAF Infra — ‘O povo ndo sabia’ foi um tipico comentario. Para muitos, o
PRONAF era mais ligado ao programa de crédito individual.”

Note-se que mesmo em um conselho com dificuldades em operar e reunir seus membros para a
discussdo do desenvolvimento da municipalidade, convocado as pressas para atender a uma
iniciativa de avaliacdo externa, surgem indicagcfes importantes de problemas de implementacéo. 1sso,
por si s6, demonstra a potencialidade desse tipo de loci institucional como condicdo necessaria para a

alteracéo do perfil das politicas publicas no campo do desenvolvimento social no Brasil.

Cabe lembrar ainda, encerrando essa temética, que outro problema apontado como obstaculizador
da potencializacédo dos resultados da a¢do dos CMDRs e do préprio PRONAF diz respeito a falta de
uma articulacdo mais geral das varias politicas e programas desenvolvidos em ambito municipal,
sejam oriundas do préprio municipio ou estaduais e federais. Neste sentido, cabe o destaque para a
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percepcao dos dirigentes regionais da Caixa, que, ao contrario do BB no caso do crédito agricola,
consideram relevante e estratégico que se busquem parcerias mais efetivas, de modo a articular as

acoes na direcdo do desenvolvimento sustentavel do rural e da localidade.

— Oferta de recursos versus demandas dos municipios

E recorrente a queixa de estados e municipios de que 0s recursos deveriam ser maiores, permitindo
gue mais municipios com perfil muito préximo ao dos inicialmente escolhidos pudessem se beneficiar
desse tipo de linha de crédito. Vale aqui um Unico destaque: a falta de recursos fez com que surgisse
a proposta, algo inusitada e inovadora, em Mafra (SC), de se cobrar dos agricultores a parcela de
contrapartida da prefeitura para a obtencédo desse tipo de crédito, formando um fundo municipal
destinado a custear o financiamento da infra-estrutura rural para poder atingir um ndmero maior de

comunidades e agricultores com o mesmo valor liberado originalmente para 0 municipio.

— Interferéncia politica na liberacao dos recursos

De forma geral, o PRONAF néo parece padecer de interferéncia politica na liberacdo de recursos.
Entretanto, foram identificados indicios de interferéncias em alguns casos, 0 que afeta negativamente
sua imagem junto aos gestores estaduais, executores das instituicdes financeiras e de assisténcia
técnica, agricultores e suas organizagdes de representacao de interesses e até mesmo junto aos
gestores municipais. Trata-se dos recursos administrados pela CEF e que se referem ao atendimento
das emendas de parlamentares a proposta orcamentaria da Unido, viabilizados por meio desse
programa ou confundidos pelos atores como tal. E visivel, entre gestores, executores e beneficiarios,
certa resisténcia em continuar assistindo a um processo de alocagdo de um conjunto de recursos
para municipios que nao tiveram de se submeter as exigéncias técnicas e institucionais requeridas
pelo PRONAF, como todos os demais. O foco do descontentamento provém do fato de que existem
nas unidades da Federagdo, segundo os gestores regionais e locais, varios municipios que poderiam
estar sendo atendidos e ndo conseguem, enquanto outros — sem o menor esfor¢o visivel para esses
mesmos implementadores — 0 conseguem por meio da acdo localizada de um parlamentar. No
Parand, por exemplo, sugere-se que o0s recursos de emendas dos parlamentares provenham de
outras fontes que ndo o PRONAF e que esse tipo de decisdo seja tomada apds dialogo entre as
liderangas do estado. Ainda nesse estado, um gerente da CEF declarou com indignacéo que ha uma
grande demanda que nao esta sendo atendida pelo PRONAF. Em suas palavras:

“... depois de duas listas de municipios selecionados, num total de 57, muitos outros

municipios ndo incluidos foram beneficiados com recursos também provenientes do

orcamento da Unido, originalmente previstos para o PRONAF mas que foram obtidos,

sem nenhum dos procedimentos e exigéncias deste programa, por emendas de

parlamentares. Além de diminuir os recursos do PRONAF, estes recursos, liberados

no ambito de uma linha de crédito denominada PRODESA, tiveram de ser
processados para liberagdo com urgéncia, mobilizando toda a estrutura do setor de
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negocios com setor publico da Caixa. Sem ser contra esta atuacdo dos politicos, nao
ha duvida de que isto prejudicou a maior abrangéncia do PRONAF, que teria
melhores condi¢Bes de resolver problemas reais dos agricultores, ja que se baseava
em planos municipais devidamente discutidos com a populagédo local”.

Os gerentes do Banco do Brasil, dos municipios pesquisados no Parana, também acreditam haver
influéncia politica na sele¢éo das comunidades, especialmente no caso de Cerro Azul. Reforcam essa
indicacdo as informacdes prestadas pelo técnico da EMATER que vdo na mesma direcéo,
reivindicando maior liberdade e reforgo para a atuacéo técnica livre dessas ingeréncias. Ainda que de
forma menos ostensiva, essa mesma percep¢ao se repetiu em Santa Catarina, no Para e em Minas

Gerais nos depoimentos dos secretarios executivos estaduais e dos gerentes de mercado da CEF.

Em alguns estados aparece também a face deletéria dessa interferéncia pouco adequada e pela via
da pressao politica. Um dos gerentes de mercado da CEF, quando demandado, deixou bastante claro
que:

“se 0s municipios ficam de fora e nos procuram, recomendamos que procurem seus
deputados para conseguirem recursos do PRONAF".

Essa visao é contestada especialmente pelos gestores de Minas Gerais e Pernambuco, para quem a
interferéncia de parlamentares é minima, havendo somente alguma presséo para incluir municipios

no PRONAF Infra, cujos recursos provém do OGU.

Cabe ressaltar que os prefeitos ndo admitiram, em nenhum momento, a necessidade de interferéncia
politica para que seus municipios pudessem ter acesso ao crédito do PRONAF, mesmo quando
admitiram explicitamente terem sido informados acerca do Programa por um parlamentar com

influéncia na regido de sua municipalidade.

— Fluxo de liberacéo de recursos

Foram identificados varios casos de atraso na liberacdo de recursos em varios estados: Paran,
Santa Catarina, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Para, Pernambuco e Goias. Ndo houve indicacédo de
atraso ou interrupgdo no repasse dos recursos empenhados para a execucdo do PRONAF no estado
de S&o Paulo. Os motivos levantados envolvem contingenciamento em 1997, prazo decorrente do
ano eleitoral em 1998, dificuldades no fluxo da documentacéo decorrente da burocracia da CEF ou do
proprio MAA.

— Beneficios do PRONAF Infra: a realidade possibilitada pelo Programa na visdo dos gestores e

executores

O Quadro 3.13 procura apresentar as principais solicitagdes dos municipios a CEF e que
materializam o tipo de beneficio, em termos de infra-estrutura, viabilizado por meio do programa,

informada pelos gestores e executores entrevistados na pesquisa de campo.

Caderno n° 40 69



Avaliacao qualitativa de programas sociais prioritarios

NEPP-UNICAMP

Quadro 3.13

Pronaf: Principais Solicitagdes dos Municipios

ESTADO/MUNICIPIOS TIPO DE SOLICITACAO

Paranéa (Cerro Azul e
Rebougas)

Maquinas comunitarias para beneficiamento de produtos (pulverizador, distribuidor de
calcario)

Maquinas para conservagao de vicinais.

Insumos (sementes selecionadas)

Santa Catarina (Mafra e
Rodeio)

Maquinas Comunitarias para beneficiamento de produtos
Maquinas para conservagao de vicinais.
Insumos (sementes selecionadas e calcareo)

Séo Paulo (Monte
Castelo)

Nucleo de Apoio a Agricultura Familiar (barracdo para a armazenagem de adubos e
gréos; viveiros para o desenvolvimento e o aperfeicoamento de culturas; balanca de
alta tonelagem para a pesagem de calcario, adubos e graos; laboratério de andlise;

banco de sémen; pogo artesiano e reservatorio de agua)

Rio de Janeiro (Araruama
e Itaocara)

Estufas; centro comunitario; maquinas perfuratrizes; caminhao; unidade de producao
de muda de cana forrageira para gado bovino; pulverizador de adubo.

Horto municipal florestal; mercado produtor; sistema de captagcdo de aguas
comunitarias; melhoramento genético e de alimentagcdo para a pecudaria de leite;
mecanizagao agricola

Minas Gerais
(Virginopolis)

Criacao de feira livre; programa de conservagdo de agua do solo, hortas e lavoura
comunitarias, viveiro de mudas, centro de apoio ao agricultor

Goiés (Itapuranga,
Mossamedes e Bela Vista
de Goias)

Caminhdo, melhoria de estradas vicinais, kits de irrigacdo, calcario, viveiro de mudas,
reflorestamento; mata-burros; galpdes; maquinario para producdo de sal mineral e
misturar racdo; construcao de um “mercado de produto”; mercado de produtores; trator;
caminhdo cacamba; recuperacdo de estradas, pontes e mata-burros; matadouro;
misturador de sal; galpéo; kits de irrigagéo.

Pernambuco (Bezerros,
Sé&o Lourenco da Mata,
Sertania)

Ampliacdo de acude e barragem, construcdo de acgudes, adutoras e barragens,
escavacdo de pocos Amazonas, perfuracdo de pocos artesianos, recuperacdo de
barragens.

Ampliagdo sede associagdo de moradores, construgdo de bueiros, lavanderia publica,
sedes de cooperativas, sistema simplificado de abastecimento de agua, recuperagao
de vicinais, servigos de dragagem, unidade de apicultura, unidade de biodigestor

Para (Ourém e Capitdo
Poco)

Casas de Farinha, implantagdo de um sistema de abastecimento de agua, recuperagao
de estradas, constru¢cdo de uma mini fabrica de derivados de frutas regionais (agai,
laranja, maracuja e caju), banco de sémen e laboratério de analise de pélo

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.

Linha de crédito agricola (PRONAF Crédito)
— Acesso do agricultor ao Programa: a questdo das garantias bancarias

Sem dlvida, esse é um dos principais obstaculos a boa implementacao do PRONAF e que aparece
de forma recorrente em todos os estados e municipios pesquisados. No Parana, os gestores
estaduais do programa apontam essa como a maior dificuldade que tem sido encontrada para
viabilizar o financiamento, principalmente, para 0s pequenos agricultores. Sugere-se a formacéo de
um “fundo de aval” para financiar esse tipo de demandante. Na concepc¢do desses gestores, iSSO
poderia ser feito mediante a criacdo de um fundo com a participacdo de agricultores familiares,
governos federal, estadual e municipal e gerenciamento por meio de um sistema de crédito
cooperativo. Essa mesma visdo é compartilhada pelo secretério executivo do PRONAF em Santa
Catarina. Na percepcao desse gestor, a maioria dos pequenos agricultores ndo tem acesso ao crédito

porque o banco privilegia os que tém maior capacidade de reembolso;

“Ha disputa por crédito e o agricultor mais estruturado acaba sendo beneficiado”.
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A alternativa sugerida também vai na mesma direcdo de seu colega paranaense: criar uma
cooperativa de crédito rural que substitua as instituicdes financeiras na operacionalizacdo desse
programa. No Rio de Janeiro, identificou-se uma proposta, tramitando na Assembléia Legislativa
estadual, de criacdo de um fundo de aval que, segundo o gestor estadual do programa no Estado,

seria pioneira®®.

Também para os funcionarios das instituicdes financeiras os maiores problemas se situam no plano
das garantias exigidas para os pequenos agricultores29 e no limite de renda bruta estabelecido, que é
inadequado para algumas regides em fungéo da atividade agricola. Um gerente do Banco do Brasil

no Rio de Janeiro apresentou esse problema de forma clara e direta:

“O grande ponto é que o gerente € responsavel direto pelo empréstimo e é cobrado
pelo supervisor; qualquer empréstimo ndo pago cai direto na conta negativa da
agéncia. Acho que o fundo de aval seria uma solu¢cdo, mesmo considerando que as
exigéncias para o crédito rural do PRONAF sdo muito pequenas.”

Esse obstaculo se traduz em um forte processo de triagem entre aqueles que, tendo obtido uma carta
de aptiddo qualificando-os como agricultores familiares, conseguem ter uma operacdo de crédito
contratada. A titulo de ilustracéo, apresenta-se no Quadro 3.14 a situacao identificada no estado do

Rio de Janeiro.

Quadro 3.14
Pronaf: Desempenho do Crédito Rural no Estado do Rio de Janeiro — 1997-1998

Ano 1997 Julho de 1998
Aptiddes Fornecidas 3. 177 969
Projetos Elaborados 2.104 612
Projetos Contratados 1. 256 286
Valor dos Projetos Contratados 5. 278. 610,04 1. 841. 498, 21
em Reais

Fonte: Conselho Estadual do Pronaf/RJ. NEPP/UNICAMP, 1999.

Segundo os agricultores dos municipios avaliados no Parana, o crédito para custeio beneficia
somente os agricultores que tém garantias a oferecer segundo as exigéncias do banco. E comum
hipotecar a propriedade para um plano de custeio quando na realidade a penhora da safra seria
suficiente. A exigéncia dos bancos acaba privilegiando os agricultores com maiores condi¢des
econbmicas. Segundo os beneficiarios, “quando chega a vez do pequeno j4 ndo ha mais recurso
disponivel”’. Além disso, muitos pequenos agricultores alegam ser mal recebidos pela geréncia do

Banco do Brasil, evidenciado-se a discriminagcdo de camponeses mais humildes e de estilo de vida

28 Com a criagéo do fundo de aval seria possivel financiar mais de 4.000 agricultores que ja possuem carta de aptidao para
obter crédito rural, segundo a informacéo do gestor estadual do Programa no Rio de Janeiro.

29 Em razéo dos agricultores muitas vezes nédo possuirem titulo de terra ou néo serem proprietarios de area suficiente para
oferecer como garantia, um gerente de agéncia do Banco do Brasil, em municipio no Parana, sugere que a EMATER
passe a fazer a recomendagéo.
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mais simples. Os agricultores também reclamam do excesso de burocracia e dos custos relacionados

com a aprovacgéao do plano, considerados elevados para suas condi¢cdes econdmicas.

Outro fator que dificulta o acesso ao Programa, na visao dos beneficiarios, é a condicdo de devedor
de muitos agricultores junto ao Banco. Como a crise na agricultura vem se reproduzindo ja ha algum
tempo, muitos agricultores tinham empréstimos a juros altos a serem saldados. Assim, ndo podem
obter empréstimo sem saldar a divida anterior. No municipio de Reboucas (PR), identificaram-se as
dificuldades de se obter avalistas, uma vez que grande parte dos agricultores esta endividada. Ainda
no caso de Rebougas, muitos agricultores se sentiram prejudicados porque estavam comprometidos
com uma cooperativa que abrira faléncia. Finalmente, segundo os agricultores, o banco também nao

financia a grande maioria, com area de dois a trés alqueires, por falta de viabilidade técnica.

Essa mesma situacdo de descontentamento com o agente financeiro se repetiu com 0s pequenos
agricultores de Araruama (RJ). A maioria se manifestou pouco satisfeita com o desempenho do
Programa na parte de crédito a pessoa fisica: o Banco do Brasil desconhece o programa porque nao
existe nenhum funcionéario especializado do banco que preste informacdes. Reclamam ainda das
dificuldades e restrigBes burocraticas que dificultam a obtencdo do empréstimo, como a necessidade
de fiador com emprego formal ou a elaboracdo de “aval” das propriedades por funcionarios que
cobram pela avaliacdo. Os que séo correntistas do Banco do Brasil manifestaram ser mais facil obter
o empréstimo. Foram feitas criticas duras a operacdo casada praticada, nesse municipio, pela
agéncia do BB (empréstimo condicionado a compra de seguro de vida, que chega a ser de 5% a 8%
do valor solicitado). Segundo o supervisor da EMATER na regido, o saldo dessa situacdo € um
baixissimo indice de aprovacdo de projetos: de vinte e cinco apresentados, somente trés foram

selecionados por serem 0s Unicos a preencher as exigéncias cadastrais do Banco do Brasil.

Por outro lado, os agricultores sdo unanimes na afirmagéo de que “o dinheiro do PRONAF ainda € o
mais barato”, ainda que o temor do “fantasma” dos juros afete e afaste os pequenos produtores
familiares. Os resultados do grupo de discussdo com o0s agricultores realizado em Bela Vista (GO)

evidencia bem esse aspecto. Nos termos do relator do grupo:

“O primeiro consenso entre 0s representantes das associagbes referiu-se ao
PRONAF de crédito para os pequenos produtores. A idéia geral foi de que poucos
pequenos produtores procuraram esta modalidade, principalmente com medo dos
juros. Apesar de subsidiada, a questdo dos juros € central; questiona-se por que o
sem-terra assentado recebe financiamento a juros zero e o pequeno produtor, que é
‘batalhador’, tem de pagar juros. Alguns pequenos proprietarios afirmam que
‘providenciaram a papelada toda e gracas a Deus desistiram e ndo fizeram o
financiamento’. Aqueles pequenos agricultores com maior nivel educacional e de
capitalizacéo parecem fazer melhor proveito do PRONAF; eles encaram o programa
como uma espécie de ‘cheque especial’ a juros subsidiados, nem sempre aplicam o
recurso na producédo e possuem capacidade de pagamento — muitos argumentam
gue podem pegar o recurso para comprar uma Pick-up D-20 e coisas do tipo. Mas
para a maioria dos pequenos produtores familiares ha problemas (‘O que mais
atrapalha é o sistema financeiro’); chegam até a falar na criagdo de um ‘banco das

cooperativas’.
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Finalmente, h4 por parte dos beneficiarios uma avaliacdo bastante positiva do PRONAF-rapido,

implantado pelo Banco do Brasil visando agilizar a liberagao de empréstimos de pequena monta.

— Apoio e assisténcia técnica

Trata-se aqui de uma questdo central para que o Programa consiga cumprir seus objetivos mais
ambiciosos de insercdo econdmica do agricultor, sua fixagcdo no campo e desenvolvimento local
sustentado. Os agricultores tém a exata percepcao desse fendbmeno. Nos grupos de discussdo com
os beneficiarios, a questdo emergiu com forca, tal como pode ser percebido no apontamento do
relator:
“Falta gerenciamento para o produtor. A linha de crédito alivia o problema do
produtor, mas nao € suficiente. H4 uma idéia de que muitas vezes 0 PRONAF serve
apenas para adiar a faléncia de uma atividade econémica em decadéncia, e também
nesse caso falta assisténcia técnica para apontar novas atividades econémicas. A

assisténcia técnica ao produtor é indispensavel e a EMATER néo tem condi¢bes de
atender a todos 0s pequenos produtores”.

Um representante de associacdo de pequenos produtores afirmou que

“0 gerenciamento, com a profissionalizacéo e conscientiza¢do do pequeno produtor, €

mais importante do que sacar o dinheiro no banco e ndo conseguir pagar depois”.
Alguns produtores acham o PRONAF funcional para quem estd bem preparado. No caso do pequeno
produtor pauperizado, as perspectivas ndo sdo tdo boas. Quem foi capaz de pagar o crédito
conseguiu algum retorno, e este beneficiado € aquele produtor familiar com nivel educacional mais
alto e maior grau de capitalizacéo.

“O dinheiro sozinho ndo se paga, a pessoa deve possuir algum recurso como ponto

de partida, deve possuir infra-estrutura na propriedade”.
Nesse sentido, € notavel a diferenca observada entre os estados do Sul e os demais. Embora a
equipe técnica do servigo de extensdo rural paranaense ja tivesse capacitacdo para o atendimento ao
agricultor, dada a natureza de sua atividade, recebeu treinamento suplementar especifico sobre as
particularidades da agricultura familiar. Na percepcao dos agricultores do Parana, este é o agente
mais reconhecido no sistema de atendimento do PRONAF. O apoio técnico tem sido realizado
também via cooperativas e iniciativa privada. A orientacdo obedece, de modo geral, aos seguintes
passos: procurar sindicato, solicitar carta de aptidao e obter plano técnico na EMATER. O mesmo tipo
de procedimento foi identificado em Santa Catarina. Os agricultores também atestam, tanto no caso
do Parand quanto de Santa Catarina, que sdo bem atendidos pelos técnicos da EMATER e da
EPAGRI.

Chama a atenc¢éo, entretanto, o papel pouco ativo do Banco do Brasil nessa area, ao contrario do
Banco do Nordeste e da CEF na linha de infra-estrutura. O Banco do Brasil ndo tem participado da
implementacao do Programa para além do estritamente necessario ao cumprimento de suas fungdes

de concessao de crédito em estrito senso. Varios agricultores, extensionistas e dirigentes sindicais
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identificam nessa postura pouco ativa do Banco do Brasil na orientacdo técnica do agricultor familiar,
especialmente o pequeno, uma das raz6es do Programa n&o conseguir atingir plenamente seus

objetivos.

— Inadimpléncia dos agricultores

Nos estados e municipios pesquisados no Sul, esse problema nao aparece com for¢a. Os pequenos
produtores tém saldado seus compromissos no Parana: o indice de inadimpléncia é de apenas 0,5%.
Entretanto, os prazos para reembolso do crédito de custeio podiam ser prorrogados sempre que

houvesse frustracao de safra, como informa o gerente do Banco do Estado do Parana.

Em Santa Catarina, a visdo dos gestores estaduais do Programa é de que ainda é cedo para

avaliacdes. Destaca-se porém que o

“PRONAF é uma tabua de salvacao para saldar antigas dividas dos agricultores”.
Ja em Mafra a visdo do gerente do Banco do Brasil € muito positiva, pois
“sao raros os problemas de ndo-pagamento de créditos liberados e mesmo de recusa

de solicitacdes de crédito para custeio, o que indica uma adequacdo do Programa ao
perfil dos agricultores familiares”.

Essa mesma situagdo nédo se repete em outras unidades da Federacdo. Em Araruama (RJ), a maior
dificuldade levantada pelo gerente da agéncia do Banco do Brasil € exatamente o grande contingente
de agricultores que ndo tem podido saldar seus compromissos. Declara, inclusive, que sua agéncia ja
teve taxa de inadimpléncia de 100%. Essa informacéo foi ratificada pelo supervisor da EMATER no

municipio, que declarou que a linha de crédito rural esta parada na regido em raz&o da inadimpléncia.

Em Goias, essa questéo foi levantada com maior profundidade e densidade no grupo de discusséo
realizado com os membros de um CMDR, que indicaram com clareza que o custo do dinheiro é alto e
0s prazos curtos. Associando-se essa questao as dificuldades dos agricultores em obter assisténcia
técnica para aplicar corretamente o recurso recebido, tem-se como resultante que a inadimpléncia
tendera a afetar, quase que por definicdo, mais os agricultores familiares desestruturados e carentes
(os denominados pelos proprios beneficiarios como aqueles que estdo mais para uma “cesta béasica”

do que para um empréstimo) nas areas menos organizadas de agricultura familiar.

— Demanda versus oferta de recursos para investimento

E unanime a reclamagéo da necessidade de se alocar mais recursos para investimento. Esse tipo de
percepcao perpassa, alias, gestores estaduais, operadores e beneficiarios. Afirma-se até mesmo que

os agentes financeiros fazem mais restricdes ao crédito para investimento.
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— Interferéncia politica na selecéo do beneficiario ou na liberagdo do crédito

Ao contrario do constatado no caso do PRONAF Infra, ndo foi identificada a existéncia de qualquer
pressao politica nem na selecao dos beneficiarios e nem no processo de liberacao dos créditos. Na
opinido dos atores que interagem na implementacao do programa, o agente financeiro tem autonomia
de decisao e critérios técnicos bem definidos para a aprovacao cadastral e liberacao dos recursos.

— Fluxo de liberacéo de recursos

Durante a implantagcdo do Programa houve “algum atraso” na liberacdo de recursos financeiros,
segundo técnicos da EMATER e gerentes de agéncias do Banco do Brasil, em razéo de problemas
operacionais nas instituicdes financeiras em ambito federal. A avaliagdo de que estes problemas
causaram algum prejuizo é diversa segundo a percepcao dos atores. Os gerentes do Banco do Brasil
avaliam que, embora tenha havido algum atraso, este ndo chegou a prejudicar o programa, enguanto
os técnicos da EMATER avaliam que, em diversos estados, o problema interferiu na sua execucao,
causando prejuizo aos beneficiarios em virtude das restricdes impostas pelo calendario agricola. De
qualquer forma, sugere-se obedecer rigorosamente ao projeto técnico local. O Banco do Brasil sugere
ainda a utilizagdo do PRONAF-rapido (limite fixo de crédito que dispensa plano de aplicagdo, apds o
agricultor obter aprovacdo cadastral comprovada junto ao banco) como alternativa para aperfeicoar
as rotinas de liberacao de crédito. Esta proposta, no entanto, ndo vincula o crédito a necessidade de
assisténcia técnica ao agricultor, o que podera trazer alguns problemas, segundo os técnicos da
EMATER.

Especialmente no Rio de Janeiro, 0s gestores estaduais do Programa indicaram que o
contingenciamento de recursos ocorrido em 1997, por parte do governo federal, fez com que muitos
agricultores ficassem sem recursos. O atraso da saida dos recursos para crédito rural ocasionou,
segundo os entrevistados, a perda de todas as mudas de plantas que ja haviam sido produzidas para
0 inicio do plantio.

— Participacdo dos agricultores e mecanismos de controle da implementacao

Os gestores e operadores do Programa avaliam positivamente, de forma genérica, a participacao da
comunidade, embora somente os técnicos encarregados da prestagdo de assisténcia técnica via
EMATER ou organismos assemelhados percebam, de fato, a importancia dos agricultores terem
alguma forma de participagdo. As agéncias financeiras, ao contrario, relativizam essa participacao,
considerando-a interessante mas nao fundamental. A participacédo, segundo os técnicos da EMATER,
se daria por meio do Conselho de Desenvolvimento Municipal, que atua diretamente na selecdo das
comunidades beneficiadas. Na visdo do extensionista rural, se por um lado o envolvimento da
comunidade no Programa significa mais trabalho para as unidades executoras ou operadoras do
programa, por outro justifica-se a sua participacdo como forma de assegurar os interesses dos
agricultores, de contrabalancar as pressfes politicas, de realizar as mudancas necessarias e de
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agilizar o processo de financiamento. O relato de um grupo de discussao realizado com beneficiarios
mostra a importancia da existéncia da participacéo, suas dificuldades e as tensbes que podem ser
geradas quando os agricultores dispuserem de canais institucionais de reivindicacdo disseminados:

“Uma série de dificuldades é reportada no que tange ao relacionamento com o agente
financeiro, que no caso € principalmente o Banco do Brasil. A questdo do aval foi
mencionada na discusséo. Parece que houve uma experiéncia de ‘aval solidario’ no
programa ‘PRONAF rapido’, em que a saida de dinheiro funcionou bem, de acordo
com alguns participantes do grupo. Alguns sugeriram que a central de cooperativas
tenha maior papel como avalista. H4 meng8es a problemas no banco, principalmente
no que tange a obtencdo da chamada ‘carta de aptiddo’. Alguns mencionaram
exigéncias do Banco do Brasil. Um pequeno produtor relatou que o banco exigiu R$
1.500 para abrir uma conta. A despeito do empréstimo, o produtor tem de manter a
conta, com taldo de cheque e pagamentos de taxas e cadastros. O produtor ndo
pode, por exemplo, sacar o dinheiro todo com um cheque avulso, e quando consegue
o cheque avulso, este é carissimo. Um participante propbs alterar a norma de
pagamento do empréstimo para um prazo mais longo, passando a sistematica de
pagamento de semestral para mensal — ha também sugestfes de pagamentos
mensais ou semestrais. Um produtor criticou o critério restritivo do programa, que
exige uso exclusivo do trabalho familiar como condicdo de habilitacdo para o
Programa. O mesmo produtor disse que houve um relaxamento deste critério —
admissao da presenca de até dois empregados na produgdo —, mas, segundo ele,
ainda é muito restritivo. Os participantes do grupo falaram sobre as dificuldades de
fazer um plano de aplicacdo dos recursos recebidos de forma que viabilize sua
quitacdo posterior. Muitas vezes, 0 usudrio vé o crédito como crédito de consumo,
tendo posteriormente grande dificuldade na comercializacdo de sua producéo, o que
acaba inviabilizando sua quitacdo. Para aqueles pequenos produtores em que a
atividade econdmica ndo anda dinamica, observou-se certo pessimismo com relacdo
ao potencial do PRONAF para viabilizar uma saida dessas condic¢des, principalmente
por ser uma politica de crédito. Os pequenos agricultores pediram uma cartilha e uma
definicdo de rumos que pudesse favorecer sua producdo, embora sempre ressaltando
a necessidade de que eles sejam ouvidos na definicdo destes rumos. Houve muita
discussao sobre o principal investimento do PRONAF Infra no municipio, qual seja, a
construcdo do mercado de produtos ou ‘mini-Ceasa’, nas palavras deles. Os
pequenos produtores questionaram bastante a construcdo do mercado como algo
gue pode vir a ser importante mas que foi decidido meio de cima para baixo. Um dos
pontos centrais refere-se ao fato de que a maioria dos pequeno produtores ndo sabe
0 que vai produzir. A grande especialidade da regido € a producao leiteira, que é
dispersa em pequenos produtores e apresenta limitacbes de produtividade — o
quadro na area de produtos agricolas é mais grave. A maioria dos pequenos
produtores nao é competitiva em produtos hortifrutigranjeiros. Um possivel resultado
adverso seria a comercializagdo, no mercado recém-construido, dos produtos da
capital do estado. Por isso mesmo, sugeriu-se que o mercado ndo fosse um ‘mini-
Ceasa’ em termos de atacado, mas um ‘feirdo’ coberto de varejo. Uma demanda final
era no sentido de que o prefeito entregasse a administracdo do mercado para os
produtores.”

— Efeitos do programa na percepcao do agricultores, operadores e gestores

N&o existe ainda uma avaliagdo precisa, mas a impressdo € no geral favoravel. Os secretarios
estaduais, nos estados do Sul, levantaram a possibilidade de que antigas dividas estdo sendo
saldadas e os agricultores estdo sendo preparados para realizar futuros investimentos. Também nos
estados do Sul, no caso das instituicbes de crédito, foram utilizados alguns indicadores indiretos para
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sustentar a opinido favoravel: liberacdo de parcelas sem interrupcéo (indicador de continuidade),
visitas aos beneficiarios para conversas informais etc.

Os técnicos da EPAGRI-SC avaliam o PRONAF de forma positiva. Destacam ganhos na organizagao
dos agricultores e na disponibilidade de infra-estrutura, bem como melhoria na produgdo e na
agregacédo de valor em funcéo das atividades de beneficiamento implantadas. Nos casos, como o de
Mafra (SC), em que o processo e a implantacdo do programa envolveram de forma consistente as
organizagbes de agricultores, 6rgaos de extensdo rural, autoridades municipais e instituicdes
financeiras — alguns deles desde o inicio —, os ganhos sdo claros na opinido de gestores e
executores.

Para os agricultores dos municipios selecionados no Parana, a propaganda que se faz do PRONAF
ndo corresponde ao que ocorre na pratica. Apesar disso, avaliam o programa positivamente, vindo
numa época de crise na agricultura. Por isso, o Programa é tido muito mais como forma de amenizar
a crise no meio rural do que melhorar as condi¢des de vida dos agricultores. A concepg¢éo geral é de
gue o programa € bom, mas seu sistema operacional inadequado. Em funcdo dessa percepcao,
sugerem que a verba do PRONAF seja repassada diretamente ao Conselho Municipal de
Desenvolvimento, para ser gerida pelos agricultores. Seria uma forma de evitar a burocracia e permitir
acesso ao crédito de agricultores que hoje sao marginalizados pelo Banco. Em Reboucas (PR), os
agricultores sugerem criar um fundo rotativo para pequenos agricultores que, por ndo preencherem os
requisitos técnicos estabelecidos pelo Banco do Brasil, ndo tém acesso ao crédito propiciado pelo
Programa. Embora, como vimos, os agricultores avaliem como baixo o valor dos juros do PRONAF,
entendem que a agricultura deveria ser estimulada por meio de subsidios. Outra sugestéo é que seja
financiada uma agricultura alternativa a convencional, ou seja, que potencialize o uso de gestédo e
recursos naturais. Ja& em Cerro Azul (PR) os agricultores propdem que a EMATER recomende quais
seriam aqueles que poderiam ser habilitados para o Programa, uma vez que, na viséo deles, 80% se
enquadram no PRONAF, sem no entanto serem beneficiados. Ou, de outra forma, recomenda-se
aumentar o médulo para a regido. Propde-se, ainda, que sejam financiadas a reforma de maquinas e
a diversificacdo de culturas, por meio de exploracdes alternativas as tradicionais. Considerando as
condi¢gBes de transito no interior do municipio, enfatizam a necessidade de financiamento para
melhoria das estradas, cujo estado de conservagdo causa a perda de 50% da producdo local.
Reivindicam, também, um agrénomo e um médico veterinario, em funcdo do grande ndimero de
pequenos agricultores no municipio.

No que diz respeito a capacitacao dos agricultores, item julgado como de fundamental importancia
por todos os atores, a opinido dos beneficiarios, gestores e operadores é de que ha muita
propaganda institucional e pouca acdo. Sugere-se a utilizacdo de parcerias com entidades com
experiéncia nesse tipo de atividade para agilizar essa linha de acdo do Programa. Ainda assim, ha
evidéncias de que essa atividade vem sendo realizada em Minas Gerais, Sdo Paulo e Pernambuco.
Por exemplo, a Casa da Agricultura em Sao Paulo presta assisténcia técnica aos agricultores locais,
por meio de equipe composta de um engenheiro agrbnomo, um médico veterinario, um técnico
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agricola, um auxiliar técnico e um atendente, além de promover cursos de melhoria e racionalidade
do processo de trabalho, de combate a pragas, de prevencdo de doencas do rebanho bovino e de
integracdo do produtor rural no mercado. No Rio de Janeiro, entretanto, foi reiterado por gestores e
operadores que a linha de acdo voltada para a capacitacdo e profissionalizacdo de agricultores
familiares apresenta baixo grau de implementacéo.

b) Exitos e pontos positivos do PRONAF

Vérios entrevistados, nas diferentes esferas de governo, consideraram dos principais éxitos do
PRONAF a criacdo de condicdes inicias de “fixacdo do homem no campo” e o “aumento do excedente
de producdo agricola’. Trata-se de éxitos bastante genéricos e de dificil mensuragdo, mas
importantes dentro do ideario do Programa. Numa linha mais concreta, ganha forca a idéia de que a
institucionalizacdo do Plano de Desenvolvimento Rural Municipal e do Conselho Municipal de
Desenvolvimento Rural € um importante beneficio. As varias linhas do PRONAF, ao comegarem a
estimular a integracdo das atividades de extensdo rural com o planejamento municipal de infra-
estrutura, o crédito e o treinamento, iniciam um processo de articulagdo de politicas publicas e acdes
governamentais e ndo-governamentais de grande significado. A possibilidade de uma acéo sinérgica
entre essas varias linhas do Programa e outras politicas constitui a sua grande potencialidade. A
participacdo dos produtores no Conselho Municipal é também vista como um éxito pela maior parte
dos entrevistados, muito embora o discurso e a pratica nem sempre tenham sido coerentes, como

pbde ser percebido na pesquisa de campo.

No decorrer do trabalho de campo, identificou-se um consenso quanto a importancia do PRONAF na
conjuntura atual do setor agricola do pais. No contexto de dificuldades para os pequenos produtores
familiares em reproduzir suas atividades agricolas e assegurar, ao mesmo tempo, condi¢es de vida
adequadas para suas familias, uma linha de crédito voltada para infra-estrutura rural e para custeio e
investimento na agricultura, acessivel a esse tipo de agricultor, s6 poderia ser encarada como
positiva. Isso significa que, de maneira geral, todos os atores envolvidos na implementacdo do
Programa (dos gestores estaduais aos agricultores, passando pelos agentes financeiros) percebem
como positivas as a¢bes desenvolvidas, ainda que o impacto produzido na situagdo da agricultura
familiar brasileira ndo possa ainda ser mensurado, haja vista o tempo de vigéncia do Programa e as

proprias dimensdes da crise por que passa o setor agricola brasileiro.

No plano de sua implementacéo, o Programa foi considerado, principalmente nos estados do Sul e do

Nordeste, bem-sucedido e satisfatério em varios niveis:

¢ O Programa foi bem divulgado para os técnicos executores e agentes financeiros. Destacaram-se
0s Orgaos de extensao que promoveram cursos e treinamentos para seus técnicos.

¢ O acesso dos municipios ao Programa vem sendo feito segundo critérios técnicos, o que nao exclui
ingeréncia politica em alguns casos, mas minimiza a possibilidade de subverter esses critérios e
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selecionar um municipio fora do perfil do previsto pelo PRONAF. O resultado visivel e imediato
disso é a inclusdo de municipios carentes, onde a populacdo rural tem grande peso e ha
importante presenc¢a de agricultores familiares. Isso € um éxito, se forem consideradas as praticas
habituais de obtencdo de verbas publicas. A contraposicdo entre o PRODESA e o PRONAF,
levantada por alguns entrevistados, bem demonstra essa diferenca.

e Dois elementos positivos da forma de operacdo do PRONAF merecem destaque: o fato de se
constituir em verba liberada diretamente de instancias federais para municipios pode amenizar as
pressdes mais presentes em ambito estadual, quando h& oposi¢des politicas entre governos
estadual e municipal; o fato de que o 6rgao estadual que faz o acompanhamento e coordenacgéo do
PRONAF é de vocacao mais técnica que politica também ameniza tanto as eventuais ingeréncias
das instancias politicas estaduais como as pressdes politicas que ocorrem no plano municipal.

¢ O acesso dos agricultores ao crédito individual de custeio e investimento, apesar das dificuldades,
foi facilitado no PRONAF, além do que o Programa representa algo que praticamente deixou de
existir para o pequeno produtor familiar ha quase duas décadas (com intervalos devidos a
tentativas de implementacdo de outros programas especiais): a possibilidade de contar com algum
tipo de crédito agricola. Para aqueles que acabam tendo acesso a ele, isso representou a diferenca
entre um estrangulamento total de sua reproducédo como agricultores e a situacdo atual, que ainda
€ precaria. Em muitos casos, diz o sindicato de trabalhadores agricolas de um dos municipios
pesquisados, o PRONAF ndo chega a ser recurso produtivo, mas cobre dividas que teriam
inviabilizado totalmente o estabelecimento agricola. Mesmo isso se constituindo numa certa
distorcédo, nao ha como negar que cumpre parcialmente com os objetivos do Programa.

¢ O nivel de inadimpléncia ainda é considerado baixo pelos bancos responséaveis pelo crédito de
custeio e investimento (sem dados muito precisos, afirmam que mais de 95% dos créditos tém tido
ressarcimento sem problema), com raras exce¢fes, como no Rio de Janeiro.

¢ O PRONAF Infra constituiu uma “dadiva” para municipios endividados ou com poucos recursos,
situacdo da maioria dos municipios de pequeno e médio porte. Além de viabilizar agbes de
melhoria da infra-estrutura voltada para o meio rural (estradas vicinais, constru¢gfes para servigos
de armazenamento e beneficiamento agricola), acaba contribuindo para a melhora da situagéo do
municipio como um todo: a criagdo de empregos nos setores de beneficiamento e o uso conjunto
de maquinas sao exemplos disso (apesar de se tentar, no &mbito do Programa, evitar a compra de
maquinas com uso nao especificamente agricola).

¢ Os agricultores que foram beneficiados com as obras ou equipamentos do crédito de infra-estrutura
parecem ter claro que houve certa agregacdo de renda a producdo agropecuaria e geracdo de
postos de trabalho (geralmente para mulheres e jovens da prépria localidade), o que por si ja
constitui um éxito consideravel do Programa, mesmo em se tratando de cifras que ndo possam
significar alteragbes marcantes nem na renda nem no emprego local ou regional.

¢ Os 06rgdos de extensao rural se beneficiaram com o0 PRONAF em dois sentidos: foram mais bem
equipados (uma parte deles declarou poder adquirir melhores instrumentos de trabalho em fungéo
do Programa) e voltaram a ter condi¢fes de atuar mais diretamente com fomento agropecuario
para pequenos produtores familiares, algo que estava limitado nas Ultimas décadas pela dificuldade
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de crédito acessivel a esse segmento de agricultores. Ndo se excluem, ao constatar esse aspecto
do PRONAF, as limitagbes e o viés que ainda existem nos critérios de sele¢do adotados pela
extensao rural para selecionar os agricultores passiveis de serem contemplados com a atengéo e o
financiamento governamentais.

e O crédito de infra-estrutura pressupde formas de organizacdo que potencializam os lagos de
cooperacao ja existentes e criam outros, obviamente com os conflitos e dificuldades que decorrem
de qualquer instancia de deciséo e acao coletivas. Facilitar essa agregacéo é fundamental no meio
rural, onde a atomizacdo da producdo e das atividades complementares (beneficiamento,
armazenamento, comercializacdo e transporte em geral) inviabiliza os pequenos produtores. Em
funcdo disso explica-se a énfase que alguns atores dao ao papel de indugdo da organizagéo dos
agricultores desempenhado pelo PRONAF.

Podem ser citados ainda como resultados positivos, ja visiveis e mensuraveis, a infra-estrutura

decorrente da implementac&o dos projetos financiados pela CEF e propostos nos planos de trabalho

dos CMDRs, tais como armazéns comunitarios ja construidos, aquisicdo de maquinas e outros

equipamentos de uso comunitario.

Observam-se também resultados positivos relacionados com a organizacdo e a participacdo da
comunidades no Programa. Ainda que de forma muito heterogénea, as organizagbes de
representacdo dos interesses dos agricultores vém conseguindo que as prioridades decorrentes
desses interesses sejam respeitadas, o que permite a adaptacdo do PRONAF as realidades locais.
Essas adaptacfes sdo traduzidas na forma de solucdes criativas ou de alternativas para a
implementacdo do Programa, como no caso de Reboucas (PR), onde se conseguiu flexibilizar os

recursos destinados a infra-estrutura, considerando as prioridades dos agricultores.

Outro efeito positivo e indireto constatado na analise da implementacdo do Programa relaciona-se
com a qualificagdo e com o grau de satisfacéo dos funcionéarios envolvidos em sua implementagdo —
sejam eles gestores estaduais, municipais ou operadores do Programa nas instituicdes financeiras ou
nos organismos de assisténcia técnica e extensao rural — e com a infra-estrutura fisica dos

organismos implementadores, especialmente dos agentes financeiros.

c) Problemas, dificuldades e obstaculos detectados

Trés tipos de ponto de estrangulamento afetaram a implementacao do PRONAF no periodo analisado

nesta pesquisa:

e 0s problemas orcamentarios decorrentes do ajuste fiscal, que levaram ao atraso na liberagéo de
recursos, assim como as limitagfes financeiras dos municipios no que tange a contrapartida
prevista no programa;

e 0s problemas inerentes as operagfes de crédito, principalmente os referentes a aval, juros e
exigéncias de contrapartidas bancarias;
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¢ 0s problemas de orientagdo técnica as prefeituras na implementacao dos planos municipais e aos
produtores no planejamento das aplicagdes dos recursos obtidos com o crédito, objetivando a sua
adimpléncia e sustentabilidade econdmica enquanto agricultores familiares.
Os estados que possuem EMATERs ou assemelhados foram beneficiados pela sua assisténcia
técnica, e mesmo assim ainda apresentaram problemas. Claramente, a EMATER sozinha nao é
suficiente para cobrir todos os problemas de assisténcia técnica nas varias esferas de atuagdo do
PRONAF. O problema € ainda mais grave nos estados onde a assisténcia técnica é falha ou onde
inexistem organiza¢gbes do tipo EMATER. Por isso mesmo, o terceiro ponto de estrangulamento
apontado merece especial destaque. A caréncia de orientacdo técnica e a falta de diretrizes
permanentes e atualizadas no nivel “macropolitico” (incluindo o fluxo de informacado e treinamento
programéatico oriundo do Governo Federal) para a implementacao dos PMDRs podem comprometer
os resultados de eficacia do programa. Esta parece ser uma visdo compartilhada por uma parte

expressiva dos entrevistados.

Um outro problema ressaltado pelos atores locais tem a ver com o nivel de flexibilidade do Programa
para atender a diversidade da agricultura e do meio rural no pais: alguns quesitos nao financiaveis
sdo prioritarios para determinados municipios, € 0s percentuais predeterminados para cada item
financidvel também pode se constituir em ponto de estrangulamento do Programa no ambito

municipal.

d) Sugestbes e propostas

Ha um consenso de que se deva aumentar o volume de recursos para atender as demandas dos
agricultores e dos municipios. Considerando-se 0s entraves ao acesso criados pelos agentes
financeiros e recorrentemente citados pelos varios atores envolvidos no Programa, sugerem-se duas
alternativas para a superacao desse grave obstaculo. A primeira, menos radical, indica a necessidade
de mudanca ou ampliacdo do leque de agentes financeiros operando recursos do programa e o
aperfeicoamento de seu modus operandi para lidar com a realidade que o Programa objetiva
transformar. A segunda, mais radical, prop6e a descentralizacdo da gestdo dos recursos do
Programa, por meio de repasse das finangas para os conselhos de desenvolvimento rural estaduais e
municipais, conferindo, dessa forma, maior autonomia a essas instancias organizativas e
transformando-as efetivamente num instrumento de desenvolvimento regional e local. Nessa mesma
direcdo esta a proposta que sugere a criacao de cooperativas de crédito, considerando a experiéncia

do cooperativismo, principalmente nos estados do Sul.

E unanime a proposta de criacdo de um fundo de aval municipal, com recursos do Programa, para
atender os pequenos produtores, que atualmente sao privados de seus beneficios. O credenciamento
dos agricultores a serem beneficiados por esse fundo poderia ser realizado por intermédio dos
técnicos da extenséo rural.
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De forma esquemadtica, é possivel agrupar essas e outras propostas identificadas nos seguintes
termos: maior descentralizacdo dos procedimentos operacionais do Programa, dando espaco de
decisédo para as instancias estaduais e municipais; flexibilizar os itens financiaveis e os percentuais de
cada item, abrindo maiores possibilidades de adaptacdo local; planejamento dos recursos a serem
alocados para cada municipio, de modo que os planos se pautem no montante disponivel; realizar
acbes que minimizem a diminuicdo dos recursos do Programa, em fungdo de emendas
parlamentares; ampliar os recursos humanos para a prestacéo de assisténcia técnica nos municipios;
assessorar melhor as prefeituras na elaboracdo dos planos e na obtencdo da documentacéo
necessdria para habilitacdo ao Programa; criar cooperativas de crédito ou fundos
municipais/estaduais, administrados sob controle dos conselhos, que faciltem o acesso dos
produtores familiares mais carentes ao Programa; criar um mecanismo de avalia¢éo sistematico, junto
aos beneficiarios e técnicos ligados ao Programa, visando aferir o nivel de representatividade dos
conselhos e das formas de organizacdo criadas para usufruir das benfeitorias implementadas com
recursos do Programa; induzir um melhor aproveitamento dos recursos de capacitagdo, atualmente

subutilizados.

3.3.4. Conclusdes e recomendacdes

Levando-se em conta a crise econbmica por que passa a agricultura familiar e a situacéo
heterogénea dos agricultores, o0 PRONAF estd sendo, de modo geral, bem recebido pelos

beneficiarios, operadores e gestores municipais e estaduais.

A agricultura familiar ha muito tempo néo havia sido objeto de politica de incentivo governamental, e
nesse sentido o Programa, antes de mais nada, possibilita aos agricultores uma possibilidade real de
saldar compromissos antigos e, no que diz respeito especialmente aos insumos utilizados nos

estabelecimentos agricolas, replanejar atividades produtivas em novas bases técnicas.

Todavia, 0 Programa, como outros no ambito das politicas publicas, apresenta problemas recorrentes

na sua implementacéo:

e HA um descompasso entre 0S recursos previstos nos programas elaborados no ambito do
municipio e os recursos disponiveis para a execugao.

¢ Em razao do limite dos recursos disponiveis, os que mais se beneficiam nem sempre sao aqueles
mais carentes ou tecnicamente mais habilitados, mas os que tém maior potencial para
empréstimos ou que apresentam maior capacidade de oferecer garantias exigidas pelos 6rgdos
financiadores.

e O processo de implementacdo das politicas carece de um maior nimero de técnicos para
atendimento direto aos agricultores. Como os técnicos ligados a assisténcia técnica, via
EMATER/EPAGRI ou assemelhados, ndo séo exclusivos do Programa, as demandas ndo podem
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ser atendidas e os planos municipais e de cada agricultor tendem a se inviabilizar, notadamente
nas areas mais carentes.

e O Programa encontra-se equipado com instala¢cfes, equipamentos e outros itens relacionados com
a infra-estrutura, especialmente nos agentes financeiros, mas faltam recursos humanos
relacionados diretamente com a execucao do trabalho e das a¢des prioritarias.

o Os requerimentos operacionais do Programa, expressos na burocracia interna da CEF e do BB, e
0s custos operacionais elevados relacionados com os planos de financiamentos de crédito (custeio
e investimento) entravam a sua implementacdo. Pequenos agricultores recuam de seu pedido de

obtencdo de crédito frente a impossibilidade de pagar custos imediatos. E nesse contexto que

adquire consisténcia a proposta de um fundo comum para ser gerido por organismos municipais.
Muitos consideram que o0 PRONAF é um dos melhores programas sociais do “Brasil em Acao”. Esta
fama é bem justificada, pois ndo ha quem possa negar a nobreza de seus propésitos e o fato de que
€ uma boa idéia, conforme afirmado num grupo de discussdo. Num Brasil com tal grau de
heterogeneidade social, ndo ha como ser contra a fixagdo do homem no campo e 0 aumento na

oferta de alimentos, para ficarmos em dois objetivos do Programa.

Comparado ao PROGER, seu “parente mais proximo”, o PRONAF Crédito tem os mesmos problemas
de aval e de crédito que aparecem em qualquer programa de financiamento, mas € preciso destacar
gue esse programa teve alta implementacdo se 0 compararmos com outros programas similares e
destinados a clientelas diferentes. O PRONAF tenta restabelecer o crédito rural em bases
diferenciadas daquele crédito rural antigo, que levava a diferenciagédo social e a capitalizacdo do
campo, assim como a excluso social associada ao processo de proletarizacdo. E bem verdade que o
Banco do Brasil parece ter perdido aquela sua capacidade operacional para o crédito agricola dos
tempos do antigo “crédito rural”, mas sua experiéncia com o campo foi suficiente para imprimir ao
Programa um ritmo de implementacgdo, a despeito de todas as criticas, que alcangou escala muito

maior do que as operagfes similares na area urbana.

De qualquer maneira, fica-se com a impressao de que ha crédito do PRONAF sobrando nos bancos.
Além dos problemas de aval e contrapartida ja mencionados, qual seria a razdo para a falta de
demanda para financiamento no PRONAF? O problema maior parece ser a aversao ao risco por parte
do pequeno produtor, principalmente no que tange a confianca em sua capacidade de pagamento. Se
isso é verdade, um dos problemas mais sérios para viabilizar o crédito ao pequeno produtor (custeio e
investimento) esta na concepcao possivelmente equivocada sobre o potencial de dinamismo deste
pequeno produtor. Muitos trabalhos sobre a agricultura familiar apontam a tendéncia a diferenciacao,
marcada pela capitalizacdo de um segmento de agricultura familiar e a semiproletarizacdo de outra.
Existe, portanto, a tendéncia ao tratamento do pequeno produtor familiar de forma indiferenciada,
confundindo-se o produtor quase de subsisténcia com aquele capitalizado. O conteldo desta
avaliacdo sugere maior adequacéo da politica de crédito do PRONAF para o produtor capitalizado e

com nivel educacional relativamente elevado, em detrimento do pequeno produtor de baixa
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produtividade, comercializacdo e escolaridade. Os limites para este segundo segmento vao além das
dificuldades de obter aval, e apontam para as limitadas chances de vida para gerar uma renda

monetaria sustentada.

O problema de falta de orientagdo técnica acoplada as operacgdes de crédito é grave para o caso do
produtor familiar capitalizado e gravissimo para o pequeno produtor descapitalizado. O que foi aqui
chamado de orientacéo técnica engloba inclusive as estratégias competitivas de mercado, ou seja, 0
potencial de comercializagdo do produto. Um exemplo contundente de que esta barreira é chave foi
mencionado em uma entrevista com um gestor estadual do Programa, ao apontar sua maior
implementacdo na regido Sul. A razdo para este destaque foi a ligagdo do pequeno produtor com o
complexo agroindustrial (granja, fumo, plantio de uvas etc). As grandes empresas cadastraram 0s
produtores e viabilizaram a operagdo de crédito, com receita futura garantida. A principio, as
cooperativas também poderiam cumprir este papel, mas a pesquisa de campo mostrou que nem
todas as cooperativas tém competitividade de mercado bem-estabelecida. Diante desta analise,
conclui-se que o PRONAF tera maiores chances de sucesso se estiver focalizado no produtor familiar
capitalizado, escolarizado e vinculado a competitividade de mercado. Enquanto programa social de
crédito, o PRONAF tem grandes possibilidades de fracassar se estiver voltado para o pequeno
produtor de subsisténcia, pois este segmento tem possibilidades remotas de capitalizacéo a partir de
operacdes crediticias. Seria preciso pensar, nesse caso, como aproveitar as formas de organizacéo
societais — cooperativas, sindicatos de agricultores, associacdes religiosas etc. — para viabilizar o
acesso a recursos de forma associada a tecnologia adequada para o tipo de cultivo que é factivel

para esse segmento.

Ja no caso do PRONAF Infra a maior barreira esta na capacidade técnica de implementacdo das
prefeituras. Esta incapacidade implementadora municipal € uma constante nos programas do “Brasil
em Acao”, e no caso do PRONAF é parcialmente amenizada quando a EMATER ou o6rgao
assemelhado atua no municipio. O Governo Federal tem a sua parcela de culpa, na medida em que
sua politica de informagdo e comunicacdo limita-se aos procedimentos mais formais de
implementacdo do Programa. Parece ndo haver uma ‘“inteligéncia” federal com densidade e
capacidade operacional suficientes para equacionar solu¢bes e dinamizar o processo de
implementacdo do Programa, ainda que varias tentativas de organizacdo de eventos entre o0s
municipios, divulgagdo de textos técnicos etc. venham sendo tentadas. Talvez essa dificuldade do
Governo Federal esteja associada a situacéo de desestruturagdo da area agricola no plano estadual.
Este nivel de governo parece ter enormes dificuldades em interagir de forma pro-ativa com o Governo
Federal na implementacdo do Programa. Assim, fica-se com o seguinte dilema: quando os prefeitos
sdo oriundos da area agricola ou os municipios estdo em areas tradicionalmente fortes no campo
agricola, aumentam as chances de sucesso na implementacdo do Programa. Se as municipalidades
ndo estdo nessa situacdo, as dificuldades de criar sinergia e mover a esfera local e os agricultores

familiares no sentido de um desenvolvimento sustentado parecem quase intransponiveis.
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Como ja foi colocado neste capitulo, 0 PRONAF é de articulagéo institucional complexa, o que é
simultaneamente um problema e talvez sua maior potencialidade. Tem clientela institucional
(municipios) e individual (produtores). Tem um componente or¢camentério (infra-estrutura) e um
componente crediticio (custeio e investimento). Olhando todos esses aspectos em conjunto, parece
emergir um diagnoéstico claro. Na area orcamentaria, os pontos de estrangulamento tém sido os
atrasos na liberacdo dos recursos pela Unido e a maneira com que a CEF opera, transpondo de
maneira equivocada a légica da construcdo civil para a agricultura. Na area dos financiamentos a
producéo, o problema maior € a incapacidade dos agentes financeiros em operar o crédito popular.
Finalmente, um problema que permeia os dois componentes do Projeto é a incapacidade dos agentes
financeiros em lidar com o calendario agricola no que se refere a liberacéo de recursos. Associam-se
a isso as dificuldades de transferir tecnologia adequada para uma agricultura distinta e heterogénea
do ponto de vista climético, no plano da insercéo e viabilidade econdmicas em face dos mercados.
Para todos esses aspectos surgiram sugestdes e alternativas. Trata-se de filtra-las e buscar formas
adequadas de implementacdo e gestdo. Um programa com tal densidade e ambicbes

transformadoras pode e deve continuar a ser apoiado pelo Governo Federal.

3.4. PSF/PACS

3.4.1 O escopo da pesquisa

Na selecao dos municipios privilegiou-se, entre outros critérios de escolha, a presenca do Programa
de Saulde da Familia (PSF), o qual, mais que um programa, pretende ser um instrumento de
reorganizacdo do Sistema Unico de Salde (SUS), uma estratégia para a reorientagdo do modelo
assistencial. No entanto, quando os municipios também contavam com o Programa de Agentes
Comunitarios de Salde (PACS), ambos os programas foram objeto da pesquisa. Lembremos, em

beneficio desse argumento, que o PACS tem sido apresentado como uma etapa transitéria do PSF.

A pesquisa abrangeu nove estados — Sao Paulo, Rio de Janeiro, Espirito Santo, Minas Gerais,
Parand, Santa Catarina, Pernambuco, Alagoas e Pard —, envolvendo vinte municipios brasileiros. Na
pesquisa de campo, realizada entre julho e setembro de 1998, foram entrevistados nove gestores no
nivel estadual de governo e cento e onze gestores/executores do nivel municipal. Foram realizados
ainda oito grupos de discusséao, assim distribuidos: cinco grupos com usuarios do PSF, dois grupos
com membros de conselhos municipais de salde e um grupo com capacitadores. Registre-se que
néo estdo identificadas e contabilizadas as entrevistas com os quadros vinculados aos programas no

nivel central (Coordenagdo do PACS e PSF, assessor técnico da COSAC e Comunidade Solidaria).

Quanto a distribuicdo dos entrevistados por cargo/funcdo (Quadro 3.15), observa-se que nos vinte

municipios pesquisados 80% dos secretarios municipais e 30% dos prefeitos foram entrevistados. Em
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todos os municipios foram entrevistados médicos, enfermeiros e agentes comunitérios vinculados ao
PACS/PSF. O Quadro 3.16 oferece uma descricdo da distribuicdo territorial da pesquisa, incluindo o

porte dos municipios e as formas de gestdo vigentes no momento da pesquisa.

Quadro 3.15
Entrevistados por cargo/funcdo

Cargo/funcéo Quantidade

Prefeito (a)s 6
Coordenadores Estaduais 6
Secretério (as) Municipais 16
Agentes Comunitarios 26
Auxiliares de Enfermagem 4
Enfermeira (0)s 23
Coordenadores Municipais 10
Médico (a)s 21
Diretor de Saude 1
Outros 7
TOTAL 120

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.

Quadro 3.16
PACS/PCS: Estados e Municipios Pesquisados
ESTADO MUNICIPIOS CLASSIFICACAO GESTAO
Rio de Janeiro Duque de Caxias Periferia de RM Plena do Sistema Municipal
Nova Friburgo Grande Semiplena (NOB/93)
Iconha Pequeno Plena da Atencgédo Basica
Espirito Santo Mimoso do Sul Médio Plena do Sistema Municipal
Vitoria Capital de RM Plena da Atencgédo Basica
Pernambuco Recife Capital de RM Plena do Sistema Municipal
Olinda Periferia de RM Plena do Sistema Municipal
Maceio Grande Plena do Sistema Municipal
Alagoas Arapiraca Médio Plena do Sistema Municipal
Murici Pequeno Plena do Sistema Municipal
Parana Lobato Pequeno Plena da Atencgédo Bésica
Mandaguari Médio Plena do Sistema Municip
Sé&o Paulo Sé&o Paulo Capital de RM Nao Habilitado
Maua Periferia de RM Plena do Sistema Municipal
Matozinhos Médio Plena da Atencgéo Bésica
Minas Gerais Igaratinga Pequeno Plena da Atencgédo Bésica
Curvelo Grande Plena da Atencgéo Bésica
Ibireté Periferia de RM Plena do Sistema Municipal
Santa Catarina Floriandpolis Grande Plena da Atencgéo Bésica
Paré Braganca Médio Plena da Atencgéo Bésica

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.
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3.4.2. O desenho dos programas e a estratégia de implementacédo

Apresentamos aqui um breve histérico dos programas, realizado com base em entrevistas com
gestores federais e em fontes secundarias, incorporando os instrumentos legais (leis, decretos,
portarias), identificadores das estratégias de formulacdo e implementacdo. A idéia que sustenta a
inclusédo desse item é a de que estd em curso uma reformulacdo do modelo assistencial do SUS, por
meio da énfase na atencao basica e do refor¢co aos sistemas locais de salde, conforme a Norma
Operacional Basica de 1996 (NOB/96) preconiza e induz, e os dois programas, sobretudo o PSF,

ocupam um lugar central nesta estratégia.

Neste sentido, as respostas obtidas mediante a aplicagdo dos instrumentos de pesquisa com 0S
distintos atores (item 3.4.3) ganham significado quando relacionadas com as questdes acima
indicadas. Vale dizer que se a percepcao de reforma do modelo assistencial nem sempre é comum
ao conjunto dos atores envolvidos com o PACS e o PSF, suas respostas acerca dos obstaculos
enfrentados na implementacao dos programas, o elenco de éxitos a eles atribuidos, as adaptacdes
postas em andamento, entre outros exemplos, langcam luz sobre aquelas questdes, fornecendo

elementos empiricos™.

Antecedentes — O PACS teve inicio em 1991, quando o Ministério da Saude (MS) institucionalizou
experiéncias desenvolvidas em alguns estados, de forma destacada no Ceara. O Programa de
Agentes de Saude (PAS), em execucdo no Ceara desde 1987, originalmente integrando um
programa mais geral de geracdo de emprego em éareas atingidas pela seca, provocou tamanho
impacto nos indicadores de saude que o governo do estado, em 1989, decidiu financia-lo de forma

permanente®.

O PAS operava com agentes de saude selecionados e contratados pelo governo do estado®” e com
enfermeiros(as) contratados(as) pelos municipios. O governo estadual responsabilizava-se pelo
pagamento das agentes de salde (eram todas do sexo feminino) e pelos suprimentos, e o governo
municipal pagava aos enfermeiras e oferecia outros apoios, sobretudo meios de locomogéo. O
Programa contava com uma coordenacao central, na Secretaria Estadual de Saude, e o0s recursos,
nos primeiros anos do Programa, provinham de um fundo vinculado ao gabinete do governador. A
Coordenacédo Central responsabilizava-se pela selecao e treinamento das agentes de saude, pelo

treinamento dos enfermeiros e pela supervisdo do programa. O PAS tomava as familias como foco

30 A pergunta que orienta a construcdo desse capitulo pode ser formulada da seguinte maneira: como estratégia de reforma
do modelo assistencial do SUS, quais séo os éxitos e as dificuldades dos programas? Sobre os programas como estratégia
de reforma, consultar: Ministério da Salde/Fundagédo Nacional de Saude. Saude dentro de casa. Brasilia, setembro de
1994; Ministério da Salde/SAS/COSAC. Salde da familia: Uma estratégia para a reorientagdo modelo assistencial.
Brasilia, 1997.

31 Tendler, Judith. Bom governo nos tropicos: Uma visdo critica. Tradugdo de Maria Cristina Cupertino. Rio de
Janeiro/Brasilia: Revan/ENAP, 1998.

32 As agentes de saude tinham um contrato de trabalho temporério (sem beneficios sociais e trabalhistas) e ganhavam um
salério minimo por més.
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das acdes de saude, com énfase na prevencdo, e a cobertura referia-se as familias atingidas pelo

trabalho da equipe: agentes e enfermeiros.

As inovacgdes introduzidas por esse programa e outros semelhantes desenvolvidos no pais serviram
de referéncia para a modelagem do PACS, lancado em 1991. Em 1994, quando ja estava em
execugcdo o programa de Niter6i (Médico da Familia), o Ministério da Salde langou o PSF,

incorporando as inovacgdes introduzidas pelo PACS e agregando um novo personagem: o médico.

A implantacdo e a insercdo do PACS e do PSF no contexto legal da area de salde — A
implantacdo dos PACS teve inicio nos estados da regido Nordeste, com altas taxas de mortalidade
infantil. Ainda em 1991, com o surto de célera, o Programa foi estendido, em carater emergencial, a

regido Norte.

Quando o Ministério da Saude adotou o PACS, passou a exigir a presenca do Conselho e do Fundo
de Saulde, previstos na Lei Organica da Satde (n° 8.080, de 19 de setembro de 1990) e na sua Lei

Complementar (n© 8.142, de 28 de dezembro de 1990). Em 1991, a Norma Operacional Basica 01 do
SUS preconizou o estabelecimento direto de convénios entre o Ministério da Sadde e 0os municipios
para o repasse de recursos federais. Essa estratégia fez com que os municipios realizassem esforgos

no sentido de atender as exigéncias do arranjo institucional do SUS para firmar os convénios.

O PACS funcionou por meio de convénio até fevereiro de 1993. Ainda nesse ano foram criados
codigos de procedimentos na tabela de remuneracéo (Sistema de Informagédo Ambulatorial do SUS),
contemplando as atividades executadas por agentes comunitarios de salde e pelos enfermeiros
vinculados ao PACS. A criacdo desses procedimentos impulsionou a expansdo do Programa e a
regularizacdo do financiamento federal. Assim, a partir de marco de 1994, o mecanismo de
financiamento adotado foi o pagamento por procedimento operado pelo SUS (Tabela do Sistema de

Informacdo Ambulatorial — SIA/SUS). Esse foi um momento importante na consolidagéo do PACS.

Quanto a expansao do Programa, apds sete anos de existéncia esta presente nos vinte e sete
estados e no Distrito Federal, atingindo, em maio de 1998, 49,6% do total (5.507) de municipios. O

Gréfico 3.4 mostra a expansao do PACS no periodo 1994-1998.

Ja o PSF, elaborado em dezembro de 1993, realizou os primeiros convénios em fevereiro de 1994 e
seu lancamento oficial ocorreu em marco de 1994. O PSF surgiu no momento em que questbes
fundamentais para a consolidacdo do SUS estavam em foco no cenéario nacional. Com a Norma
Operacional Basica 01/93 (NOB/93), que trouxe a descentralizacdo da gestdo para estados e
municipios, surgiu a preocupacgdo de alguns municipios com a reorientacdo do modelo vigente. A
partir dessa demanda levada pelo Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude

(CONASEMS), o Ministério da Saude elaborou a proposta do Programa.
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Gréfico 3.4
Evolugao do Programa de Agentes Comunitarios de Salude
Municipios e Agentes: Posicdo em maio de 1998
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Fonte: COSAC/SAS/MS. NEPP/UNICAMP, 1998

Do ponto de vista da vinculagéo institucional, o PSF esteve vinculado ao Departamento de Operacgdes
da Fundacao Nacional de Saude, quando foi criada a Coordenagdo de Saude da Comunidade
(COSAQ), a qual agregava trés programas — PACS, PSF e Programa de Interiorizacdo do SUS
(PISUS) —, mas em 1995 o PACS e o PSF foram transferidos para a Secretaria de Assisténcia a
Satide (SAS/MS)®.

Na opinido de estudiosos da area de salde, esta transferéncia significou um rompimento com a idéia
de programa vertical, operado por meio de convénio (tradicdo dos programas verticais da Fundacao
Nacional de Saude), e sinalizou para uma importancia maior do programa dentro do Ministério e para

um outro tipo de institucionalizacdo do PSF*.

O mecanismo de financiamento vigente entre 1994 e final de 1995 foi o convénio. Para a assinatura
do convénio exigia-se funcionamento do Conselho Municipal de Saude e do Fundo Municipal de
Saude. Entre janeiro de 1996 e os primeiros meses de 1998, o PSF foi remunerado pela tabela de
procedimentos do SIA/SUS. No entanto, a tabela de remuneracdes por procedimentos do PSF indica
valores mais elevados para procedimentos realizados pelo Programa, estimulando sua implantacéo.

33 Segundo entrevista (COSAC/SAS/MS e IPEA/Comunidade Solidaria) em Brasilia, em 07/05/98, houve muito problema
porque existiam trés geréncias (PACS, PSF e PISUS) e todas ocupadas com a reorganiza¢gdo da gestdo, objeto dos trés
programas. Ainda segundo os depoimentos, o PISUS foi extinto em razdo de sua semelhanca com o PSF, mas
permaneceram os problemas de conducdo com as duas geréncias (PACS e PSF). Finalmente, afirmam os gestores
entrevistados, os programas hoje estdo numa mesma geréncia e permanecem como dois programas.

34 Viana, Ana Luiza d'Avila e Dal Poz, Méario Roberto. Estudo sobre o processo de reforma em salde no Brasil. Rio de
Janeiro: UERJ, IMS, 1998 (série Estudos em Saude Coletiva, Ne 166).
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Note-se que quando o PSF foi langado j4 havia sido publicada a NOB 01/93, novo instrumento
orientador da operacionalizacdo do SUS, que estabeleceu distintas condi¢fes de gestdo para estados
€ municipios e procurou superar o mecanismo de convénio, realizando as transferéncias automaticas
fundo a fundo entre as esferas de governo, previstas na Lei Organica da Saude®. Entretanto, apenas
no segundo semestre de 1994 — pelo Decreto Ne 1.232, de 30 de agosto, que dispbe sobre as
condic¢Bes e a forma de repasse regular e automatico de recursos do Fundo Nacional de Saude para
os fundos de salde estaduais, municipais e do Distrito Federal — foram regulamentados os

mecanismos de repasses automaticos de recursos.

Vale registrar que as transferéncias automaticas fundo a fundo foram efetivadas exclusivamente para
0s municipios em condicao de gestdo semiplena, e havia um reduzido nimero de municipios nessa

condicdo: 140, em janeiro de 1997.

No final de 1996, apés um longo processo de discussdo envolvendo o Ministério da Saude, o
Conselho Nacional de Secretarios de Saude (CONASS) e o Conselho Nacional de Secretarios
Municipais de Saude (CONASEMS), surgiu uma nova Norma Operacional Basica do SUS (NOB/SUS
01/96), publicada no més de novembro, que comecou a ser implantada em 1998%. No entanto, ainda
em 1997, um conjunto de portarias do Ministério da Salude passou a nortear a operacionalizacdo do
SUS¥, e em janeiro de 1998 a Instrucdo Normativa 01 regulamentou os conteldos, instrumentos e
fluxos do processo de habilitacdo de municipios, estados e Distrito Federal as novas condi¢cbes de
gestao criadas pela NOB SUS 01/96. Esta norma introduziu uma outra metodologia para a habilitacéo
dos niveis de governo na gestdo da saude, deflagrando uma nova dinamica institucional ao processo
de descentralizacdo. Com a NOB/96, as trés etapas da NOB/93 foram resumidas em duas situacdes

para a habilitacdo: gestédo plena da atengéo béasica e gestao plena do sistema municipal.

O exame da NOB 01/96 indica que o PSF e o PACS ganharam mais espa¢go e mais adeséo
institucional. A experiéncia com o PACS, mas sobretudo com o PSF, deixou evidente que
determinadas atividades ndo eram adequadas ao pagamento por procedimento. Neste sentido, uma
importante inovacao, inspirada na experiéncia com 0s dois programas, manifestou-se na NOB 01/96
por meio da implantacdo do Piso Assistencial Basico (PAB). Este representou uma mudan¢a na

I6gica do repasse de recursos para 0s municipios no desenvolvimento de a¢des basicas de salde.

35 A NOB 01/93 estabelece as condi¢des de gestdo — semiplena, parcial e incipiente — representando etapas progressivas
de autonomia e as correlatas formas de gest&o dos recursos.

36 Em maio de 1997, a Instrugdo Normativa n® 01 definiu a participacdo dos municipios na elaboragéo da Programacao
Pactuada Integrada, instrumento formalizado pela NOB/SUS 01/96 (item 11), e estabeleceu a apresentacdo deste
instrumento, por parte dos estados, como requisito a habilitagdo as condi¢cées de gestdo avancada e plena do sistema
estadual.

37 Portarias: 1.882/GM, que estabelece o Piso da Atencdo Basica (PAB) e sua composicdo; 1.883, que estabelece o
montante de recursos do Teto Financeiro de Assisténcia; 1.884, que fixa o valor per capita nacional para o calculo da parte
fixa do PAB; 1.885, que estabelece o montante de recursos destinados aos incentivos que compdem a parte variavel do
PAB; 1.886, que aprova as normas e diretrizes do PACS E PSF; 1.888, que estabelece a descentralizacdo do
processamento das AlHs.
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No caso dos municipios habilitados na condi¢cao de gestédo plena da atengéo basica, isso significou a
substituicdo do pagamento por producédo pelo financiamento per capita.

O PAB consiste em um montante de recursos financeiros destinados exclusivamente ao
financiamento da atengdo béasica a saude e € composto de uma parte fixa, destinada a assisténcia
basica, e de uma parte variavel, relativa a incentivos para o desenvolvimento de a¢des no campo
especifico da atencao basica®. A parte fixa do PAB € obtida pela multiplicacao de um valor per capita

nacional pela populacdo de cada municipio.

Um outro aspecto inovador da NOB 01/96, ainda relacionado com o PAB, também mostra o peso do
PACS e do PSF na estratégia de modificagdo do modelo assistencial. Trata-se da introducéo de
incentivos financeiros (da parte variavel do PAB) para os municipios com PACS e PSF. Na verdade, a
parte varidvel do PAB também destina-se a incentivos as acdes basicas de vigilancia sanitaria e
epidemioldgica, a assisténcia farmacéutica basica, aos programas de agentes comunitarios, de salde
da familia, de combate as caréncias nutricionais e outros que eventualmente venham a ser pactuados

com a Comiss&o Intergestores Tripartite®.

No que concerne especificamente ao PACS e ao PSF, conforme previsto na NOB 01/96 e de acordo
com a Portaria do Ministério da Saude 3.122, de 02/07/98, o valor do incentivo tem a seguinte base
de calculo: agente comunitario de saude, R$ 2.200 por agente/ano, e equipe de salde da familia,

excluindo os agentes, R$ 28.000 por equipe/ano.

Finalmente, a NOB 01/96 d& grande énfase a necessidade de programacao pactuada integrada como
instrumento essencial de reorganizacdo do modelo de atencéo e de gestacdo do SUS, de alocacéo
de recursos e de explicitagdo do pacto entre as trés esferas de governo. A integracdo entre gestores
municipais, por meio do processo de programacao pactuada integrada, destaca a responsabilidade
do gestor municipal na garantia de acesso aos servigos de salde a populagéo residente no municipio

e as negociagfes entre gestores para estabelecimento de referéncias intermunicipais.

Vale ainda registrar, no que concerne ao PACS e ao PSF, o investimento na capacitacdo de recursos

humanos — seja por meio dos pdlos de capacitacdo das equipes do PSF (componente do

38 Do Fundo Nacional de Saide ao Fundo Municipal de Saude, e transferidos transitoriamente ao fundo dos estados
habilitados nos termos da NOB 96, exclusivamente para a cobertura da populagdo residente em municipios néo
habilitados.

39 O incentivo ao PACS e ao PSF consiste no montante de recursos financeiros destinado a estimular a implantagéo de
equipes de saude da familia e de agentes comunitarios, no &mbito municipal, reorientando praticas, com énfase nas a¢des
de prevencao de doencas e promogédo da saude. O incentivo a assisténcia farmacéutica basica consiste no montante de
recursos financeiros destinado exclusivamente a aquisicdo de medicamentos basicos, contribuindo para a garantia da
integralidade na prestacdo da assisténcia basica a saude. O incentivo ao Programa de Combate as Caréncias Nutricionais
consiste no montante de recursos financeiros destinado ao desenvolvimento de a¢des de nutricdo e alimentag&o a grupos
populacionais determinados, com prioridade ao grupo materno-infantil. O incentivo as a¢des basicas de vigilancia sanitaria
consiste no montante de recursos financeiros destinado ao incremento de acfes basicas de fiscalizagdo e controle
sanitario em produtos, servicos e ambientes sujeitos a vigilancia sanitaria, bem como as atividades de educacado e
vigilancia sanitaria. O incentivo as acdes basicas de vigilancia epidemioldgica e ambiental consiste no montante de
recursos financeiros transferido fundo a fundo e destinado as agdes basicas de investigagcao epidemioldgica e ambiental,
de diagnéstico de situagdes epidemiolégica e ambientais de risco e de agbes de controle, eliminagdo e erradicacdo de
agentes de agravos e danos a saude individual e coletiva das populacdes.
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REFORSUS com recursos do BID), com uma forte aproximag&o com as universidades, seja por meio
do projeto Educacédo Continuada a Distancia, destinado aos agentes comunitérios de saude — e o
apoio recebido do Comunidade Solidaria, que elegeu o PACS, o PSF e o Programa de Reducéo da
Mortalidade Infantil (PRMI) como prioritarios aos municipios por ele contemplados e que elaborou e
divulgou uma cartilha acerca do PACS para o projeto Prefeito Solidrio.

Quanto a distribuicao do PSF, de acordo com o nimero de municipios com equipes do programa, as
informacdes para setembro de 1998 indicam que estd implantado em 953 municipios. Os dados
consolidados por regido e niumero de equipes, que cobrem o periodo entre mar¢co de 1994 e agosto

de 1998, mostram que o PSF comecga, na regido Nordeste, com um elevado nimero de equipes (180

em 1994) e que nas regibes Centro-Oeste e, sobretudo, Norte o ritmo de implantacao é mais lento™ .
As equipes de saude da familia estdo concentradas nas regides Nordeste e Sudeste: 35% e 37% do
total de equipes, respectivamente. O Grafico 3.5 permite visualizar a distribuicdo das equipes pelas
regides ao longo dos anos.

Gréfico 3.5

Programa de Saude da Familia

Equipes de Saude da Familia por Regido
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Fonte: COSAC/SAS/MS. NEPP/UNICAMP, 1998

40 Naregido Norte, o programa teve inicio com sete equipes em 1994 e passou para doze equipes em 1995-97, saltando para
85 em 1998. J& na regido Centro-Oeste, o Programa contava com cinco equipes em 1994 e 1995, passou a seis equipes
em 1996 e 144 em 1997, atingindo 299 equipes em agosto de 1998.
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Os objetivos, o funcionamento e as metas do PACS e do PSF — O PACS tem como objetivo geral
melhorar a capacidade da populacdo de cuidar da sadde, transmitindo-lhe informagbes e
conhecimentos, e contribuir para a construcdo e consolidagéo de sistemas locais de saude. Por meio
dos agentes comunitérios, toma as familias como foco das a¢des de salde, agindo preventivamente
e funcionando como elemento organizador da demanda. De acordo com a estratégia adotada pelo
Ministério da Salde, compete aos agentes comunitdrios de salde, entre outras, as seguintes

atribuicoes:

cadastrar todas as familias residentes na area territorial sob sua responsabilidade;

¢ visitar pelo menos uma vez por més as familias cadastradas, pesando e medindo as criangas
menores de dois anos e verificar seu cartdo de vacinas;

o verificar a presenca de criancas em idade escolar que estejam fora da escola;

¢ orientar as familias em relacdo ao uso do soro de reidratacdo oral e a adocdo de medidas de
prevencao das diarréias;

¢ dar orientag@es para evitar infecgdes respiratdrias agudas que podem evoluir para pneumonias;
¢ incentivar o aleitamento materno;
¢ identificar as gestantes, orientando-as e encaminhando-as para a realizacdo do exame pré-natal;

¢ orientar e encaminhar as gestantes para a vacinagao antitetanica, como forma de prevenir o tétano
do recém-nascido;

¢ orientar as mulheres em idade fértil em relagédo aos riscos de cancer da mama e do colo uterino e
encaminha-las para exame de controle;

o dar orientacdo acerca de planejamento familiar;
¢ orientar quanto as formas de prevenc¢éo das doencas sexualmente transmissiveis e Aids;
¢ dar assisténcia aos doentes que estiverem em tratamento médico;

¢ atentar para problemas que afetam o meio ambiente, como coleta de lixo, abastecimento de agua e
esgotamento sanitério, propondo possiveis solugbes a serem discutidas e implementadas com a
participacdo da comunidade.

Observam-se neste conjunto de atribuices atividades de prevencéo, de organizacdo da demanda (os

diversos tipos de encaminhamento), de integracdo com a comunidade e as diversas possibilidades de

acOes intersetoriais, abertas pelo trabalho dos agentes comunitarios de saude.

Para trabalhar como agentes comunitarios de salde, os candidatos devem saber ler e escrever, ter
pelo menos 18 anos de idade, residir na comunidade ha pelo menos dois anos e dispor de tempo
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para cumprir oito horas de trabalho por dia. Os candidatos passam por um processo seletivo (prova e

entrevista) e recebem treinamento para o desempenho de suas fungﬁes“.

Para a adesdo ao PACS, a prefeitura precisa elaborar proposta técnica e financeira de adeséo,
visando a inclusdo do programa no Plano Municipal de Saulde. Por essa proposta, previamente
submetida a aprovacdo do Conselho Municipal de Salde, a prefeitura compromete-se com a infra-
estrutura minima necessaria a atuacdo dos agentes comunitarios de saude e com a presencga, na
unidade basica de referéncia a qual os agentes estardo vinculados, de um profissional de
enfermagem que exerca as fungdes de instrutor e supervisor das atividades dos agentes. Finalmente,

0 municipio deve ter constituido o Fundo Municipal de Saude.

O PACS, hoje compreendido como estratégia transitoria para o PSF, tem como meta contribuir para a
reorganizagdo dos servicos municipais de salde, integracéo das a¢des entre os diversos profissionais

e a ligacao efetiva entre a comunidade e as unidades de saude.

Quanto as metas fisicas para o ano de 1998, estava prevista a implementagéo do programa em 3.000
municipios e a contratacao de 100.000 agentes comunitarios de salde. Em maio de 1998, o PACS
havia atingido 91% da meta estabelecida para a incorporacdo de municipios e 64,5% do total de

agentes previstos para o ano.

O PSF, por sua vez, tem por finalidade a reorganizacao das unidades basicas de salde segundo os
preceitos de vigilancia epidemioldgica e atendimento integral a salde da familia, de tal forma que
essas unidades passem a funcionar como porta de entrada do sistema de saude, disciplinando e
intermediando o acesso da popula¢éo as unidades de maior complexidade existentes em ambito local

ou regional.

O objetivo do PSF é a reorganizacdo da pratica assistencial em novas bases e critérios, em
substituicdo ao modelo tradicional de assisténcia, orientado para a cura de doenca e no hospital"Z. De
acordo com a estratégia adotada pelo Ministério da Salde para cumprir 0s preceitos de vigilancia
epidemioldgica e atendimento integral a salde da familia, a unidade basica de salde deve ter uma
area territorial previamente delimitada sob sua responsabilidade; trabalhar sob o sistema de adscri¢cao
de familias, o que pressup8e organizar e manter permanentemente atualizado um cadastro com os
enderecos de todas as familias ali residentes; organizar e manter uma equipe minima de profissionais
de saude, composta de médico generalista ou médico de familia, enfermeiro, auxiliar de enfermagem
e cinco a seis agentes comunitarios de salde; prestar assisténcia integral as familias adstritas, por
meio de acdes de promocado, prevencdo, diagndstico precoce, tratamento e reabilitacdo; definir
prioridades de atendimento a partir da identificacdo dos problemas de salde e doenca que afligem a

populagdo residente na area territorial sob sua responsabilidade; integrar-se a rede de servigos de

41 N&o ha padréo quanto ao grau de escolaridade exigido, ocorrendo variagdes até mesmo dentro de um mesmo municipio.
Quanto ao salario do agente comunitario, ndo deve ser menor que um salério minimo.
42 Consultar, para maiores detalhes, a home page do Ministério da Saude: (http://www.saude.gov.br/programas/pacs/psf).
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salide do municipio, de forma a garantir o atendimento a pacientes cujas patologias exijam tratamento
médico-hospitalar especializado; e promover acgdes intersetoriais para a resolucdo de outros

problemas da comunidade.

Examinando-se tais prescri¢cdes, observam-se a énfase em préaticas ndo convencionais de assisténcia
— 0 peso dado a prevencao, também como forma de antecipar-se a demanda por servigos de saude,
as acdes de salde como responsabilidade de outros profissionais além do médico, a educacdo em
salide para os segmentos atingidos pelo Programa —, a expresséo de principios de integralidade e
hierarquizacédo (atencéo integral e referéncia e contra-referéncia para os diversos niveis do sistema
guando os problemas identificados na atengdo basica assim o exigirem), de territorializacdo e
adscricao de clientela (territdrio de abrangéncia e populagdo residente na area previamente definida)

e a importancia de acdes intersetoriais.

A implantacdo do PSF depende previamente da decisdo, por parte dos gestores municipais, de
participar da reordenacao do modelo assistencial, come¢ando na atengdo basica. Para preparar a
implantacdo do PSF, a proposta de adesao deve ser submetida a apreciagdo e aprovagédo do
Conselho Municipal de Salde; as areas (bairros ou distritos) prioritarias devem ser definidas; o
municipio deve adequar as unidades basicas de salde para possibilitar maior resolubilidade na
assisténcia prestada (adequacéo fisica e equipamentos), garantindo sua relagdo com os niveis de
maior complexidade (fluxo de referéncia e contra-referéncia); definir a modalidade de contratacéo dos
profissionais das equipes; a proposta de adesdo ao PSF deve ser encaminhada formalmente a
Secretaria Estadual de Saude para que sejam pactuados na Comissdo Intergestores Bipartite os
recursos que serdo alocados no municipio e para que esta providencie, junto ao Sistema de
Informagdo do SUS, o cadastramento das unidades basicas de salde do municipio nas quais serao
instaladas as equipes de salde da familia; promover, com o apoio da Secretaria Estadual de Saude,

a capacitacao dos profissionais que integram as equipes de salde da familia.

A implantagdo do programa requer: cadastramento das familias; implantacdo do Sistema de
Informacgdo de Atencao Bésica (SIAB); realizagdo do diagnostico da comunidade; programacao e
planejamento do trabalho com base no diagndéstico; desenvolvimento do trabalho com agdes voltadas
aos individuos, aos grupos familiares, nos espacos do domicilio, da comunidade, da unidade de

salide ou no acompanhamento aos servicos de referéncia.

Para qualificar-se ao recebimento dos incentivos, o municipio deve ter implantado o PACS ou equipes
do PSF, de acordo com os principios e diretrizes contidos na Portaria MS 1.886, de 18/12/97, e estar
habilitado como gestor pleno da atengdo béasica ou gestor pleno do sistema municipal (NOB/96).
Atendidos os dois requisitos, o municipio deve solicitar a Secretaria Estadual de Saude o
preenchimento da ficha de qualificacdo aos incentivos e obter a concordancia da Comissdo
Intergestores Bipartite. Esta aprova a qualificacdo e envia a ficha de qualificacdo ao Ministério da

Saude, que publica a qualificacdo no Diario Oficial da Unido. Uma vez qualificado em uma das
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condi¢cBes de gestdo, o municipio deve implantar e alimentar o banco de dados do SIAB para o
recebimento dos incentivos. O fluxo de pagamento dos incentivos segue esta dindmica: a COSAC
envia mensalmente a Coordenacao do PACS/PSF os dados com a qualificagdo do més anterior para
gque a Secretaria Estadual de Saude informe o nimero de agentes de salde e de equipes que
atuaram. Os dados retornam a COSAC para a conferéncia das informacdes e producéo dos dados de

pagamento™®.

3.4.3. O PACS e o PSF do ponto de vista dos gestores estaduais e municipais, executores e

usuarios

A exposicao feita até aqui objetivou mostrar, por meio do PACS/PSF, o percurso mais recente do
SUS (da Lei Orgéanica da Saude até a NOB 01/96) e enfatizar que a mudanc¢a do modelo assistencial
tem como principal instrumento o PSF*. Uma vez expostos os objetivos dos programas, suas normas
e regras de operacionalizacdo e formato geral, conforme estabelecem os textos legais (NOB 01/96 e
portarias), ja € possivel examinar as experiéncias de implementagéo dos programas, de acordo com
as respostas obtidas mediante a aplicacdo dos instrumentos qualitativos de pesquisa utilizados neste

trabalho.

E importante reiterar que, se a percepcdo de reforma do modelo assistencial nem sempre é comum
ao conjunto dos atores envolvidos com o PACS e o PSF, suas respostas acerca dos obstaculos
enfrentados na implementagdo dos programas, 0 elenco de éxitos atribuidos aos programas e as

adaptacdes postas em andamento conformam as experiéncias de implementacéo.

Gestores estaduais — As secretarias estaduais de salde, por intermédio das coordenacdes
estaduais do PACS/PSF, parecem desempenhar, como veremos com alguns exemplos, o papel que

Ihes cabe no modelo operacional preconizado.

No Rio de Janeiro, a Coordenacao Estadual apdia os municipios treinando pessoal, assessorando
sua programacdo e acompanhando suas acbes. A Coordenacdo responsabiliza-se pelo
cadastramento das unidades de salde da familia e pela entrada dos dados no SIAB, realiza o
acompanhamento da habilitacdo dos municipios, o treinamento dos agentes comunitarios e coordena

0s polos de capacitagéo.

No Espirito Santo, a Coordenacédo Estadual também assume a responsabilidade pelo processo de

habilitagdo e acompanhamento dos municipios na implementagédo do PACS e do PSF. As principais

43 Informagdes coletadas na home page do Ministério da Saude (http://www.saude.gov.br/programas/pacs/psf).

44 E importante mencionar que atualmente o Ministério da Saude apresenta a seguinte versdo do PSF: “A primeira etapa de
sua implantacgéo iniciou-se em junho de 1991, através do Programa de Agentes Comunitarios de Salde [...] e a partir de
janeiro de 1994 comecaram a ser formadas as primeiras equipes do Programa de Saude da Familia, incorporando e
ampliando a atuag&o dos Agentes Comunitarios de Salde”. Essa vers&o indica um propésito na origem do PACS. E como
se desde o PSF tivesse sido concebido passando propositadamente por um estagio (ou “primeira etapa”), o PACS.
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atividades da Coordenacdo sdo as de sensibilizacdo, divulgacdo, capacitacdo de profissionais,
selecdo dos agentes comunitarios, implementacdo e alimentacdo do sistema de informacdes. Na
avaliacdo da Coordenacéo, o estado tem cumprido seu papel quanto a habilitagdo dos municipios e a

capacitagdo prévia das equipes.

Ja em Minas Gerais a equipe da Secretaria de Estado da Saude (SES) que se responsabiliza pela
coordenacdo do PACS/PSF também atua diretamente no plano dos municipios ou por meio das
instancias regionais da SES, as diretorias regionais de saude. A Coordenacao participa na divulgacao
dos programas, na normatizagdo, no acompanhamento (técnico e fisico-financeiro) de sua

implantacdo/implementacéo e na articulacéo interinstitucional.

A Coordenacao também sublinha e detalha o trabalho de divulgacdo do PSF. Inicialmente, a equipe
realizou reunides em todas as diretorias regionais de salde (DRS) com prefeitos, secretérios
municipais de salde e membros das comissGes municipais de salde da regido. As equipes das DRS,
afirma a Coordenacao, tém visitado os municipios — na medida do possivel, pois faltam recursos
humanos, financeiros e materiais — para estimula-los a aderir ao PSF e assessorar na elaboracéo do

Projeto®.

As integrantes da Coordenagdo Estadual consideram que um monitoramento mais préximo da
implantacdo do Programa, tanto no que se refere ao processo seletivo dos agentes de salilde quanto
ao treinamento dos membros da equipe, séo fatores facilitadores da implementacdo do PSF. Tendo
isso em conta, foram visitadas todas as instituicBes voltadas para a formagdo de médicos e
enfermeiras, e as mesmas foram convidadas a se engajar no esforco de mudanca do modelo de
salide, mediante mudancas de curriculo de seus cursos de graduacdo e oferta de cursos de
especializacdo em salde da familia. Varias instituicbes (Faculdade de Medicina e Escola de
Enfermagem da UFMG, Faculdade de Medicina da Universidade de Montes Claros, Faculdade de
Medicina da Universidade Federal de Juiz de Fora, Escola de Medicina de Alfenas, Faculdade de

Ciéncias Médicas e Escola de Saude de Minas Gerais) atenderam ao apelo.

Para a capacitacdo de recursos humanos, o estado foi regionalizado em funcdo dessas instituicoes
de ensino que oferecem cursos de capacitacdo em saude da familia. Vale registrar que a Faculdade
de Medicina e a Escola de Enfermagem da UFMG constituem, juntamente com a Escola de
Engenharia da mesma universidade, um “pdlo de capacitacdo, formacgéo e educacdo permanente de
pessoal para a saude da familia”, que tem como objetivos a formacao de recursos humanos em nivel

de graduacéo e pds-graduacdo, a educacdo permanente de pessoal de salde envolvido com acdes

45 Vale ressaltar que em agosto de 1998 estavam sendo realizados encontros macrorregionais para os quais também foram
convidados representantes de todos os municipios do estado, na expectativa de que resultados ja alcangcados pelo
Programa estimulassem novas adesfes. Estes encontros tinham como objetivo principal mostrar que o processo de
implementacéo do PSF nao se restringe a montagem de equipes que trabalhem paralelamente ao sistema tradicional, mas
volta-se & mudanca do modelo. A Coordenagdo explica que tem sido comum os municipios ndo compreenderam que o
PSF representa uma estratégia de (re)organizagéo dos servicos de saude, considerando-o implantado quando todos os
procedimentos burocraticos/institucionais séo atendidos e todos os profissionais necesséarios para a montagem da equipe
contratados.
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ou capacitacao em saude da familia e o desenvolvimento de tecnologias, metodologias de trabalho e

conhecimentos relacionados com a abordagem em salde da familia e salde ambiental.

Tratando-se dos fatores que interferem no éxito do PACS/PSF, as avaliacdes das coordenacdes
podem ser classificadas em dois grupos. No primeiro, como mostraremos a seguir, 0 éxito independe
das atividades desenvolvidas pelas coordenages ou da capacidade de influéncia da Secretaria

Estadual de Saude.

Assim, no Rio de Janeiro, a Coordenacéo coloca muito peso na presenca de liderancas locais fortes e
politica e tecnicamente comprometidas com o Programa, a exemplo do que se verificaria nos
municipios de Paulo de Frontin, Volta Redonda e Quissama. Ja nos municipios de Sdo Jodo de Meriti
e Nilépolis, a falta de lideranca e a alta rotatividade de secretarios explicariam a lentiddo na

implantacgéo.

Para a Coordenagdo do Espirito Santo o bom desempenho do Programa nos municipios depende
principalmente da vontade politica do gestor municipal, do perfil técnico do profissional local e do
compromisso da lideranca local. De acordo com essa avaliacdo, € isso 0 que explica o desempenho

do programa nos municipios de Mimoso do Sul, Venda Nova, Aracruz e Boa Esperanca.

Ja no estado de S&o Paulo a Coordenacgéo Estadual do PSF avalia que o éxito deste depende, na
maioria das vezes, da determinacdo politica dos gestores municipais, da sensibilidade frente as
necessidades da populacdo por um atendimento de salde nos moldes do PSF, da seriedade e
empenho na aplicagdo e administracdo de recursos, em geral absolutamente limitados, e da
capacidade de lidar com a complexa tarefa de transformar o sistema de saude. Como exemplos de
experiéncias bem-sucedidas, a Coordenagdo cita os municipios de Maua, Amparo, Sdo Paulo e

Flérida Paulista.

O segundo grupo pode ser subdividido em dois. No primeiro, a énfase esta colocada no governo do
estado e na sua capacidade de pressionar fortemente 0s municipios, como veremos na
argumentacgédo da Coordenacao de Minas Gerais. Na segundo, ha a acao de varios atores interferindo

positivamente no éxito dos dois programas, como fica claro na avaliacéo de Alagoas.

Segundo a Coordenadoria de Minas Gerais, 0 sucesso da implantacdo do PSF no estado é o
resultado da combinagdo de quatro elementos: programa € prioritario para o Governo Estadual; o
Estado participa com recursos proprios; o estado condiciona o repasse de outros programas a adesao

ao PSF ou ao PACS; o trabalho de divulgacéo e as parcerias.

Assim, a Coordenacédo considera que o éxito do PSF deve-se ao fato do Governo Estadual té-lo como
um programa prioritario e a sua politica de convencimento. A Coordenagédo esclarece que a adeséo é
objeto de “um certo jogo ou certa pressao”. No sentido da pressao, a Secretaria de Estado da Saude
tem adotado a postura de exigir dos municipios a implantacdo do PSF (ou do PACS) como condi¢ao

para o recebimento de outros beneficios, como por exemplo a cesta basica de medicamentos.
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Marcando a prioridade do programa para o Governo Estadual, a Coordenacdo afirma que este
contribui com recursos proprios para reforcar o financiamento do PSF, tendo incluido-o no orgamento
estadual®®. Assim, além do repasse proveniente do Governo Federal, 0s municipios que aderem ao
PSF/PACS recebem do Governo Estadual um incentivo (inicialmente R$ 2.400,00 por equipe, mas

atualmente o repasse € menor em fun¢éo do grande aumento do nimero de equipes).

Ja em Alagoas o incentivo dado pelo Governo do Estado, mediante subsidios oriundos de recursos
proprios, foi fundamental tanto a implantacao quanto a implementacéo do PACS/PSF nos municipios,
e 0s casos de Cacimbinha e Jaramataia sdo exemplares: por convénio estadual, foi suplementado o
orcamento para que o Programa fosse implantado. Uma outra forma encontrada para incentivar a
implantacdo do PSF foi a antecipacdo dos recursos do PAB fixo-98, com os recursos do SUS
(mediante uma compressédo no teto das AlHs). Desde setembro de 1997, em fun¢éo do rateio per

capita e fixacao de tetos fundamentais, alguns municipios tiveram o PSF.

No caso de Alagoas também é enfatizada a atuagéo do Ministério da Saude no sentido de incentivar
a implantacdo do PSF nos municipios quando da demora na institucionalizacdo do PAB: o periodo de
caréncia entre a habilitacdo do municipio e a liberacdo do PAB (setenta dias) foi atenuado pela
antecipacdo de recursos da ordem de R$ 32.000,00 (metade para pessoal e metade para

investimentos basicos).

Outro ponto positivo, diretamente relacionado a NOB 01/96, é a garantia do recurso do PAB, que
permite que as ac¢des sejam implementadas sem grandes interferéncias politicas, diferentemente na
forma dos convénios, que muitas vezes causavam temor aos secretarios municipais por dificuldades
oriundas de atrasos ou cortes.

Comparando os municipios pesquisados em Alagoas e Pernambuco, evidenciaram-se duas
situacdes: uma em que o Governo do Estado (Alagoas) tomou a dianteira na gestdo do Programa,
entendendo-o como uma politica, e uma outra em que o Governo do Estado (Pernambuco) articulou
as acbes de atengdo basica de saude, enquanto estratégias de atuagdo, em que se mesclam varios
programas, deixando a cargo dos municipios a gestdo do PACS/PSF, desde a sua implantacdo até o
estagio atual de sua implementacéo. Na primeira, o Governo do Estado assumiu varias tarefas: desde
a selecgdo para habilitagdo dos municipios ao PSF (hoje num total de 83), a capacitacdo introdutéria e
permanente das equipes e 0 acompanhamento das a¢des, com excec¢ao do municipio de Macei6, que
tem autonomia e independéncia politica, até a implantagdo do programa. Na segunda, 0s municipios
tomaram a iniciativa de se habilitar e integrar ao PACS ou PSF e receber o apoio estadual mediante
treinamento introdutdrio para parte da equipe (médicos e enfermeiras do PACS e do PSF), viabilizado

pela Diretoria Executiva de A¢bes Basicas (ndo exclusiva do Programa). O bom desempenho do

46 Avalia-se que a adesédo ao PSF, num primeiro momento, geralmente se d4 em fungéo do aporte adicional de recursos que
ele representa. Posteriormente, a partir de seus resultados positivos (diminuicao de filas, da internagéo, da necessidade de
transferéncia de pacientes para outros municipios), passaria a existir um movimento da populagéo e/ou do poder publico
para garantir a sua continuidade.
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Programa obtido nestes municipios, a exemplo de Recife e Olinda, deu-se em larga medida em razao
do perfil obstinado e comprometido dos gestores (secretarios de sadde e coordenadores do PACS ou

PSF) e da crenga nos beneficios da descentralizagcao gerencial e na participagédo das comunidades.

Verifica-se nos depoimentos que as secretarias estaduais de salde cumprem aquilo que lhes é
designado no modelo operacional dos programas, mas que o desempenho do PACS/PSF depende,

sobretudo, do comprometimento dos gestores municipais.

Quanto as dificuldades observadas pelos gestores estaduais, principalmente por aqueles que
declararam que o bom desempenho dos programas nos municipios depende da vontade politica do
gestor municipal, do perfil técnico do profissional local e do compromisso da lideranga local, elas séo
atribuidas ao predominio de valores conservadores entre os gestores locais, a alta rotatividade de
dirigentes e a auséncia de uma politica sanitaria prévia. Desta maneira, as coordenacdes reiteram a
avaliacdo acerca das caracteristicas dos municipios onde os programas tém um desempenho mais
bem sucedido.

Um outro grupo de dificuldades refere-se aos recursos humanos de nivel superior, aspecto que

aparece com mais freqiiéncia entre os gestores estaduais.

Em Alagoas afirma-se que em varios municipios o PSF nao foi implantado por questdes de
relacionadas ao mercado dos profissionais: ndo ha médicos interessados em namero suficiente para
compor as equipes, embora exista boa disponibilidade de enfermeiras e auxiliares. Em Pernambuco a
situacdo se repete. Afirma a Coordenacdo que a maior dificuldade de implantacdo do Programa

reside na falta de recursos humanos interessados em se deslocar para o interior.

Ja em Minas Gerais a dificuldade em relagdo aos recursos humanos obrigou a realizacdo de uma
mudanca nas regras de composicdo das equipes. A Coordenacdo esclarece que 0 acesso ao
PSF/PACS respeita o0 modelo preconizado pelo Ministério da Saude, seja no que se refere ao
processo de habilitagdo do municipio, seja em relagdo a elaboragdo do projeto e aos tramites para
sua aprovacao. Entretanto, para fazer face a caréncia de profissionais de nivel superior, principal
dificuldade para implantacdo dos programas, tem ocorrido certa flexibilizacdo das normas de
composi¢do da equipe minima. Assim, em municipios pequenos e proximos admite-se que uma Unica
profissional faca a supervisdo de mais de uma equipe de agentes comunitarios de saude, do que
resulta uma relagdo enfermeira/equipe de 1,5. Embora em Minas Gerais, segundo as entrevistas,
tenha-se investido pesadamente em cursos de capacitacdo voltados para médicos e enfermeiros, a
alta rotatividade dos profissionais de nivel superior (especialmente do médico) tem complicado as

atividades de capacitacao.

Também no Para, segundo a avaliagdo da Coordenacao Estadual do PACS/PSF, o né critico na

implementacao do PSF refere-se a dificuldade dos municipios em garantir o médico, o enfermeiro e o
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auxiliar de enfermagem. Eles reclamam, afirma a Coordenagédo, que o repasse € baixo para

remunerar e fixar o profissional nas regides, especialmente nas mais distantes.

Ja no Rio de Janeiro, na apreciacdo da Coordenacao, uma das dificuldades enfrentadas refere-se ao
regime juridico do funcionalismo e as regras de contratacdo de pessoal. A Coordenagéo indica que
tem enfrentado dificuldades na contratacdo de médicos e que a tendéncia, para supera-las, tem sido

a contratacdo daqueles em fim de carreira.

Em Santa Catarina, a Coordenacao afirma que os municipios encontram dificuldades para realizar a
contratacdo e o pagamento das equipes. No municipio de Florianépolis, segundo a Coordenacéo
Estadual, a viabilizacdo do PSF tem sido das mais dificeis. As razbes que explicam tais dificuldades,
na apreciacdo da Coordenacéo, sdo de duas ordens: o nimero de agentes por equipe é insuficiente e

cada equipe esté atendendo o dobro do niumero de pessoas indicado nas diretrizes, que € de 4.500.

Vale mencionar que nesse estado, com o objetivo de habilitar os profissionais de salide para atuarem
no PSF, foi criado em fevereiro de 1997, por portaria estadual, o Pdolo Estadual de Capacitacao,
Formacédo e Educacédo Permanente de Pessoal para Saude de Familia. O pdlo esta dividido em cinco
nucleos de abrangéncia municipal. Contudo, afirma a Coordenacao, as negociacdes entre o estado e
as demais agéncias — Coordenacdo Nacional de Saude da Comunidade, Universidade de Santa
Catarina, Centro de Desenvolvimento de Recursos Humanos (estadual) e prefeituras — tém

esbarrado nas “diferentes culturas institucionais”.

Para enfrentar as dificuldades em relagdo aos recursos humanos, consensual entre os gestores
estaduais entrevistados, a principal recomendacédo é a de influir na formacdo e no mercado de
trabalho, atuando especialmente junto as faculdades de medicina. A caréncia de recursos humanos
com perfil adequado e disposto a trabalhar em lugares distantes dos grandes centros urbanos €, do
ponto de vista dos gestores municipais, o principal obstdculo no caminho dos dois programas,

sobretudo o PSF. Entretanto, outras dificuldades também sao mencionadas:

Fluxo de informa¢des. Na opinido da Coordenacdo do Estado do Espirito Santo, o fluxo de

informacdes entre os niveis de governo € irregular e insuficiente. Além disso, uma dificuldade
adicional, que interfere na velocidade da disseminacdo do Programa, refere-se a falta de
conhecimento sobre o mesmo. Nesse sentido, a Coordenacao sugere como estratégia para aumentar
condicBes favoraveis ao bom desempenho do PSF ampliar sua divulgacdo e intensificar a

sensibilizacdo entre gestores e profissionais.

Sistematizacdo das informagcdes. Em S&o Paulo, a Coordenacdo indica que a reunido e a
sistematizacdo das informacdes solicitadas pelo Ministério da Saude para proceder a liberacdo de
recursos exigem um esforgco penoso por parte de diversas pessoas, indispensaveis a rotina de
funcionamento do Programa. Tal situacdo decorre do fato das unidades ndo serem equipadas com

microcomputadores, de modo que todas as informacdes (dados de atendimento, do trabalho do
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agente de saude) séo registradas manualmente em cada unidade, exigindo dois esforgos posteriores:
a centralizacdo de todas elas na Secretaria/Coordenacdo do programa e digitacdo para envio ao

Ministério da Saude.

Demora para liberacdo do incentivo. Uma das grandes dificuldades apontadas pelos municipios
refere-se ao tempo para a liberacédo do incentivo. Essa apreciacao ndo € compartilhada pela COSAC,
para a qual tudo funciona de maneira bastante 4gil. Os municipios, no entanto, reclamam da demora
para a publicagdo e relatam que muitas vezes a Secretaria Municipal de Saude promove a selecao,
realiza o treinamento, o agente comeca a trabalhar e o incentivo pode demorar até trés meses. Em
situacbes como esta espera-se que 0 municipio responda com recursos proprios, na grande maioria

das vezes isso é inviavel.

Atendimento preconizado. Na implementacdo do PACS manifesta-se uma dificuldade de menor
monta: a aplicagdo do modelo de distribuicao padrédo, segundo o qual cada agente de salude pode
atingir entre 400 e 450 pessoas. Essa meta, afirma a Coordenacédo do PACS/PSF no estado do Para,
ndo é factivel em areas ribeirinhas, de seringueiros, de assentamento e em areas indigenas. A
dispersdo da populacédo pelo espaco freqiientemente obriga o agente a percorrer uma distancia de
seis a oito quildmetros entre uma familia e outra, esclarece a Coordenacéo. Assim, o parametro néo é
adequado a realidade do estado, motivo pelo qual é necessaria uma flexibilizagdo, adequando-o a

realidade local.

Intersetorialidade. A necessidade do trabalho intersetorial j4 foi sentida, mas ainda faltam
instrumentos metodoldgicos que capacitem a coordenagdo dos programas no sentido da interagéo,
de uma forma ordenada, com as diferentes areas, afirma a coordenadora do Para. Ainda no campo
da intersetorialidade, uma dificuldade relatada pela Coordenacéo Estadual pode ser assim formulada:
de uma maneira geral a area de salde ndo tem preparo para trabalhar com a participacdo da
comunidade e é necessario investir na preparacdo do profissional de saude (instrutor supervisor,
auxiliares e outros) para atuar nesse campo. Além disso, é importante ampliar o leque de
profissionais, com a incorporacao de assistentes sociais e sociologos, para estimular o PACS/PSF na

atuacdo conjunta com as demais secretarias.

Por fim, é importante indicar que pelo menos a metade do gestores estaduais entrevistados declarou
gue os municipios tém preferéncia pelo PSF, preferéncia também visivel entre os usuarios. Em Minas
Gerais ha uma clara opcao pelo PSF, considerado o “programa completo”. Alias, a implantagéo do
PACS s6 passou a ser estimulada em 1998 e como solugcdo para municipios do Comunidade
Solidaria, nos quais nao é possivel a contratacdo do médico. Por esta razdo, o PACS tem uma
dimensédo bem mais modesta que o PSF: vinte e trés equipes em 1998. Na experiéncia de Alagoas e
Pernambuco, os beneficios do PSF sdo visiveis nas localidades visitadas e atestados pelas

reivindicagfes da populacdo quanto ao direito as visitas e quanto as diferencas entre as visitas
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domiciliares feitas pelo PACS, com apenas um agente comunitario e uma enfermeira, e pelo PSF,

com médico, enfermeira e auxiliar de enfermagem.

Em resumo, merecem destague nesse breve relato das coordenacdes estaduais: a dificuldade de
conseguir e fixar profissionais de nivel superior (médicos, principalmente); a necessidade de influir na
formacéo dos futuros profissionais, melhorando o perfil e oferta de quadros capacitados, e de ampliar
o leque de profissionais vinculados as equipe do PSF; a velocidade da implantacdo do Programa
dependente da presenca de liderancas locais fortes e tecnicamente comprometidas com o Programa

e/ou da sintonia entre as esferas de governo; uma clara preferéncia pelo PSF.

A insisténcia na dificuldade de contratar e fixar profissionais de nivel superior — também relatada,
como veremos mais adiante, pelos gestores municipais — aparece relacionada com dois argumentos:

profissional com o perfil adequado e capacidade do municipio para oferecer um salario atrativo.

No PSF, como ja vimos, cabe ao municipio organizar e manter uma equipe minima de profissionais
de saude, composta de médico generalista ou médico de familia, enfermeiro, auxiliar de enfermagem
e cinco ou seis agentes comunitarios de sadde, trabalhando em tempo integral. Manter uma equipe
com tais caracteristicas nos municipios com receita tributaria baixa (e mesmo considerando as
transferéncias constitucionais) pode significar alto custo para o municipio. Os recursos do PAB,
sobretudo os incentivos (parte varidvel do PAB) destinados ao PACS/PSF, nao significam, no caso
dos municipios mais pobres, um desafogo que lhes permita contratar e manter os profissionais,
principalmente os médicos. Como a transferéncia de recursos federais esta relacionada ao pleno
cumprimento das regras de adesdo, ha uma tendéncia a favorecer os municipios que dispéem de
autonomia técnica, administrativa e financeira para responder aquelas exigéncias.

Observe-se que alguns municipios tém dificuldade até mesmo em processar as informagdes que
alimentardo o SIAB. Sem duvida, a informatizacdo € importante para a democratizagdo do acesso
aos servigos, seja enquanto instrumento de captac¢édo, acumulacéo e analise de dados formadores de
sistemas de informagfes, necessarias ao gerenciamento —- controle de visitas, atendimentos e
acdes —-, seja para utilizacdo do publico e dos meios de comunicagdo, conferindo maior
transparéncia e propiciando maior difusdo de informagfes destinadas a educacdo em saude.
Todavia, a insuficiéncia de recursos nos orgamentos municipais evidencia-se mais fortemente no grau

de conservacgdo de muitas das unidades de saude visitadas.

Diante dos dados obtidos na pesquisa de campo, parece recomendavel avaliar os custos do PSF

para os municipios de modo a estabelecer um tratamento diferenciado na questéo do financiamento.

No que concerne a escassez de profissionais com perfil adequado, sabemos que o estado de
Tocantins encontrou como alternativa a contratagdo de médicos cubanos, regulamentando o trabalho
dos estrangeiros — alternativa que esta sendo cogitada em Mimoso do Sul (ES). No entanto, como

solugdo mais duradoura a melhor estratégia seria incentivar, por meio de polos de capacitacdo em
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salide publica, cursos de aperfeicoamento e pos-graduacdo em salde publica e procurar discutir o

curriculo da graduagcao em medicina.

Gestores municipais, executores e usuarios — De inicio, é importante registrar a presenca de um
ponto consensual, independentemente das particularidades inerentes ao cargo ou funcdo dos
entrevistados: todos enfatizaram os beneficios direta ou indiretamente decorrentes da valorizagéo dos
preceitos de vigilancia epidemioldgica e atendimento integral a satde da familia em seus respectivos
municipios. Foi unanime a opinido de que a atuagdo dos agentes comunitarios de salde, apoiada e
complementada pela acao dos demais integrantes das equipes de salde da familia, contribui para a

progressiva reducao dos indices de morbidade e mortalidade nas areas abrangidas pelos programas.

Os éxitos atribuidos ao PACS/PSF podem ser classificados em trés grandes blocos: os resultados
das préticas de atencao basica, a pratica dos principios de integralidade e hierarquizacéo e o sucesso
das parcerias, sobretudo para a contratacdo de quadros para 0s programas.

No primeiro bloco, os médicos afirmam, para expressar o éxito do Programa, que estao satisfeitos
com resultados em relacdo as principais patologias sob vigilancia e controle, ou que estédo
“conseguindo controlar os principais agravos que incidem sobre a comunidade” e transmitir cuidados
relativos a prevencao. Os agentes de salde, por sua vez, destacam reducédo da mortalidade infantil;
acompanhamento pré-natal, cuidados de higiene; melhoria da qualidade de vida das familias; visao
nova com relagdo aos cuidados de saulde; redugdo dos casos de diarréia e de infeccao respiratoria;

conscientizacao dos diabéticos etc.

Encontramos, em geral, relatos bem detalhados dos efeitos do PACS/PSF. Em Lobato (PR), por
exemplo, creditam-se ao desenvolvimento das atividades dos programas a reducdo do internamento
hospitalar, a ampliagdo da assisténcia médica, a racionalizacdo e humanizacdo do atendimento e
uma atencdo continuada a saude da populagdo. O PACS/PSF, afirmam os entrevistados, foi
responsavel pela diminuicdo da mortalidade infantil; por um melhor resultado no acompanhamento
dos diabéticos; pelo aumento da meta de vacinagdo; pelo pré-natal em 100% das gestantes, com
encaminhamento de gestantes de risco para atendimento mais especializado. E ainda pelo
acompanhamento de pacientes acamados e idosos com sequelas de acidente vascular cerebral, com

internamento domiciliar, e pela busca de pacientes que se julgam sdos mas tém alguma patologia.

Em Maué (SP), prosseguindo com os exemplos, afirma-se que a discussdo em grupo dos principais
problemas de salde e doenga da populacéo foi responsavel por expressiva reducdo dos casos de
verminose em areas sem qualquer infra-estrutura de saneamento basico. Na cidade de S&o Paulo os
entrevistados relatam que em um grupo de idosos, destinado ao acompanhamento e controle de
doengas como hipertensdo arterial e diabetes, as discussdes evoluiram de tal forma que os

participantes passaram a realizar varias outras atividades conjuntas, inclusive viagens de lazer. Ja em
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Braganca (PA), com a experiéncia de reunibes e discussdes organizadas pelas equipes dos

programas, a comunidade passou a se organizar para outras atividades.

Assim, ha uma dimenséo quase palpavel do éxito, mas curiosamente sao os usudrios do PSF que
chamam a atencéo para a inovacao introduzida pelo Programa, com a presenca dos profissionais na
unidade de saulde, as visitas domiciliares e as reunioes.

Um grupo de usuarios marca o que o PSF trouxe de novo, destacando a presenca de profissionais na
USF e mencionando as visitas domiciliares da equipe de sadde. Além disso, um dos membros do

grupo, com a aprovacdo dos demais, assim se expressou: o Programa

“trouxe mais saude, o que mais se quer”,

e é muito importante porque as agentes

“visitam as pessoas”

e ja se sente

“uma melhoria na saude”.
Quanto as reunibes, que antes do PSF ndo eram uma pratica da area de salde, um membro do
grupo, ressaltando a importancia das mesmas, opinou que “pelo menos uma pessoa da familia deve
vir nas reunides, porque todo mundo ndo pode, mas pelo menos uma tem que estar disponivel, vir,
discutir e explicar para outras pessoas”. Vale ressaltar que para alguns usuarios as reuniées sdo uma
espécie de evento social e o posto de saide um espaco de sociabilidade. Assim, uma senhora
presente em um grupo de discussao afirmou:

“Eu mesma tive vontade de vir ao posto. Me vesti e vim. Fiquei sabendo dessa

reunido e sai avisando”.
O segundo bloco trata de um dos efeitos esperados com a implantagdo do PACS/PSF: que ele
funcione como reordenador dos servicos na rede de referéncia. Em certa medida, como mostraremos,

esse efeito (referéncia e contra-referéncia para os diversos niveis do sistema) tem sido obtido.

Nos municipios pesquisados no Rio de Janeiro, afirma-se que o Programa trouxe um aumento do
ndmero de funcionarios da salde, assim como um novo ordenamento do fluxo de usuarios para os
sistemas mais complexos (Dugue de Caxias), com um certo desafogo na demanda hospitalar, pelo
aumento da resolubilidade da atencédo bésica. A referéncia de pacientes é favorecida, afirmam os
entrevistados, ja que o coordenador da rede ambulatorial prioriza os encaminhamentos feitos pelo
PSF (Nova Friburgo).

No municipio de Braganca (PA), afirma-se que o Programa propiciou a ordenagdo do fluxo de
usuarios para os sistemas mais complexos, organizando a referéncia e contra referéncia. Sublinham-
se ainda como efeitos do PSF: autonomia na distribuicdo de medicamentos para as familias; estimulo
a intersetorialidade; reducéo do niumero de autorizagfes de internacdo hospitalar (AlH) e acesso da

populagdo ao sistema de saude.
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No municipio de Maua (SP), os entrevistados também afirmam que o Programa esta permitindo o
reordenamento do fluxo dentro do sistema, tendo sido possivel, inclusive, o fechamento de uma

unidade de pronto atendimento.

Em Minas Gerais, segundo entrevistas realizadas nos municipios de Matosinhos e Curvelo,
Programa propiciou a ordenacgéo do fluxo de usuérios para sistemas mais complexos; estimulou

intersetorialidade (integracdo entre as areas de salde, educagdo e saneamento); melhorou

® » 9 O

cobertura dos servicos de saude e de alguns programas (imunizacao e vigilancia epidemioldgica);

diminuiu a demanda de servi¢os de urgéncia/pronto atendimento.

No municipio de Mimoso do Sul (ES), os entrevistados ressaltam o aumento do nuamero de
funcionarios, o ordenamento da demanda para os sistemas mais complexos e 0 estimulo a

intersetorialidade.

No terceiro bloco, enfatizam-se as parcerias e, em geral, a conjugacdo de esforcos entre o setor

governamental e ndo-governamental para a implantagdo dos programas.

No estado do Rio de Janeiro, no municipio de Duque de Caxias, por exemplo, registra-se a ampliagao
das unidades comunitarias de saude, que eram postos comunitarios das associagdes de moradores,
para se adaptarem ao PSF. As associagdes, proprietarias de facto ou de jure das sedes fisicas das
unidades onde se instalaram todos os oito médulos do Programa, coube oficialmente a chefia do
modulo, exercendo na pratica o papel de manutencdo das instalagbes fisicas, sem nenhuma
ingeréncia no processo decisério do Programa. Os contratantes sao a prefeitura, a cujo quadro
pertencem os profissionais superiores do PSF, e o estado, que se encarrega de pagar os agentes
comunitarios de salde, mediante convénio com a prefeitura. No municipio de Nova Friburgo o
Programa se desenvolveu por meio de uma parceria com uma entidade da sociedade civil, o
Conselho das Associacbes de Moradores de Nova Friburgo, que funciona como contratante do
conjunto dos profissionais envolvidos no Programa, embora nédo tenha nenhuma interferéncia nem na
selecdo nem no acompanhamento funcional dos profissionais, recebendo uma taxa de administracido

no valor de 5% dos contratos.

Ja no estado de S&o Paulo, no municipio de Maud, a Secretaria Municipal de Salde atua em parceria
com o Centro de Estudos em Saulde, entidade privada sem fins lucrativos que administra as
atividades de selecdo e contratacdo dos agentes comunitarios de salde. Segundo relato dos
entrevistados, a participacdo desta entidade no Programa foi a alternativa legal que a prefeitura
encontrou para a contratacdo de pessoal com remuneracao inferior ao piso salarial da administracéo

publica local, que é de, aproximadamente, R$ 500,00.

No municipio de Sao Paulo, ao decidir implementar o PACS e o PSF, assumindo a responsabilidade
de gerir a execucdo desses programas em nivel local, a Secretaria Estadual de Salde quebrou a

regra de adesdo previamente estabelecida pelo Ministério da Saude. Impossibilitado de celebrar
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contrato de transferéncia de recursos do SUS para a prefeitura de Sao Paulo, o Ministério da Saude
aprovou proposta técnica e financeira da Secretaria de Salde para a execugao de projeto na area de
salide da familia em alguns bairros da Zona Leste. Trata-se do Projeto Qualis (Qualidade Integral em
Saude), que vem sendo executado, desde 1996, em parceria com a Casa de Salde Santa Marcelina
(Qualis I) e com a Fundacao Dr. José Maria Euclides Zerbini (Qualis II), entidades privadas sem fins
lucrativos que sé@o responséaveis pela sele¢éo, contratacdo e treinamento dos agentes comunitarios
de salde, e ainda pela manutenc¢éo das unidades basicas de salde da familia, inclusive no que diz

respeito a contratacdo de médicos generalistas, enfermeiros e auxiliares de enfermagem.

Em Lobato (PR), a Secretaria Municipal de Saude contrata os agentes comunitarios mediante
repasse a Associacdo de Protecdo Materno-Infantil, e em Vitéria (ES) a Secretaria Municipal de
Saude firmou um convénio com a Pastoral da Saude visando a contratacdo de agentes comunitarios
de saude.

Observa-se nesses breves relatos que a contratacdo dos profissionais, sobretudo dos agentes
comunitarios, tem sido possivel em virtude da capacidade dos municipios em fazer arranjos com
entidades ndo-governamentais. E verdade que essas variadas alternativas legais tém sido bem
sucedidas, mas é impossivel prever a durabilidade dos arranjos e sua viabilidade de forma

generalizada.

Quanto as dificuldades na implementacdo do PACS/PSF, os entrevistados nomeiam toda sorte de
obstaculos, merecendo destaque: o predominio do pronto atendimento em alguns municipios, a
escassez e a rotatividade de profissionais de nivel superior, a morosidade no repasse de recursos,
problemas no fluxo de informacéo e caréncia de recursos materiais.

Quanto ao primeiro aspecto, os entrevistados em Duque de Caxias (RJ) afirmam seguir o formato
nacional do Programa, embora com algumas adaptacfes resultantes da pressdo da demanda
reprimida. A principal delas é o predominio do pronto atendimento entre as modalidades oferecidas
pelo Programa, o que tende a distorcer fortemente sua légica assistencial de organizacdo da
demanda. Em Iconha (ES) também afirma-se que a demanda reprimida torna dificil aplicar o modelo

preconizado, antecipando-se a demanda e organizando-a por meio do segmento familiar.

Ja no estado de Sao Paulo (Maua e Séo Paulo) o nimero de consultas médicas segue bem maior do
gue o previsto, o que pode ser explicado pelo grau de caréncia da populacédo ou pelo proprio padrao
de utilizacédo de servigos de salde caracteristico da regido: muitas familias tém o habito de recorrer

ao pronto-socorro em caso de necessidade de atendimento.

Observam-se nesses relatos dois tipos de problema. O primeiro refere-se a demanda reprimida,
fazendo com que predomine o pronto atendimento. E verdade que rigorosamente isso revela uma
distorcdo no modelo proposto, mas o pronto atendimento pode ser visto apenas como 0 impacto

imediato em uma populacdo desassistida e que o tempo pode corrigir. O segundo problema é

Caderno n° 40 107



Avaliacao qualitativa de programas sociais prioritarios NEPP-UNICAMP

ambiguo. O pronto atendimento pode ser resultado da caréncia da populagdo ou pode ser explicado,

no plano da cultura, pela pratica de recorrer ao pronto-socorro.

Finalmente, no estado de Alagoas (Macei6, Murici e Arapiraca) o PSF n&do tem funcionado como
reordenador de servicos na rede de referéncia. A dificuldade reside na impossibilidade de
atendimento a demanda, tanto por falta de uma central de controle dos encaminhamentos quanto
pela auséncia de um numero suficiente de servigos especializados disponiveis. A deficiéncia na rede
de referéncia vem reforcar uma cultura de “medicamentizacdo” nas unidades de saude, provocando

um aumento desnecessario no consumo de medicamentos.

Encontramos varias meng8es ao perfil do profissional, sobretudo o médico, e a capacidade de fixa-lo
nos municipios, ao fluxo de informagdo entre as insténcias envolvidas e as exigéncias para a
habilitagdo dos municipios.

A maior dificuldade de implantacdo do PSF em Pernambuco é a falta de recursos humanos
interessados em se deslocar para o interior. A regido metropolitana do Recife apresenta uma das

taxas mais altas de concentragéo de profissionais em salde do pais.

Em Minas Gerais registra-se grande rotatividade dos profissionais de nivel superior, principalmente o
médico. Freqlientemente, afirmam os entrevistados, € um profissional em inicio de carreira que aceita

0 cargo enquanto espera outra oportunidade de emprego ou de especializacao.

Vale dizer que em lgaratinga (MG) foram contratados dois médicos em tempo parcial para atuar na
equipe Unica e que em Igaratinga e Matosinhos (MG) uma mesma equipe atende duas localidades,
cada uma delas com um ndmero menor de familias que o preconizado pelo Ministério da Salde. No
intervalo entre a descompatibilizacao de um profissional médico e a contratagdo de outro, estagiarios

de medicina exercem o papel de médico de familia.

Em Mimoso do Sul (ES), o problema da fixagdo do médico em tempo integral foi resolvido por uma
peculiaridade do profissional escolhido: tem familiares morando na regido onde foi implantado o

modulo.

Ja em Alagoas afirma-se que ha escassez de médicos no mercado, em razdo da remuneracao
proposta para o PSF, na maioria dos municipios. De uma forma geral, o0 médico é remunerado bem
abaixo do mercado nas regides metropolitanas e bem acima do mercado nas cidades pequenas. Os
profissionais que tém uma situagdo financeira bem-estabelecida ou aqueles que estdo no comeco de
carreira mas situam-se nos grandes centros ou ndo querem ir para O interior, ou querem ir numa
condi¢do que ndo interessa ao municipio. Além disso, hé falta de reconhecimento por parte da classe

médica com relacdo ao médico generalista, perfil adequado ao profissional do PSF.

Em Duque de Caxias (RJ) reafirma-se a dificuldade em recrutar no mercado profissionais com o perfil

compativel com as caracteristicas e referenciais tedrico-metodoldgicos do Programa, claramente
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contra-hegemaénicos em relacao aos padrbes médico-assistenciais vigentes, de forte énfase curativa

e intervencionista, envolvendo alta densidade tecnolégica.

Em Florianopolis (SC) também afirma-se que nao existem atualmente profissionais com perfil
adequado para desempenhar as atividades previstas pelo PSF e que nos centros de salde onde o
Programa esta implantado as equipes também atendem a demanda rotineira e de outros programas

definidos como prioritarios.

Essa profusdo de depoimentos confirma a avaliagao das coordenacgdes estaduais, que tém uma visao
geral do PACS/PSF nos estados onde a pesquisa foi realizada. Assim, contrastando as informagdes
mais amplas com aquelas obtidas no ambito municipal, a apreciacao dos gestores estaduais encontra

sustentacdo empirica.

Um outro grupo de dificuldades refere-se ao repasse de recursos, a morosidade no processo de

repasse e a rigidez nas regras de utilizagédo dos recursos.

Em Maué (SP), a prefeitura tem enfrentado sérias dificuldades financeiras para a implementacéo do
PACS e do PSF. O problema comecgou a ser notado, afirma o entrevistado, durante a etapa inicial de
implementacdo dos programas, antes mesmo de estarem concluidas as formalidades de adesédo
exigidas pelo Ministério da Salde. Para atender tais exigéncias, a prefeitura efetuou despesas de
monta, ainda ndo ressarcidas pelo Ministério da Salde, uma vez que a maior parte dos recursos
federais destinados a implementacdo dos programas é contabilizada como incentivo a ampliagédo da
capacidade de producédo de servicos ambulatoriais, e como tal somente pode ser recebida apés a
efetiva instalagdo das equipes de salde da familia. De 18 de fevereiro a 31 de julho de 1998,
contudo, o Ministério da Salde repassou a conta da Secretaria Municipal de Saude de Maua duas
parcelas de R$ 10.750,00 referentes aos atendimentos ambulatoriais realizados durante os meses de
maio e junho. Portanto, desde marco de 1998, quando foram iniciadas as atividades do PACS e do
PSF em Mau4, a prefeitura tem sido responsavel pelo pagamento de aproximadamente 80% do total
das despesas de custeio das unidades béasicas de salde da familia, ndo dispondo de “folga de caixa”
para a aquisicdo de outros equipamentos e materiais de consumo que nao aqueles indispensaveis a

manutencao dos niveis de atendimento ambulatorial atualmente observados.

O prefeito e o secretario de Saude de Maua chamaram a atencdo para os efeitos perversos do
modelo de incentivo associado a implementacao do PACS e do PSF. Para eles, ao condicionar a
transferéncia de recursos federais ao pleno cumprimento das formalidades de adesdo ao Programa, 0
Ministério da Saude acaba favorecendo os municipios que dispem de autonomia técnica,
administrativa e financeira para responder prontamente aquelas exigéncias. Os demais municipios
séo punidos ou penalizados, sobretudo aqueles de menor poder aquisitivo, sobre os quais — em que
pesem as dificuldades técnicas, administrativas e financeiras efetivamente enfrentadas durante o

processo de adesdo — tém sido relatadas experiéncias extremamente bem-sucedidas de
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reorganizagdo das unidades basicas de salde segundo os preceitos de vigilancia epidemioldgica e

atendimento integral a salde da familia.

Ja em Braganca (PA), na opinido do prefeito e do secretario de Saude, as principais dificuldades para
a implantagdo dos programas referem-se: ao per capita de R$ 0,83 para atender a demanda por
atencdo a saude; a auséncia de apoio financeiro do Ministério da Sadde para o investimento inicial na
montagem de novas unidades de salde da familia’’; & necessidade de dotar as unidades de
condi¢Bes de maior resolubilidade, contando com equipamentos minimos do tipo: ultra-sondgrafo,

sonar, eletrocardiografo, equipamento odontolégico leve e raio X portatil.

Em Curvelo (MG), o secretario municipal de Salde considera a contrapartida muito onerosa para 0s
municipios, pois além de recursos financeiros a prefeitura arca com despesas de transporte e

investimentos em saneamento basico.

Ja em Lobato (PR) o projeto foi encaminhado para o Ministério da Saude em abril de 1997 e nesse
mesmo ano a prefeitura gastou R$ 27.410 no PACS e R$ 115.200 no PSF. A instancia federal
comecou a enviar recursos para o municipio em junho de 1998: R$ 1.750/més para o PACS e R$
3.500/més para o PSF. Com os atuais recursos, afirmam os entrevistados, ndo € possivel ampliar a
cobertura do PSF porque isso reduziria a qualidade dos servi¢os. Para o PACS, entretanto, iSso seria

factivel desde que contem com a participacédo de voluntarios e servigos das Pastorais.

Em Iconha (ES) afirma-se que o atraso na implantagdo do pagamento do incentivo trouxe prejuizos

ao Programa, atrasando a aquisicdo de equipamentos e material.

Em Florianopolis (SC) os gestores municipais relatam que o municipio encontra dificuldades de
relacionamento com o Ministério da Salde porque este é pouco aberto as demandas municipais. As
rubricas, muito rigidas, segundo os entrevistados, dificultam o manuseio dos recursos do Programa.
Como elemento limitador da implementacdo do PSF em Florian6polis os gestores assinalam a
insuficiéncia de recursos financeiros. O montante propiciado pelo Ministério da Saude, argumentam
eles, ndo cobre as necessidades do municipio para pagamento de pessoal, de modo que o0 municipio

tem de recorrer a recursos orgamentarios para consolidar as equipes.

As rubricas do incentivo do PACS/PSF ndo permitem outro uso além de custeio e manutencéo do
servico, e como o PSF nao é o programa prioritdrio da Secretaria de Saulde, esta na total
dependéncia dos recursos da Unido transferidos para o Fundo Municipal de Salde. Em 1998 o
municipio estipulou como contrapartida a cessao de espago e equipamentos dos centros de salude

nos bairros.

Em Mandaguari (PR), segundo os gestores municipais, o contato com o nivel federal é facil, mas a

negociacdo é complicada. Durante dezoito meses, de acordo com o0s entrevistados, a prefeitura

47 Segundo os entrevistados, a decisédo do MS é recente. No municipio foi montada, com recursos do Ministério, a terceira
unidade de saude da familia em uma coldnia de pescadores.
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bancou o PACS e o PSF, uma vez que o governo federal, contatado, ndo dava retorno. Somente nos
ultimos dois meses (junho e julho de 1998), eles esclarecem, o governo federal comecou a enviar
recursos. O repasse federal representard aproximadamente 1/3 do total da dotacdo a ser despendida

nos programas.

Ja em Ibireté (MG) o prefeito considera que ha muitas exigéncias burocraticas (documentos,
processos, prestacdo de contas) e que a contrapartida do municipio € muito pesada. Ele relata

atrasos e cortes nos recursos dos programas, o que foi contornado com empréstimos da prefeitura.

Em Nova Friburgo (RJ) apontam-se o excesso de exigéncias feitas aos municipios para habilitacdo na
municipalizacdo e a grande quantidade de documentos que circulam entre as esferas
governamentais, fluxo em geral agravado pela insuficiéncia de informagcédo entre os gestores e

técnicos.

No que concerne aos recursos materiais, equipamentos para diagndsticos e instalagfes fisicas, os

problemas sdo bem semelhantes.

Assim, no municipio de Vitéria (ES) registra-se falta de material educativo para a comunidade e de
melhores equipamentos para diagnésticos, e em Mimoso do Sul, também no Espirito Santo, indica-se
a caréncia de equipamentos para diagndésticos, computadores e meios de transporte para realizar o

trabalho domiciliar.

Em Minas Gerais (municipios de lgaratinga e Curvelo), os entrevistados declaram que faltam
equipamentos — computador, equipamentos médicos, telefone — e transporte para o trabalho das
equipes. No municipio de Braganca (PA), os gestores e executores entrevistados afirmam que é
necessario adquirir eletrocardiégrafo, aparelho de ultra-sonografia e raio X leve.

No estado de Alagoas, em nenhuma das unidades visitadas nos municipios ha registros ou cadastros
informatizados. As fichas e os papéis destinados ao acompanhamento das a¢fes sdo preenchidos e
depois contabilizadas de forma centralizada. No que concerne ao trabalho dos agentes comunitarios
de saude, alguns entrevistados afirmam que ndo recebem capas de chuva, guarda-chuvas ou botas,
equipamentos considerados necessarios para a realizacdo das visitas domiciliares (Lobato, PR), ou
gue séo necessarios cal¢a comprida e calgcado fechado para andar no mato, e também aparelho para
medir presséo porque a ficha das visitas requer essa informacéo (Braganca, PA).

Finalmente, apresentamos algumas restricbes e 0s argumentos apresentados pelos municipios no
gue concerne a territorialidade do PACS/PSF e ao nimero de procedimentos estabelecidos para os

executores.

Em Braganca (PA) afirma-se que o PACS, tal como foi concebido pelo governo federal, ndo € muito
adequado porque ha um critério que estabelece que o agente deve morar na prépria area,
desconsiderando que ha locais com apenas quinze familias. Assim, foi necesséario fazer uma

adaptacao, unindo algumas areas e formando uma Unica &rea para efeitos do Programa.
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Ja em Maua (SP) argumenta-se que a extensao da area territorial de abrangéncia do PACS e do PSF
tende a ser mais problemética, pois existem unidades basicas de saude da familia que operam fora
dos paradmetros de cobertura previstos pelo Ministério da Saude. Em algumas dessas unidades, o fato
de haver equipes com mais de quatrocentas familias adscritas sob sua responsabilidade direta tem
provocado, em razdo da sobrecarga de trabalho, diversos problemas operacionais"S.

No caso de Sdo Paulo, os médicos de familia tém de realizar, no minimo, vinte e cinco atendimentos
por dia, meta que muitos consideram superestimada. Eles alegam que a relagdo que estabelecem
com 0s seus pacientes extrapola o ambito medical para se transformar em espacgo de orientacao e
prevencao de doengas. Os médicos da equipe de saude da familia do Projeto Qualis enfatizam a
diferenca entre suas atividades e aquelas que sdo desempenhadas em outras unidades de saude: a
consulta médica tem duracao inferior a cinco minutos, tempo minimo necessario para que o0
profissional carimbe e assine a receita médica ou preencha o formulario de solicitacdo de exames
complementares. Alguns declararam que suas consultas freqiientemente se transformavam em foros
de discussao de problemas pessoais ou familiares bastante sérios, que exigiriam o envolvimento de

psicllogos e assistentes sociais para sua solucgao.

Em Braganca (PA) a cota é de setecentos e quatro procedimentos/més, ou trinta e dois atendimentos
por dia, também é considerada muito elevada, embora os médicos afirmem que tém conseguido

cumpri-la.

Quanto as sugestdes e potencialidades identificadas na pesquisa de campo, sdo coerentes com as

principais dificuldades percebidas pelos gestores e executores municipais.

Em Iconha (ES), afirma-se que a implantacao do Programa seria mais rapida caso as condi¢cbes e a
amplitude da capacitacdo de profissionais e equipes proporcionadas pelo estado se alterassem em
favor de maior agilidade e cobertura. O municipio também reivindica maior influéncia na selecdo dos
agentes comunitarios (séo selecionados pelo estado), aquisi¢cao de veiculos, capacitacdo permanente
e melhoria no acesso as informag@es. Ja em Mimoso do Sul, também no Espirito Santo, sugerem-se
a ampliacdo do investimento em capacitagdo, inclusive com intercambios interestaduais, e a
conscientizacdo de académicos de medicina e enfermagem para a nova realidade de assisténcia. No
municipio de Vitéria (ES) aparecem as seguintes sugestdes: criar coordenagdes distintas para o
PACS e para o PSF; o po6lo de capacitagcdo precisa oferecer capacitacdo continuada — em oposi¢ao
a capacitacdo ocasional — a todos os profissionais; o Ministério da Salde precisa se envolver na

criacdo de mecanismos de referéncia e contra-referéncia.

No municipio de Duque de Caxias (RJ) o treinamento € visto como um ponto-chave para a

potencializagdo do Programa, ja que tem se revelado o espa¢o no qual se desenvolvem as

48 Com outras palavras, em Braganc¢a (PA), onde funcionam trés unidades de saude da familia, um grupo de usuérios do PSF
parece compartilhar tal opinido. Assim, afirmam que a equipe de saude da familia € muito pequena para atender a
populacao da area e que as agentes ficam tdo sobrecarregadas que ndo tém tempo nem mesmo para almogar.
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aproximacfes e debates com o novo paradigma assistencial que subjaz ao Programa. Assim,
segundo os entrevistados, o treinamento cumpre o papel de contribuir para criar uma nova cultura
organizacional e assistencial que pode dar suporte estratégico ao Programa. Uma reivindicagao
consensual entre os diversos tipos de atores envolvidos no municipio € a do aprimoramento e
extensdo dos processos de capacitacdo de pessoal para compor as equipes. Trata-se, mais do que
aumentar o tempo de duracdo e a intensidade dos treinamentos, de buscar alternativas de educacéo
ou formacdo permanente que permitam um processo incremental e fecundo de interacdo entre teoria
e prética, tanto no plano singular dos técnicos e profissionais quanto no plano coletivo do Programa,
como pratica sanitéria e social inovadora. Portanto, trata-se de pensar em intervenc¢des educacionais
gue ultrapassem os limites dos profissionais e equipes atualmente em operagdo no interior do
Programa e incidam sobre o mercado de trabalho em salde, ampliando qualitativa e
guantitativamente o estoque de profissionais no mercado de trabalho. Embora o Programa ja suscite
um certo espirito de corpo, parece adequado implementar processos mais freqlientes e abrangentes
de articulacéo e intercambio mediante a institucionalizagcao de encontros regionais, macrorregionais e
mesmo nacionais entre as equipes. Tais encontros, além do papel pedagdégico que naturalmente
teriam, poderiam propiciar momentos de avaliagdo qualitativa do desempenho, enriqguecendo

referenciais e instrumentos de avaliacdo nos planos tedrico-metodolégico e empirico.

No municipio de Ibireté (MG) sugere-se a promocao de seminarios sobre as experiéncias de cada
municipio, a realizacdo de uma programacéo minima para as equipes de PSF e uma avaliagédo sobre
0 impacto dos programas sobre o SUS. Ainda no estado de Minas Gerais, 0s entrevistados afirmam
gue para a ampliacdo do PACS/PSF é necessario aumentar o salario e melhorar a capacitacdo dos
médicos e enfermeiras e flexibilizar as normas que regem os programas. Os gestores e executores de
municipios pesquisados em Minas apontam ainda a necessidade de garantir a existéncia de uma
estrutura minima de transporte, material permanente, equipamentos e medicamentos; criar
mecanismos de supervisdo da equipe de nivel superior; fiscalizacdo da execucdo do Programa;

diversificar a equipe com a contratacédo de dentistas e assistentes sociais.

Em Mandaguari (PR), a pesquisa de campo registrou sugestdes para aperfeicoamento do PACS e do
PSF e para a relacao entre as instancias governamentais. No que concerne ao PACS as sugestfes
foram: troca de informacdes e de experiéncias, por meio de congressos € seminarios, e uma inter-
relacdo mais direta entre a estrutura governamental e associacdes ndo-governamentais. Para o PSF
foi sugerido maior instrumentalizagéo tecnoldgica: televiséo, video e fitas com orientagdes educativas
no que tange a salde. Com isso 0s usuarios, no saldo comunitario ou nas salas de espera para
consulta, receberiam mais conhecimentos basicos de como cuidar de si e de seus familiares. Esta
medida complementaria e facilitaria ainda mais o trabalho do agente comunitario. Também ¢é de
Mandaguari a sugestdo de criagdo de uma farméacia fitoterdpica para utilizacdo, com
acompanhamento médico, de plantas medicinais na cura de pacientes. Vale dizer que a implantacao

dessa farmacia € uma meta da gestdo municipal. Finalmente, para os dois programas, foi sugerido o
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aumento de recursos para melhorar a atual cobertura e amplid-la para todo o municipio. Os gestores
em Mandaguari afirmam que o municipio teve sempre um maior contato com a instancia estadual,
mas acreditam que para receber informacfes e respostas mais ageis do governo federal o
relacionamento das agéncias governamentais deveria passar pelo encontro de prefeitos com as
autoridades do Ministério da Saulde. Para eles, isso propiciaria uma visdo mais profunda dos

programas, melhoraria a implementagéo e 0s municipios receberiam mais apoio.

Em Lobato, também no estado do Parana, os entrevistados apresentaram as seguintes
sugestbes/reivindicagbes: fornecimento de bicicletas para os agentes; aquisicdo de um carro para
ampliar o trabalho para a zona rural realizado pelo PACS; aquisicao de TV, video, aparelhagem de
som e projetor de slides, para reunibes, cursos e palestras; aquisicdo de veiculo para visitas

domiciliares do PSF; contratagdo de um médico pediatra na unidade de saude.

Os municipios visitados nos estados de Alagoas e Pernambuco apresentaram como sugestéo para a
melhoria do PSF a incorporacao de um odontélogo na equipe de salde da familia, argumentando que

a saude bucal no Brasil € um problema de salde publica.

Em Floriandpolis (SC), o gestor municipal afirma que para melhorar o desempenho do Programa e a
relacdo entre as esferas de governo € necessario tomar duas iniciativas: regras mais flexiveis por
parte do Ministério da Salde em relagdo ao uso dos recursos e maior presséo sobre as universidades
para formar pessoal para atuar na area — “Ha profissionais com formacéo insuficiente, ainda que
sejam capazes de organizar a comunidade”. Afirma-se ainda que ndo existe atualmente um perfil
profissional adequado ao desempenho das atividades previstas do PSF, mas a proposta de formacéo
ainda ndo decidiu quanto a prioridade da formagéo técnica ou da “visdo de mundo”. Para atuar em
um programa dessa natureza deve-se exigir dos profissionais um aprofundamento da formacéo
médica ou releva-la em funcdo da opgdo dos profissionais em trabalhar prioritariamente com
guestdes sociais. De qualquer modo, afirmam os gestores, na agenda de consolidacéo do PSF, para
gue ele seja difundido e se torne hegemdnico, a formacao e a capacitacdo de pessoal devem estar

asseguradas e particularmente articuladas com universidades.

Em Braganca (PA), os gestores e executores municipais afirmam que para melhorar o desempenho
do PACS/PSF seriam necessarias a aquisicdo de equipamentos (eletrocardidgrafo, aparelho de ultra-
sonografia, raio X leve), a implantacdo de servigo preventivo na area de odontologia sanitaria e a
capacitagdo dos profissionais (médicos e enfermeiras) na area de doencas cronicas degenerativas e
salde da mulher. As agentes de saude, em particular, reivindicam redugdo da burocracia — séo
muitas folhas de formulario e com muitas informagdes — e sua inclusdo nas discussdes sobre o
material levado para a area (balancga, soro, hipoclorito, formularios etc.). No mesmo municipio, em um
grupo de discussao com usuarios sugeriu-se fiscalizacdo como forma de garantir que o programa nao
“desande”. Essa fiscalizagdo deveria ser feita pela Secretaria de Salde e pelos oOrgdos de
atendimento aos bairros.
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Nos municipios de Sdo Paulo e Maua (SP), os gestores sugerem a ampliagdo dos recursos de
incentivo e a alteracdo do momento de entrada destes recursos no municipio, de modo que este
possa receber alguma contribuicdo financeira no processo de implementacdo do Programa, e nédo
depois de implantado. Para o municipio de Maua, seria importante, segundo os entrevistados, contar
com alguma contribuicdo financeira do Governo do Estado, que atualmente ndo investe nenhum
recurso no Programa, exceto no municipio de Sao Paulo, em que é o gestor e principal fonte de
financiamento. O municipio também reivindica a diminuicdo do nivel de exigéncias quanto a
prestacdo de contas relativa aos dados de producao do Programa, uma vez que 0 municipio € o ator
gue mais investe nele (cerca de 3/4 dos recursos do Programa em Maua séo de origem municipal).
Argumenta-se que, a despeito da relevancia das informac¢des solicitadas, os esforgos exigidos para
produzi-las, nos moldes propostos, e reuni-las tornam-se mais um fardo para o municipio (que néo

conta com computadores).

Finalmente, séo feitas algumas sugestdes ao Ministério da Saude. Em primeiro lugar, que conceda
um tratamento diferenciado aos municipios, acompanhando e tomando por base o desempenho do
Programa frente aos indicadores de salde. Assim, municipios nos quais 0s indicadores
apresentassem melhoria deveriam receber aumento no valor dos repasses de incentivo. A ldgica,
argumenta-se, é simples: j4 que o Programa esta cumprindo as metas, é importante contribuir para a

ampliagdo da cobertura, incentivar o municipio a trabalhar e ampliar seus esforgos.

Em segundo lugar, que o Ministério da Saude ndo exija que a area adscrita seja geograficamente
sequencial. Argumenta-se que isso tira das populagcbes concentradas em grupos menores do que o
estabelecido (entre 600 e 1.000 habitantes) a oportunidade de serem beneficiarias do PSF, essencial
em camadas de baixa renda e carentes, e impde limites a acdo do poder publico frente as suas

demandas locais.

Em terceiro lugar, que o Ministério da Salde respeite a autonomia municipal. Argumenta-se que a
rigidez do processo de liberacéo de recursos do MS destinados as acdes basicas de saude interfere
na autonomia do municipio. A definicdo de acdo basica de saude ndo pode ser estabelecida
igualmente para todo o territério nacional, ja que h& uma variacdo segundo a realidade local. Como o
repasse dos recursos ndo € de natureza conveniada, quem deve dizer onde devera ser investido este
ou aquele recurso € 0 municipio, o estado e seus respectivos conselhos de saude, em face das

necessidades da populacéo.

Apresentamos, em seguida, 0 que 0s gestores e executores municipais destacaram como inovagoes
introduzidas no PACS/PSF. Em resumo, ressaltam-se o atendimento bucal, os consorcios
intermunicipais de salde, a interfarce entre o trabalho dos agentes comunitérios e as outras politicas

e o desenvolvimento comunitario.
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Em Vitoéria, a escolha das populagbes a serem cobertas foi articulada a implementacdo do Projeto
Terra, de carater intersetorial, concebido para intervir positivamente na qualidade de vida da cidade,
com prioridade para as populacfes de maior risco social, sobretudo visando urbanizar os morros.
Este projeto envolve 70 mil pessoas e recursos da ordem de 70 milhdes de ddlares, além de uma
discussdo minuciosa com a comunidade. Foi elaborado mediante uma articulacdo interinstitucional
entre o nlcleo estratégico da Secretaria Municipal de Salude e a equipe do Projeto Terra, contando

ainda com a participagéo ativa dos moradores locais e da Pastoral da Saude.

Em Florianopolis, a sinergia criada pelo trabalho de moradores, Igreja e segmentos de comerciantes
potencializa o trabalho de salde, afirmam os entrevistados. Nesse sentido, foram criados comités
para angariar alimentos, cuidar da preservacgédo e limpeza do espaco e incentivar geracdo de trabalho.
No entanto, pelo relato dos agentes comunitarios, o desenvolvimento comunitario seria ampliado se
as instituiges publicas — em particular as de educacao e assisténcia social — estabelecessem uma

agenda de trabalho comum.

Em Lobato (PR), o PACS esta articulado a Secretaria de Assisténcia Social, a Secretaria de
Educacéo e a Secretaria de Desenvolvimento Econémico do municipio. Os agentes comunitarios de
salide coletam informacg@es sobre as condi¢fes sociais, educacionais e de emprego da populacéo e
as enviam a estes 6rgdos para que planejem suas acdes. Além disso, como no municipio 0s
equipamentos de salde sdo bastante precarios, os exames radioldgicos — raio X, ultras-sonografia,
endoscopia etc. — sao realizados em um laborat6rio no municipio vizinho (Colorado), mantido por um
consorcio constituido de sete pequenos municipios da regido. Os exames laboratoriais de rotina séo
realizados em um laboratério particular as expensas do Nucleo Integrado de Saude. Nos casos de
suspeita de doencas de notificagdo obrigatéria, como HIV, tuberculose, hanseniase e dengue, os
pacientes sdo encaminhados a Universidade Estadual de Maringa, onde também séo feitos os pré-

natais™®.

No municipio de Sédo Paulo, uma das unidades (Qualis I) esta solicitando a ampliagao de equipes de
modo a contar com atendimento bucal, assistente social e psicdlogo, e a outra (Qualis Il) esta
oferecendo atendimento bucal e atividades de apoio na area de salde mental para as equipes de

trabalho. No municipio de Maua (SP), algumas unidades estdo implantando o atendimento bucal.

Em Minas Gerais, afirmam os entrevistados, o PSF € parte da estratégia adotada pela Secretaria
Estadual de Salude para a organizacdo dos servicos de salde. Esta estratégia baseia-se no
fortalecimento do SUS, mediante o desenvolvimento dos consorcios intermunicipais de saude, do

PSF, da descentralizagao das urgéncias/emergéncias e da integracao com as universidades.

49 O unico hospital existente em Lobato é particular e bastante precario. Para um efetivo atendimento hospitalar, os pacientes
precisam ser transferidos para outro municipio. Segundo a diretora do Departamento de Salde e Bem-Estar Social, a cota
de 28 AlHs mensais € insuficiente para atender as necessidades de sua populagéo.
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Em Recife, o PACS existe e ja esta institucionalizado. Nao se trata de acdes emergenciais ou de uma
iniciativa pontual de carater reativo. Pelo contrario, tem o carater e a dimensdo de uma politica
publica. A Secretaria de Saude de Recife foi reestruturada para a municipalizacao e para o PACS. Foi
criada uma Diretoria de Desenvolvimento Comunitario, no nivel da Diretoria de Epidemiologia e da
Diretoria Financeira, onde as decisdes estdo diretamente ligadas ao secretario, mas as acgdes séo
executadas de forma descentralizada pelos distritos sanitdrios — institucionalizados e com total
participacdo da populacdo por meio de reunides com os lideres nos préprios distritos —, cujos

coordenadores tém acesso direto ao secretario.

O carater de politica publica, com nivel importante de institucionalizacao, € visivel também a partir da
articulacdo com outros programas sociais. O Projeto Cidadao Recife foi lancado e implementado junto
com o PACS, permitindo identificar criangas de risco, com baixo peso ao nascer, filhos de maes

carentes, doentes ou maes adolescentes™.

Na exposicao resumida dos relatorios produzidos pelos centros de pesquisa, algumas preocupagdes
ou afirmagfes dos entrevistados diluiram-se ao longo dessa exposicdo ou nem mesmo foram
contempladas. Referimo-nos particularmente as declaragbes de preferéncia pelo PSF por ser um
programa “mais completo”. Esta definicdo, empregada em Minas Gerais, também circula, como ja foi

mostrado, em Pernambuco e Alagoas.

No Para, particularmente no municipio de Braganca, encontramos um tema incansavelmente
repetido: o PACS fica comprometido pela auséncia de retaguarda. Assim, a instrutora supervisora do
PACS no municipio afirma que € necessario assegurar retaguarda ao agente comunitério, garantindo
o atendimento das pessoas encaminhadas, e que é importante a visita mensal de um médico as
areas cobertas pelo Programa. As agentes também reivindicam a visita de médico e solicitam a
garantia de atendimento as pessoas encaminhadas a unidade de satde®, além de um posto com

primeiros socorros na localidades distantes da sede do municipio.

Uma outra questéo refere-se a necessidade de investimento em saneamento basico. O médico chefe
de uma unidade de salde da familia em Braganca afirma sobre a necessidade de investimentos da
area de saneamento béasico para controlar os vetores e potencializar as a¢cdes. Em Pernambuco e em
Alagoas também sublinha-se que a inexisténcia de uma politica de saneamento basico acoplada aos
programas coloca em risco todo o processo educacional obtido a partir da influéncia dos agentes
comunitarios. Argumenta-se que, embora haja acdes emergenciais de sadde, como a vacinagéo,

ficam a descoberto as doengas relacionadas a grave situagdo sanitaria de algumas cidades.

50 Em 1997 foi registrado um grande nimero de gestantes menores de 15 anos.

51 As agentes argumentam que a distancia entre a sede do municipio e os locais onde trabalham é enorme e que o0 acesso é
dificil. Em um dos casos, ha um transporte apenas uma vez por semana e perdé-lo significa uma caminhada de 6 km para
conseguir outra locomogao.

Caderno n° 40 117



Avaliacao qualitativa de programas sociais prioritarios NEPP-UNICAMP

Em Bragancga, na opinido do médico, da enfermeira e também das agentes comunitérias, a ampliagao
dos resultados positivos do PACS/PSF encontra um limite muito claro nas precarias condi¢des de
saneamento (agua encanada e tratada, esgotamento sanitario, destinacdo do lixo), habitacdo
(palafitas, casas de taipa e chdo batido) e na miséria das familias. O médico, consternado,
exemplificou: “Ensinamos a ferver a agua, fornecemos hipoclorito para tratar a agua e quando
receitamos uma dieta para combater a desnutri¢cdo, a familia ndo tem o que comer™?. Neste sentido,
todos eles, incluindo o secretario municipal de Salde, falam da necessidade de selecionar e incluir

familias atendidas pelo PACS ou PSF nos programas de cesta basica e leite.

Finalmente, um tema introduzido com cautela esteve presente em muitas entrevistas: a situacéo

salarial e o vinculo trabalhista dos agentes comunitarios.

Na avaliacdo do secretario de Salde de Braganca, um problema ainda pendente refere-se a
contratacdo do agente e a questao trabalhista. Para “livrar-se de complicacdes”, o contrato com o
agente é de onze meses, afirma o secretario. O agente, teoricamente, fica fora um més. Na opinidao
do entrevistado, o vinculo empregaticio dos agentes nao afetaria 0 desempenho dos mesmos. Pelo
contrario, sua prépria experiéncia profissional indica que seria melhor, pois os agentes trabalhariam

mais seguros e tranquilos.

Em Maua (SP), em Mandaguari (PR) e em outros municipios foi necesséria a intermediacdo de uma
entidade ndo-governamental para efetuar a contratacao dos agentes de salde. Em Pernambuco ha
uma proposta para regulamentagcéo da profissédo de agente comunitario de saide que prevé maior
facilidade de acesso ao quadro do funcionalismo municipal. A idéia é estabelecer uma carreira para o
agente, que hoje tem um grau de diferenciacdo na sua habilidade de cuidar das mées de familia, da
crianca, da gestante, de hanseniase, tuberculose etc. Argumenta-se que a profissionalizacdo é hoje
importante e que tal desatencdo, sobretudo nas grandes cidades, pode comprometer a credibilidade

do Programa no médio prazo.

3.4.4. Conclusbes e recomendacdes

A primeira constatacdo que sobressai do material de campo € que o PACS e o PSF sé@o programas

bastante bem-sucedidos no que concerne a consecucao de grande parte de seus objetivos.

Os pontos de estrangulamento identificados localizam-se no problema de recrutamento das equipes
(médicos, enfermeiros e agentes), ndo s6 em termos de formagdo, mas também no que se refere as
formas de contratacdo, aos constrangimentos do regime juridico Unico e sobretudo em termos da

remuneracdo das equipes. As dificuldades financeiras dos municipios constituem outro ponto de

52 Uma das agentes entrevistadas e a enfermeira contaram que muitas vezes usam recursos proprios para ajudar familias
com alimentagé&o e recorrem a entidades assistenciais da cidade.
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estrangulamento, na medida em que o programa pressupde uma alocagdo de recursos municipais
para a implantagdo e manutencdo minima de uma equipe, no caso do PSF, de alto custo para o

municipio.

A dificuldade em recrutar profissionais com o perfil necessario ou compativel com as caracteristicas e
referenciais tedrico-metodoldgicos propostos pelo Programa também decorre do fato de as praticas
preconizadas estarem distantes do tipo de trabalho usualmente praticado pelos médicos, embora
empiricamente ndo exista um modelo em execu¢do. De um lado existe a pressédo para que o médico
adote certos referenciais em seu processo de trabalho e de outro ha variagdes locais muito

significativas.

Em certas situagfes, o Programa serve para introduzir um sistema qualificado de referéncias as
especialidades médicas, e, caso a oferta de servicos mais completos seja ampla, podera servir de
controlador do acesso a estes niveis, como um modelo “gate keeping”. Em outras situac¢des, busca-se
o servigo de alta resolubilidade local, mediante a reconversdo do médico ao generalista que pratica
as clinicas basicas (ginecologia, obstetricia, clinica médica e pediatria), associado ao atendimento de
urgéncias e pequenos procedimentos cirdrgicos. Nesse caso, 0 médulo do PSF parece corresponder

a um pacote minimo de servigos em saude.

Ha ainda situacdes locais, como é o caso de Floriandpolis, nas quais o PSF é mais um programa nos

moldes tradicionais™.

Explorando mais os argumentos acerca da dificuldade em fixar o profissional médico para além da
capacidade de pagamento da prefeitura, € importante frisar que a rotina do Programa exige uma
combinacdo entre capacidade técnica, interagdo com a comunidade, deslocamentos a areas
distantes (na maioria dos casos) e disponibilidade ampla de carga horaria. Este conjunto de atributos
ndo é facilmente encontrado nestes profissionais. Mesmo em uma situacdo em que estas
caracteristicas se combinam, as incertezas influem em sua decisdo de assumir o Programa: o
profissional aceita abrir mao de seus empregos atuais, mas as mudancas politicas no Executivo local

podem provocar a perda do emprego no PSF.

53 Em Floriandpolis, além de o PSF n&o ser prioritario, suas a¢cfes se confundem com as mais tradicionais de atencdo a
salude. E mais freqiiente o usuério ir ao posto do que a equipe do PSF ir as residéncias. Isso s6 ocorre quando s&o
chamados ou ficam sabendo por terceiros de algum problema de saude com alguém da comunidade. No municipio h&a
possibilidade de atendimento de melhor qualidade. No entanto, o que se verifica € que para os gestores estadual e
municipal esse PSF néo é prioritario. Essa decisédo tem um enorme reflexo no andamento do trabalho da equipe, que
considera ter alcangado alguns resultados, mas nédo o esperado dentro dos principios do Programa. Na perspectiva de
atingir plenamente os objetivos do PSF, as instalagdes do centro de saude deveriam ser ampliadas e readequadas. Do
mesmo modo, a equipe deveria ser redimensionada: a que esta contratada é pequena para desenvolver as a¢6es do PSF,
além dos demais trabalhos rotineiros da unidade de saude. Assim, o PSF é ainda um trabalho paralelo na organizagéo dos
servigos e ndo uma proposta estratégica de mudanga do servico de atencéo a saude.
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A questao da fixagcao de pessoal, no entanto, ndo se restringe aos médicos. As enfermeiras do PACS
mostram um bom grau de adesdo ao modelo, mas sentem-se sobrecarregadas com a rotina do
trabalho na unidade de saldde combinada com o trabalho no Programa propriamente dito: superviséo,
visitas domiciliares, treinamento e atendimento. Quanto aos agentes comunitarios, afora a questédo
contratual apontada em todos os locais, existem problemas de apoio para suas atividades nas
unidades de retaguarda, demonstrando falhas significativas no processo de “referéncia/contra-
referéncia”.

O treinamento também aparece como um ponto-chave para a potencializagdo do Programa, ja que
tem se revelado o espaco no qual se desenvolvem as aproximacdes e debates com o novo
paradigma assistencial que subjaz ao Programa. Cumpre, entdo, o papel de contribuir para criar uma

nova cultura organizacional e assistencial que pode dar suporte estratégico ao Programa.

De uma maneira geral, o Programa parece provocar uma renovacdo no funcionamento dos sistemas
municipais de salde. Seu répido retorno em termos de satisfacdo do usudrio e seu potencial de
efetividade diante de problemas sanitarios redutiveis por a¢gfes basicas tornam-no bastante atraente
aos gestores publicos e explicam sua rapida disseminacao pelo pais, além dos incentivos financeiros

concretos que traz consigo.

3.5. BCC

3.5.1. Escopo da pesquisa

A pesquisa de campo foi realizada em doze estados e vinte e trés municipios de portes variados.
Como se pode observar no Quadro 3.17, trata-se de estados localizados em cada uma das cinco
divisdes regionais do pais e de municipios que apresentam caracteristicas bastante variadas quanto
ao numero de habitantes, condi¢bes socioeconémicas, capacidade institucional instalada etc. A esta
diversidade correspondem condic¢8es locais de implantacdo do Programa igualmente heterogéneas,
guanto a infra-estrutura de apoio, grau de articulacdo institucional, participacdo popular e capacitacdo
funcional, como veremos no proximo item. Tal diversidade tem como objetivo reconstituir uma gama
ampla de experiéncias, capaz de oferecer um apoio mais sélido a analise qualitativa sobre o processo
de implementacdo do Programa. Das dezenove entidades executoras abarcadas na pesquisa de

campo, quatro ainda ndo haviam comecado a funcionar, em razao do atraso do repasse federal.
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Quadro 3.17
BCC: Estados e Municipios Pesquisados

Estado Municipios Classificacéo
Alagoas Sé&o Miguel dos Campos Médio
Macei6 Grande
Espirito Santo Guarapari Grande
Vitoria Capital
Goias Bela Vista Periferia
Goiania Capital
Mato Grosso do Sul Agua Clara Pequeno
Minas Gerais Ipatinga Grande
Virginopolis Pequeno
Paré Abaetetuba Médio
Belém Capital
Irituia Pequeno
Paraiba Jodo Pessoa Capital
Parana Nova Esperanca Médio
Inaja Pequeno
Curitiba Capital
Bocailva do Sul Periferia
Pernambuco Recife Capital
Olinda Periferia
Rio de Janeiro Pirai Médio
Rio Bonito Médio
Santa Catarina Floriandpolis Grande
Séo Paulo Valparaiso Médio

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999

Foram entrevistados os principais gestores do Programa na esfera federal: secretario de Assisténcia
Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, diretor de Planejamento e Normas da SAS e
coordenador técnico do Programa. Nos estados, foram também entrevistados os principais gestores e
coordenadores do Programa e representantes de oOrgaos e entidades de assisténcia social:
secretdrios de assisténcia social, técnicos dos escritorios regionais da Secretaria de Assisténcia
Social (ERSAS), que representam a esfera federal nos estados, técnicos responsaveis pelo Programa
e membros do Conselho Estadual de Assisténcia Social. Nos municipios foram entrevistadas as
principais autoridades locais ligadas ao Programa, executores do Programa, membros de entidades e
conselhos de participagdo popular e beneficiarios. No total foram aplicados cento e onze instrumentos

de pesquisa, distribuidos entre os oitenta e seis entrevistados, apresentados no Quadro 3.18.

Quadro 3.18
BCC: Relagéo dos entrevistados
Representantes e Técnicos dos ERSAS 12
Prefeitos 11
Secretario Municipal de Assisténcia Social ou Assessores 15
Técnico responsavel pelo BCC no Municipio 18
Coordenador ou Responsavel pela Entidade Executora 14
Grupos de Discussao com Usuarios 09
Total 86

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.
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3.5.2. Desenho e estratégia de implantacédo do Programa

O Programa Brasil Crianca Cidada (BCC) tem por objetivo promover uma intervencdo apoiada no
conceito de protecao integral a criancas e adolescentes. Tal conceito se refere aqueles programas
gue realizam atividades voltadas a prote¢do, desenvolvimento e socializacdo de criangas e
adolescentes, tendo como principio promover a intercomplementaridade das ac¢des voltadas para
familia, escola e comunidade. O publico-alvo do Programa é definido de forma bastante genérica:
criancas e adolescentes (de 7 a 14 anos) em situacédo de vulnerabilidade e risco social. O BCC visa
tirar criangas e adolescentes da rua ou evitar que para l4 se encaminhem, oferecendo alternativas de
socializacdo em locais seguros onde possam exercer atividades variadas, inclusive complementacéo
escolar.

Em consonancia com o objetivo proposto, o BCC traz uma outra inovacgédo, qual seja, a tentativa de
qualificar a rede prestadora de servicos, instituindo uma nova sistematica de distribuicdo de recursos.
Para tanto, foi implantado um sistema competitivo, em escala nacional, para selecionar os projetos
apresentados pelas entidades que buscam o financiamento federal®. Portanto, a énfase da proposta
do Programa recai, por um lado, na redefinicdo do tipo de atendimento (assisténcia integral) e, por
outro, na qualidade, ou seja, no mérito, dos servicos prestados pelas entidades que atendem a este

publico.

A concepgéo inovadora do Programa suscitou altas expectativas de mudancas, relacionadas a varios
aspectos da politica assistencial brasileira. Esperava-se que a implementagédo do BCC apresentasse
resultados tdo inovadores quanto imediatos, a comecar pela alteracdo no sistema de distribuicdo de
recursos, na forma de organizacdo e atuagcdo das entidades, nas relacbes entre as esferas de
governo. Mais do que isso, a concepcdo do Programa levantou expectativas de reversdo da cultura
da assisténcia social no Brasil, historicamente associada ao clientelismo, ao favoritismo politico e a
dadiva, para, finalmente, transpor a assisténcia para o ambito dos direitos sociais e reduzir o grau de
pressdes politicas, redirecionando o foco e as agbes dos atores para 0 mérito da qualidade (técnica)

do atendimento prestado.

Ressalte-se que este Programa, em seu formato atual, € recente, 0 que torna mais complexa sua
avaliacdo. Entendemos que este Programa € recente porque, embora o financiamento federal a rede
de assisténcia a criancas e adolescentes seja bastante antigo, 0 BCC introduz — em substituicdo a
antiga LBA e ao Centro Brasileiro da Infancia e da Adolescéncia (CBIA) — uma nova sistematica,
alicercada num novo desenho (principio de prote¢cdo integral) e numa nova estratégia de

implementacao (sistema de mérito). Desta forma, o BCC é inovador quanto a sua proposta de gestéo.

54 O processo de selegdo esta previsto para ser realizado anualmente, uma vez que o financiamento as entidades
selecionadas pelo processo seletivo realizado em 1998 tem duragdo de um ano. S&o considerados aprovados aqueles
projetos que conseguiram obter nota superior a 7, numa escala de 0 a 10.
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Embora o Programa tenha sido criado em 1996, esta nova sistemética do BCC foi implantada de fato
apenas em 1998. Lembramos, contudo, que a pesquisa de campo foi realizada entre julho e setembro
desse mesmo ano, sendo que quatro das dezenove entidades executoras pesquisadas ainda néo
haviam comecado a receber a primeira parcela de recursos do Programa. Desse modo, s estavam

em funcionamento aquelas entidades que j4 eram conveniadas a antiga rede de prestagdo de

Servigos.

Deve-se notar ainda que, ao contrario da sistematica anterior, apoiada no modelo centralizador da
LBA, o Programa € descentralizado e supfe um alto grau de articulagdo entre ONGs e 6érgéos
governamentais nas trés esferas de governo para a construcéo de redes sociais de apoio e parcerias.
Dito de outro modo, a caracteristica descentralizadora deste Programa nao se resume a introducéo
de mecanismos descentralizados de transferéncia de recursos, ou seja, transferéncia fundo a fundo

(federal a municipal).

Apesar de descentralizada, a concepgcdo do BCC pressupfe um alto grau de inducdo do governo
federal quanto ao modo de funcionamento da rede assistencial. Ou seja, no seu desenho esta
resguardado o espaco de coordenacao federal sobre a atuacdo das entidades locais, uma vez que o
papel do governo federal é de indugdo e coordenacdo. Também por isso o Programa vem
enfrentando dificuldades e uma série de criticas por parte daqueles que entendem que o BCC néo

respeita a autonomia do nivel local, como veremos mais adiante.

Portanto, avaliar a implementacdo de um programa cuja elaboracao contém o grau de inovagdo do
BCC exige que o pesquisador esteja atento as dificuldades de percepcao e entendimento dos atores
(entrevistados) sobre a abrangéncia do projeto e suas conseqiéncias praticas. Parte destas
dificuldades advém justamente dos percalcos ocorridos em virtude das caracteristicas inovadoras do
Programa. A isto se soma o fato de que o processo de implantacdo do BCC vem se desenvolvendo
de forma truncada. Parte desta descontinuidade é facilimente atribuida aos sucessivos atrasos nos
repasses financeiros (por parte do governo federal), relativos inclusive a primeira parcela do
financiamento do Programa. Tais atrasos colocam em dUvida, para grande parte dos executores do
BCC, a existéncia de uma vontade politica efetiva para se empreender as mudancas qualitativas no
modelo de assisténcia propugnadas pelo proprio Programa. Os executores temem, da mesma forma,

a possibilidade da ndo-manutencéo do BCC.

N&o se pode afirmar que o Programa esteja, de fato, implementado em todo o pais. Seria mais
adequado considerar que o0 BCC esta ainda em fase de implantagdo. Como ja mencionado, embora o
Programa tenha sido criado em 1996, fez-se uma série de ajustes para viabilizar sua implantagao
definitiva. Desse modo, em 1997 a rede prestadora de servigos foi mantida provisoriamente pela SAS
por meio de convénios com 0s governos estaduais, sendo que apenas em 1998 foi realizado o
primeiro Concurso Nacional de Selecdo Especial de Projetos, cuja proposta era a de provocar
alteracfes substanciais na estrutura de rede de prestacdo de servigos.
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Tendo em vista o quadro aqui exposto, levantamos a seguinte questdo: como avaliar os resultados do
Programa a partir das atividades desenvolvidas nas entidades a ele conveniadas se apenas um
ndmero muito reduzido de entidades realiza o trabalho de complementagéo escolar apenas com o0s
recursos, apoio e orientacdo recebidos do BCC? Ou seja, os dados levantados nesta pesquisa
registram a existéncia de um conjunto de instituicdes que sao fundamentais para que o servico de
complementacdo escolar possa ser oferecido. Dentre estas instituicbes destacam-se aquelas de
carater internacional, tais como a UNICEF e a Fundacdo Holandesa de Ajuda Ecuménica
(financiamento); o6rgdos e fundacdes publicas, como prefeituras (fornecendo infra-estrutura e/ou
funcionarios), Fundacdo de Auxilio Escolar (fornecendo alimentacdo) e secretarias estaduais de
ensino (cedendo professores e infra-estrutura); universidades publicas e privadas (capacitacdo e
apoio técnico); Igrejas catdlicas e evangélicas (infra-estrutura); corpo de voluntariado; empresas
privadas (por exemplo, a Brahma) etc. Além disso, h4 os recursos advindos da propria produgéo de
algumas entidades (producéo de frutas nas hortas comunitarias, artesanatos).

Isto posto, pode-se concluir que, em parte, os resultados alcancados pelas entidades que estdo
sendo financiadas (bem-sucedidos ou nao) e relatados pelos entrevistados ndo podem ser atribuidos
exclusivamente ao BCC. No entanto, a construgdo de um campo de apoio as a¢des da assisténcia
social — capaz de englobar as instituicfes publicas, privadas e o terceiro setor — expressa um dos
éxitos do Programa. Afinal, a articulagdo de parcerias entre instituicbes representativas dos trés

setores € uma das mudancas estratégicas da atual politica federal de assisténcia social.

Em face do desenho e da estratégia de implementagdo do Programa, uma das questbes mais
importantes para se avaliar o BCC (contrastando resultados com objetivos) consiste em saber se os
recursos e as formas de apoio prestadas pelo governo federal sdo suficientes para construir, em torno
dos projetos, o campo de apoio, articulacdes e parcerias desejados. Entendemos que as a¢bes do
governo federal junto ao Programa (inclusive o repasse de recursos) devem ser sinérgicas, e portanto
os resultados neste sentido sdo complexos de ser avaliados. Este ponto serd, no entanto, retomado

nas Conclusoes.

Diante de tais consideracbes, este relatdrio tenta destacar um aspecto que nos parece ser a
ferramenta fundamental de implementacdo deste Programa, qual seja, o processo de selecdo dos
projetos, uma vez que representa uma espécie de “centro nervoso” da nova sistematica apresentada
pelo BCC. Em outras palavras, tal processo representa, pelo menos em tese, uma inflexdo no formato
tradicional da implementacdo dos programas de assisténcia social no Brasil, centrados sobretudo
numa relacdo clientelista entre o governo federal e as entidades assistenciais. Contudo, mais do que
uma mera descri¢cdo formal e quantitativa deste processo, é preciso analisar a rea¢do dos atores
(federais, estaduais e municipais) a sua implantacdo e a construgdo dos campos de apoio ou
contestacdo em cada estado, assim como as solu¢cdes adotadas em cada caso, inclusive para
adaptar a demanda as possibilidades de financiamento. Afinal, estes nos parecem ser 0s principais
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elementos da dinamica que ira interferir no efetivo funcionamento do Programa em cada realidade

local.

3.5.3. Aimplementac&o do Programa nos estados pesquisados

Como ja mencionado, 0 processo seletivo foi 0 ponto mais importante da estratégia de implantacao
do BCC. Para analisa-lo, subdividiremos suas principais implicacdes em trés tdpicos: a reacdo dos
atores, o equacionamento da demanda frente aos recursos disponiveis e os ajustes frente a Lei

Orgénica da Assisténcia Social (LOAS) e entre as esferas de governo.

O BCC comecou a ser implantado em 1996. A partir de entdo, cada um dos estados da Federacéo se
mobilizou para adaptar suas condi¢bes a estrutura e ao desenho do Programa, tomando como
orientacdo geral os documentos escritos sobre o0 BCC e a LOAS. De um modo geral, este primeiro
ano foi marcado por dificuldades no planejamento da implantacdo em cada estado, assim como pela
precariedade da infra-estrutura de apoio ao Programa, aspectos estes que iriam repercutir no ano

seguinte, mantendo baixa a capacidade de implementacdo do BCC em todo o pais.

Contudo, ha excecgdes. Entre os estados pesquisados, Pernambuco e Parand, por ja contarem com
uma estrutura de apoio anterior, tiveram maior facilidade na implantacéo. Isto porque Pernambuco ja
contava, em 1997, com um conjunto de instituices participativas bastante consolidado: conselhos
municipais de assisténcia social em setenta e nove municipios e conselhos municipais de direitos da
crianca e do adolescente em setenta e quatro municipios. Esta nova rede institucional foi fundamental
para a rapida implantacdo do Programa no estado, iniciada j& em 1995, com o nome “Mao Amiga”.
Situagdo semelhante se deu no Parana, onde o BCC recebe a denominacgéo de Projeto de Integracao

a Infancia e Adolescéncia (PIA)™.

A seguir apresentamos alguns aspectos que evidenciam, dentro do quadro geral da implementagéo
do Programa nos estados pesquisados, a reacdo (diferenciada) dos atores estaduais™ frente a
implantagdo do processo de selecdo nacional dos projetos, assim como os diversos

encaminhamentos adotados para acomodar pressodes e interesses afetados.

A reacdo dos atores — As entrevistas realizadas com 0s gestores estaduais e 0s executores
municipais reafirmam que, de um modo geral, a introducdo de um processo seletivo é considerado
um dos pontos positivos do BCC e que “teoricamente, a concepc¢éo geral do Programa é excelente”.

Entretanto, a maneira como tal processo foi operacionalizado é objeto de muitas criticas. Tendo-se

55 No Parana, a esfera federal vem atuando junto aos municipios nas seguintes frentes de trabalho: implanta¢céo (na definigcdo
de um projeto arquitetdnico para baratear a construgéo de creches); capacitacdo (em pequena escala, com seminarios de
sensibilizagéo); acompanhamento e avaliagdo do Programa (esta em discuss&o um instrumento de avaliagdo). Além disso,
a Secretaria repassa 20% do custo da obra licitada as prefeituras para a construgéo das creches e obras do PIA.

56 Especialmente porque foram eles os responséaveis pela implantagdo da nova sisteméatica nos estados.
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em vista enfrentar algumas dificuldades surgidas neste processo, foram aventadas varias sugestées,

gue serdo apresentadas mais adiante.

Em vérios estados, 0 processo seletivo foi inicialmente interpretado como uma ameaca a autonomia
dos atores da esfera estadual e local para a realizacdo da escolha das entidades beneficiadas. Este é
claramente o caso do Para, onde, como reacdo ao Novo processo, VAarios atores®’ se articularam,
inclusive a primeira-dama daquele estado, com o intuito de manter a forma anterior de distribuicéo
dos recursos. Desse modo, o primeiro obstaculo 14 enfrentado foi o de criar o Comité Técnico
Deliberativo Estadual — com o objetivo de avaliar os projetos inscritos —, pois as entidades que
participariam ou deveriam participar deste Comité acabaram assinando um documento no qual se
recusavam a sancionar o processo. Esta tentativa de bloqueio foi posteriormente superada, uma vez
gue a selecdo dos projetos finalmente foi levada a cabo. Tal tentativa, no entanto, resultou num
estreitamento da representatividade social do Comité de Selec¢éo, ja que nele ingressaram apenas 0s
representantes do ERSAS e da Secretaria Estadual de Assisténcia Social.

Nos demais estados, no entanto, tal resisténcia nao foi verificada da mesma forma, ou seja, de modo
a colocar em questdo a implantagdo de um processo seletivo. Houve, sim, uma forte reagdo quanto a
reducdo do financiamento para parte das entidades cujos projetos haviam sido aprovados pelo

Comité de Avaliagdo, como veremos no topico seguinte.

Em Pernambuco, apenas para adiantarmos um exemplo, uma vez que a totalidade dos projetos
enviados foi aprovada, ndo houve nenhum questionamento formal quanto aos critérios utilizados na
aprovacgdo dos projetos. Contudo, varios gestores do Programa manifestaram-se de maneira muito
critica em relacéo aos critérios adotados na reducao das metas posteriormente estabelecidas para
aquele estado. Muitos ndo s6 alegaram desconhecer estes critérios, como também colocaram em
davida a transparéncia do processo posterior a selegdo, que definiu, de fato, as entidades a serem
financiadas pelo BCC. Em um namero expressivo de municipios, como Alian¢a, Capoeiras, lati e
Itacuruba, entre outros, os cortes foram superiores a 90%. Em trinta e sete dos oitenta e seis
municipios contemplados, estes cortes foram superiores a 70%, em relagdo a demanda inicial total.
Observou-se, ainda, que 64% dos projetos contemplados em todo o estado foram apresentados por
ONGs. Os dados sugerem também que o montante total de recursos encaminhados para tais
entidades era maior do que aquele destinado as agéncias governamentais. Este fato foi objeto de
reclamacdo por parte dos gestores publicos estaduais. Alguns alegaram que as ONGs foram

privilegiadas no processo seletivo, em detrimento das agéncias governamentais.

Esta situacdo, no entanto, é oposta aquela encontrada no Espirito Santo, onde a maioria das
entidades beneficiadas pertence a rede publica municipal. Ou seja, apenas sete dos sessenta

projetos selecionados estdo sendo implementados por entidades ndo-governamentais.

57 Os membros do Conselho Estadual da Crianga e do Adolescente e os do Conselho Assisténcia Social se articularam com o
apoio da primeira-dama.
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Como se pode concluir dos exemplos mencionados, a reacdo dos atores frente a introducao de um
processo seletivo baseado no mérito dos projetos foi bastante diversificada, variando da adesédo
imediata ao questionamento, mediante a¢cbes de enfrentamento direto. De um modo geral, porém, a
grande maioria dos entrevistados reafirmou seu apoio a instituicdo de critérios de mérito para
selecionar os beneficiados.

A reacdo a implantacao da nova sistematica recaiu mais pesadamente sobre os cortes realizados no
momento posterior ao processo seletivo. Isto é, depois de terem sido aprovados os projetos, varios
deles ficaram fora da cobertura do Programa, por falta de recursos para financiar todos aqueles cuja

avaliacao ficou acima da nota de corte.

O equacionamento da demanda frente aos recursos disponiveis — O Programa efetivamente nao
conseguiu prever de maneira realista o volume total da demanda a ser atendida®. Dito de outro
modo, o dimensionamento da demanda assim como o da disponibilidade or¢amentéria ficaram, de
fato, fora do planejamento estratégico da implantacdo do BCC. O nao-dimensionamento do volume
da demanda — nos niveis estaduais e nacional — acarretou uma série de problemas para a

implantacdo do BCC nos estados.

Vale lembrar que os projetos foram encaminhados aos comités estaduais de avaliagcdo, os quais
atribuiam nota a cada um deles. Entretanto, nem todos os projetos aprovados (ou seja, aqueles que
ficaram acima da nota de corte) conseguiram obter financiamento do BCC, porque ndo houve
recursos suficientes para cobrir o custo total dos projetos selecionados. Tal situa¢do gerou uma série
de constrangimentos e acabou resultando numa espécie de segundo turno do processo seletivo,
ficando a cargo de cada estado estabelecer os critérios a serem utilizados na segunda etapa da

selecéo.

Observa-se que um dos pontos que dificultam o dimensionamento da demanda € a falta de clareza
na definicdo do publico-alvo do Programa: criangas e adolescentes de 7 a 14 anos em situagao de
risco social, exclusdo e pobreza. Quais sao, contudo, os critérios que devem pautar a classificagcao
“risco social, pobreza e exclusao”? Como é possivel dimensionar a demanda baseando-se em

definicbes tdo abrangentes?

Tudo indica que o processo seletivo, a demanda efetiva em cada estado e a capacidade real de
financiamento correram paralelamente, e como resultado o nimero de projetos aprovados foi muito
superior ao montante de recursos disponiveis para financia-los. Isso implicou uma série de
ajustamentos e reacgbes a forma de operacionalizacdo do processo seletivo como um todo. As

criticas, repetimos, nao recairam sobre a introdug¢édo do sistema de mérito, mas sim sobre a forma

58 A isso se soma o fato de que o BCC foi bastante divulgado, contando inclusive com um kit (com video, cartilha etc.),
levantando muitas expectativas. Tais expectativas foram frustradas com o corte ocorrido no final do processo seletivo (ver
item sobre criticas e sugestdes).
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como a selecdo foi feita, em suas duas etapas: a aprovacdo dos projetos e a escolha dos
beneficiados.

Independentemente da criticas que surgiram no decorrer do processo seletivo, varias entidades e
orgaos municipais se articularam para viabilizar a implementagéo do Programa. Mesmo assim, foram
apresentadas muitas criticas a reducédo do niimero de entidades financiadas no processo — Joinvile é
um exemplo. No estado de Santa Catarina, 0s municipios que tiveram seus projetos excluidos
reclamaram muito. Houve presséo inclusive da CNBB, e algumas destas entidades ndo aceitaram o
fato de nao mais receberem financiamento do governo federal, enviando um oficio ao CGAS/SC e a
SAS/Central colocando em questdo a competéncia do comité avaliador. Segundo declara¢des dos
gestores estaduais, o Conselho de Assisténcia Social do Estado nao aderiu ao Programa, por
considerar que o processo seletivo é excludente e, portanto, contraria o carater universalizante da
LOAS.

Dentre os estados pesquisados, os maiores cortes ocorreram em Pernambuco, Parand e Santa
Catarina. Os projetos aprovados no processo seletivo de Pernambuco previa o atendimento a 79.175
mil criangas e adolescentes, em oitenta e seis municipios — pouco menos da metade do total de
cento e oitenta e cinco municipios do estado e 38,6% do total de municipios nordestinos
contemplados pelo Programa. Este numero correspondia, ainda, a 8,4% da populacdo total de
939.353 criancas e adolescentes de 7 a 14 anos residentes em Pernambuco. Entretanto, a meta
inicialmente estabelecida pela Coordenacdo do Programa foi reduzida para 29.990 criancas e

adolescentes, acarretando uma nova reducéo, em torno de 62% da demanda total inicial.

No Parana, trezentos e cinquenta e trés municipios apresentaram um total de quinhentos e setenta e
trés projetos, o que equivaleria ao atendimento a 115.288 criancas/adolescentes. Na primeira fase do
processo seletivo foram aprovados quinhentos e sete projetos, equivalentes a 88.145
criancas/adolescentes. Como esses numeros ainda foram considerados elevados, o Conselho da
Crianca e do Adolescente e o da Assisténcia Social, juntamente com outras entidades, formaram o
comité técnico avaliador, para efetuar um segundo corte. O comité teria que restringir a meta a
duzentos e sessenta e sete projetos, ou seja, 0 equivalente a 28 mil criangas atendidas (este ja era o
ndmero coberto pelo CBIA). Portanto, no Parana ndo houve ampliacdo de metas com a implantacao
do critério de selecdo por projeto. Assim, trezentas e trés instituicdes que participaram do processo
desde o inicio ndo foram contempladas, 0 que suscitou muita polémica. As entidades participantes
chegaram a aprovar uma mocéao de repudio aos cortes efetuados, houve ameaca de encerramento
das atividades do Programa e um conjunto de municipios e entidades entrou com recurso judicial

contra o processo seletivo.

No caso oposto, o estado que menos sofreu com a reducdo das metas de atendimento foi o Rio de

Janeiro, que teve 95 projetos aprovados no primeiro processo de sele¢éo, dos quais noventa foram,
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de fato, implementados. Destes, oitenta sdo de gestdo municipal e dez de gestdo estadual. O BCC

esta presente em sessenta municipios do Rio de Janeiro.

Em todo o Brasil, o total de metas programadas para 1998 era inferior ao das atingidas em 1996 (435
mil), ano de criacdo do BCC. Em 1998, a demanda resultante do processo de sele¢éo foi de 950 mil
metas, mas previa-se apenas o atendimento a 430 mil. A evolucdo das metas programadas e

executadas pode ser observada no Quadro 3.19.

Quadro 3.19
BCC: Comparacéo entre atendimento programado e executado de 1996 a 1998

Atendimento programado Atendimento executado
(namero de criangas) (em relacdo ao programado)
1996 435.500 81,54%
1997 403.804 77,80%
1998 430.867 --

Fonte: Diretoria de Planejamento SAS — MPAS; Elaboragcdo NEPP/UNICAMP, 1999.

Segundo dados divulgados pelo SAS, 4.000 entidades governamentais e n&o-governamentais
participaram do primeiro processo de selecdo, apresentando projetos para o atendimento a 1.200.000
criancas/adolescentes. Foram aprovados 3.081 projetos, equivalentes ao atendimento a 945.475
criangas. Entretanto, uma vez que o recurso orgcamentario para 1998 equivalia as mesmas metas
fisico-financeiras do ano anterior, foi necesséario reduzir o atendimento. O Conselho Estadual de
Assisténcia Social, os ERSAS e as secretarias estaduais ficaram responsaveis pela realizagdo do

ajuste entre os projetos aprovados e 0s recursos destinados a cada estado™.

E importante observar que os critérios para a transferéncia de recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social para as unidades da Federagdo deve obedecer, de acordo com o art. 18, inciso 10
da LOAS, aos seguintes critérios de referéncia: populacéo, renda per capita, mortalidade infantil e
concentracdo de renda.

Na tentativa de adequar as regras de transferéncias e recursos disponiveis, foram muito variadas as
solucbes adotadas em cada estado para proceder ao corte dos projetos que ja haviam sido

aprovados.

No Para, por exemplo, foram apresentados setenta e oito projetos, dos quais trinta e sete foram
habilitados segundo os critérios instituidos. O volume de recursos disponivel ndo foi suficiente para
financiar o custo total dos projetos classificados, gerando um impasse em torno dos critérios adotados
para proceder a distribuicdo final dos recursos. Interessante notar que o governo federal, chamado a
intervir, se recusou a arbitrar sobre tais critérios. Finalmente foi adotado o seguinte procedimento: as

59 Em uma publicacdo do BCC (Brasil Crianca Cidadd — Fomento a programas de aten¢&o a criancas de 7 a 14 anos), a
previsdo das metas para 0s anos posteriores a implantacdo do Programa era a seguinte: atendimento a 600 mil criancas
em 1996, 1.200.0000 em 1997 e 5 milhGes em 1998.
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entidades classificadas, e que ja estavam sendo atendidas, permaneceram na rede, recebendo o
financiamento integral, e entre o restante das entidades classificadas foi rateado o saldo disponivel,
em partes iguais. Desse modo, os projetos habilitados restabeleceram suas metas em funcéo dos
recursos, uma vez que a base de célculo do financiamento é per capita e nao houve tempo habil para
buscar outras fontes de recursos adicionais. A implantagéo do processo seletivo ndo alterou a meta
de atendimento do Programa no Para, ou seja, foi fixada exatamente a mesma meta estabelecida
para o ano anterior: 10.000 criancas atendidas, representando apenas 11% da populacédo infantil. Os
projetos apresentados previam o atendimento a 22.000 criancas e adolescentes, mas a meta
aprovada foi de apenas 9.000 atendimentos, beneficiando assim cinglienta e quatro municipios

dentre os setenta e sete existentes no Estado, ou 70%.

Em S&o Paulo foram apresentados oitocentos projetos, dos quais foram selecionados quatrocentos e
dez®®. Cerca de trezentos municipios no estado foram beneficiados, sendo entdo estimado o
atendimento a cerca de 82 mil criancas e adolescentes. Esta meta, entretanto, sofreu uma reducéo
para 58 mil criancas. O dado mais interessante é que apenas neste estado o processo seletivo se
deu de forma descentralizada, ou seja, o comité de avaliagdo funcionou descentralizadamente em

guatro areas: Capital, Campinas, Presidente Prudente e Ribeirdo Preto.

O estado do Mato Grosso do Sul aparece como uma excecgao. A auséncia de planejamento para a
implantacdo do Programa, ja assinalada aqui, ndo se verificou. Tendo em vista a implantagdo do
Programa no estado, a Fundacdo de Promocé&o Social do Mato Grosso do Sul (PROMOSUL) fez um
levantamento junto aos municipios e entidades assistenciais conveniadas para verificar quais
desenvolviam ou pretendiam desenvolver projetos na area de atencao a criancas e adolescentes de 7
a 14 anos. Tal levantamento incorporou também uma listagem enviada pela SAS, contendo as
organizacfes governamentais e ndo-governamentais conveniadas ao antigo CBIA. No entanto, em
gue pese o esfor¢co de planejamento, se comparada esta lista com a das entidades aprovadas pode-
se concluir que ndo houve aumento da rede de prestacdo de servigos. Ocorreu que as entidades e
prefeituras que ja vinham desenvolvendo o Programa demonstraram interesse em dar continuidade a
ele e foram dispensadas da apresentacdo do projeto. Neste caso, apenas revalidou-se o termo de
adesdo anteriormente assinado. Pode-se concluir, portanto, que o BCC néo resultou em grandes
modificacdes na rede de assisténcia a criancas e adolescentes no estado do Mato Grosso do Sul.
Este, no entanto, ndo € o Unico caso em que deixaram de ser cumpridos os preceitos estabelecidos

na LOAS, como veremos a seguir.

A Lei Orgénica da Assisténcia Social e o papel das trés esferas de governo no processo de
implementacdo do BCC — No estado de Minas Gerais, a participacdo na selecdo efetuada em 1998

nao exigiu dos municipios o cumprimento dos trés requisitos propostos no artigo 30 da LOAS, isto &,

60 Apenas trinta projetos receberam nota 10. Isto pode significar que a qualidade dos projetos apresentados € baixa.
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a elaboracéo do Plano de Assisténcia Social, a criagdo do Fundo de Assisténcia Social e do Conselho
Municipal de Assisténcia Social. Afirma a gestora estadual:

“O processo de implementacdo do Sistema Descentralizado e Participativo de

Assisténcia Social, que em sintese é o cumprimento do artigo 30 da LOAS, estd em

andamento. Nao podemos dizer que a LOAS esteja implantada no pais, muito menos

em Minas Gerais. A Unido, o estado e o0 municipio ndo podem prejudicar o

atendimento a populagdo em funcdo da implantacdo de um novo modelo. A LOAS

esta sendo implantada progressivamente, e ndo seria adequado limitar a selegao

apenas aos municipios que tivessem cumprido o artigo 30".
J& a estratégia de implementacéo do BCC no estado de Sdo Paulo seguiu caminhos bem diferentes
daquele observado em Minas Gerais, passando por duas fases distintas. Em 1997, as divisdes da
Secretaria Estadual de Assisténcia e Desenvolvimento Social passaram a divulgar o Programa e a
orientar os municipios para atender suas exigéncias formais. A rede conveniada com a Secretaria,
formada basicamente por entidades filantrépicas, foi acionada. Foram entdo elaboradas as propostas
de trabalho, assinados os termos de adeséo e celebrados os convénios. A Secretaria era até entéo
responsavel pela divulgacao, orientacéo, supervisao e fiscaliza¢do do projeto, além de encaminhar ao
governo federal a prestagdo de contas para repasse do recurso. No final de 1997, porém, o MPAS e a
SAS passaram a se relacionar diretamente com as prefeituras e a rede conveniada, enviando malas
diretas para divulgar o processo de selecéo de projetos do Programa. Neste contexto, a Secretaria de
Assisténcia e Desenvolvimento Social foi informada sobre o processo seletivo apenas quando as
prefeituras e as entidades comecaram a receber os folhetos de divulgagdo sobre a sele¢édo. Da
mesma forma, os conselhos municipais de assisténcia social e o Conselho Estadual ndo foram
informados com antecedéncia. Também apenas posteriormente a Secretaria e 0 Conselho Estadual
foram convidados a formar o comité técnico avaliador dos projetos. Tal comité foi composto, também,
por representantes da OAB, Conselho Estadual da Crianca e do Adolescente, CONSEAS, ERSAS,

Secretaria de Assisténcia e Desenvolvimento Social, universidades etc.

Para os gestores estaduais da Secretaria, o governo federal passou a contatar diretamente os
municipios, de tal modo que a esfera estadual ficou apenas como intermediéria nas atividades de
operacionalizacdo, mas sem que isto ficasse formalmente definido. Mesmo no caso do
acompanhamento da execucdo do Programa, a Secretaria ndo foi chamada formalmente para auxiliar
0s municipios, ainda que as divisBes regionais tenham sido acionadas para desempenhar esta

funcdo, dado que a SAS encontra-se distante dos municipios.

No estado do Parand, a coordenadora questionou a forma como o BCC foi implantado. Segundo ela,
a maneira adotada nédo estd em consonancia com a descentralizagdo preconizada na LOAS, porque
os recursos ndo foram repassados diretamente para os conselhos, de modo que a participacdo
nestes 6rgdos colegiados ficou esvaziada. Os recursos eram repassados do fundo federal aos fundos
municipais de assisténcia social, que por sua vez o0s repassavam a entidades e municipios por meio
de instrumento juridico denominado “termo de responsabilidade”. Mas ela admite que 0 processo
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seletivo permitiu a varias instituicdes publicas tomar conhecimento da estrutura, da organizacédo e dos
recursos das entidades que participaram da selecdo. Considera, ainda, que o processo seletivo
incentivou os municipios a valorizar a organizagdo e o funcionamento dos conselhos municipais e a
constituicdo dos fundos. Ademais, o processo estimulou a articulacéo entre os conselhos municipais,
os conselhos estaduais da Crianca e do Adolescente e da Assisténcia Social. De um modo geral,

portanto, o Programa é avaliado pelos gestores estaduais e municipais de modo positivo.

O estado do Mato Grosso do Sul foi o Unico dentre os pesquisados que ndo definiu os cortes a serem
efetuados. Segundo a secretaria executiva da PROMOSUL, o estado permaneceu a margem do
processo de selecéo e dos critérios utilizados, ou seja, a Fundagéo apenas recebeu os projetos e os
encaminhou a SAS, que por sua vez nao esclareceu os critérios utilizados no corte dos projetos,

limitando-se a repassar os objetivos gerais do Programa, segundo o gestor estadual entrevistado.

Em Santa Catarina, segundo a opinido dos gestores estaduais, a forma de selecdo dos projetos
representa certa limitacdo a descentralizagdo, porque nao considera as reais necessidades dos
municipios, ou seja, a definicdo das metas de atendimento a criangca e ao adolescente deveria se dar
nos municipios e ser contemplada nos planos municipais, elaborados em parceria com os conselhos
municipais. Desse modo, o papel dos governos federal e estadual deveria ser o de garantir a
cobertura total das demandas, e ndo seleciona-las. O Conselho Estadual de Assisténcia Social de
Santa Catarina, que demonstra ter dificuldades para se relacionar com a Secretaria Estadual de
Assisténcia Social e com os conselhos municipais, considerou que sua instancia foi relegada a
segundo plano, em funcdo do papel desempenhado pelo comité de selecdo. Neste estado, o
secretdrio estadual da Assisténcia Social recusou-se a apresentar um quadro geral das atividades do
Programa porque, segundo ele, a nova sistematica “retira do estado o poder de implementacéo e
acompanhamento”. Quanto ao desempenho do Programa nos municipios, o secretdrio declarou nada

saber informar, pela mesma razéo.

De um modo geral, o que as entrevistas ressaltam € a perda de espaco de atuacdo da esfera
estadual e a indefinicdo do seu papel. Lembramos que, de acordo com as definicbes formais do
Programa, as secretarias estaduais de assisténcia social sdo responsaveis pela identificacdo das
necessidades, formulacdo de diretrizes e formas de atuacéo e pelo estabelecimento de prioridades,

devendo atuar, para tanto, junto aos conselhos estaduais de assisténcia social.

Segundo documento da SAS (“Avaliacdo do processo de sele¢do do BCC”), as divergéncias que
surgiram no inicio, quanto a adequacéo do processo seletivo aos principios fixados pela LOAS, foram
gradualmente neutralizadas, ao se estabelecer uma clara distincdo entre o processo de qualificacdo
(recomendacéo) e a escolha dos beneficiarios, tendo-se em vista a responsabilidade dos conselhos

municipais e estaduais.
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Os dados deixam claro que em cada estado a implanta¢do do Programa se deu de um modo proprio,
mas as secretarias estaduais tenderam a exercer neste processo um papel que elas proprias

consideraram marginal.

3.5.4. Exitos e pontos positivos do BCC

As variaveis selecionadas para proceder a avaliagdo sobre os éxitos do BCC correspondem aos
pontos levantados pelos proprios entrevistados, quais sejam: adesdo a implantacdo do sistema de
mérito, por meio da selecdo de projetos; flexibilidade de adaptacdo do Programa as potencialidades
locais; melhoria do rendimento escolar e diminuicdo da evasdo escolar; aumento do grau de
sociabilidade entre as criancas; alto grau de envolvimento e satisfacdo das familias e criangas

atendidas.

Primeiramente observa-se que o processo de selecdo dos projetos se destaca, nas entrevistas, como
0 maior éxito do Programa. Segundo os entrevistados, sejam eles gestores estaduais ou municipais,
tal processo impulsionou varias outras praticas positivas, dentre as quais se destacam: aumento da
qualificacéo técnica dos projetos (em detrimento das pressdes politicas); democratizagédo na escolha
das entidades; ampliagdo do acesso das entidades ao sistema de financiamento e incentivo ao
surgimento de novos projetos; valorizagdo da organizagdo e do funcionamento dos conselhos
municipais e constituicdo dos fundos; estimulo a articulacdo entre fundos e conselhos estaduais e

municipais.

O ponto mais citado, no entanto, recai sobre a idéia de que, segundo os entrevistados, 0 processo
seletivo reduziu as press@es politico-partidarias na distribuicdo de recursos e estimulou a melhoria
técnica dos servicos oferecidos pela rede. Em Pernambuco, apenas para citarmos um exemplo, 0s

entrevistados apontaram claramente a reducao de tais pressées como um dos éxitos do BCC.

Entretanto, é preciso considerar que a nova sistematica ainda permite a atuacao e articulacdo
parlamentar em torno da aprovacao das emendas or¢camentarias. Neste ambito, as pressdes politicas

continuam, pois independem do BCC e da LOAS.

O aumento do rendimento escolar e a diminuicdo da evasdo também foram apontados por todos os
entrevistados como um dos resultados positivos do BCC®.

Ressaltou-se a flexibilidade de adaptacdo do Programa as potencialidades locais. Na cidade de Irituia
(PA), que fica numa regido rica em argila, introduziu-se no projeto a utilizacdo deste material nas
atividades de recreacdo. Na cidade de Abaetetuba, também no Pard, o projeto buscou se adequar as

condig¢Bes do local, inclusive em termos climaticos e da localizacdo geografica. O cronograma das

61 Lembramos, entretanto, que esta pesquisa ndo levantou dados concretos sobre desempenho ou evasdo escolar das
criangas beneficiadas pelo Programa. Estamos nos baseando apenas nas entrevistas realizadas.
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atividades obedece aos periodos de oscilagdo das marés e as atividades de producdo buscam

explorar os recursos disponiveis (exemplo: pesca de camarfes para a populacao das ilhas).

Foi bem avaliado o alto grau de envolvimento e satisfacdo das familias e criangcas atendidas pelo
Programa. Apenas para ilustrar, na cidade de Abaetetuba as criangas se recusam a tirar férias das
atividades de complementagédo escolar. O BCC ajuda a viabilizar uma opcao de vida e de futuro as
criancas. A cidade esta localizada numa regido onde ha intenso trafico de drogas associado a
prostituicdo infantil, problemas que se combinam com a falta de oportunidades que caracteriza a
situacdo de vida da populacao pobre ribeirinha daquela area. Neste sentido, o Programa abre uma
alternativa as criangas, demonstrando com clareza seu efeito preventivo. De um modo geral, as
criancas demonstraram gostar muito das atividades da jornada complementar, principalmente aquelas
de cunho cultural, tais como artesanato, musica e teatro. A existéncia de listas de espera em varios

municipios deste estado pode ser um bom indicativo do éxito do Programa.

Em todos os locais pesquisados foi apontada a melhoria da sociabilidade das criancas como um dos
bons resultados do BCC. A participacdo das criangas no Programa repercute no seu relacionamento
com suas familias e com a sociedade mais ampla, de maneira mais saudavel. Do mesmo modo, as
informacdes registram maior envolvimento dos pais na formacdo de seus filhos, participando das
reunides de pais, seminarios e palestras, porque as familias recebem atendimento psicossocial
gratuito. Pode-se dizer que, de uma maneira geral, os entrevistados apontam para uma melhoria na
gualidade de vida das criangas: freqiiéncia regular a escola, recebimento de quatro refei¢bes ao dia,
entre os periodos da escola e da jornada complementar, sendo que algumas criangas se alimentam
apenas no periodo em que 14 estdo. Em Goids, por exemplo, os executores do Programa entendem
gue como decorréncia do aumento da sociabilidade houve uma diminui¢cdo do grau de violéncia entre
elas. Em Santa Catarina, os executores entendem que um dos resultados positivos do BCC ¢é o de

liberar as mées para trabalhar fora.

No estado do Rio de Janeiro foi citada uma experiéncia concreta avaliada como bem-sucedida. Trata-
se da cidade de Rio Bonito, onde o Programa apresenta excelente conducéo, alto grau de
institucionalizacao das atividades especificas e alta cobertura com os recursos disponiveis, embora
as metas do Programa no municipio ndo estejam bem explicitadas. O Programa conta no municipio
com uma equipe de profissionais essencialmente ligada a atividades esportivas e de suporte escolar.
O aspecto mais importante € que ele beneficia cerca de 1.200 criancas, quase 70% da clientela
potencial do municipio. Implementagdo altamente satisfatoria, e que conta com a presenca das

liderancas locais.

O Parand também registrou o bom desempenho do Programa em municipios como Curitiba,
Paranagua, Céu Azul, Londrina e Maringd. O bom resultado é atribuido ao apoio das entidades e
prefeituras ao processo de organizagcdo municipal, assim como ao bom funcionamento dos conselhos
de Assisténcia Social e de Direito da Crian¢a e do Adolescente.

Caderno n° 40 134



Avaliacao qualitativa de programas sociais prioritarios NEPP-UNICAMP

No estado do Para se destaca um projeto promovido na cidade de Abaetetuba, no qual até o
calendério das atividades desenvolvidas com as criangcas acompanha as mudancas climaticas e as

condig¢Bes geograficas das ilhas onde o projeto é executado.

3.5.5. Problemas, dificuldades e obstaculos detectados

Os pontos de estrangulamento do BCC mais destacados pelos entrevistados sdo os seguintes:

atraso no repasse do financiamento, por parte do governo federal:

baixa capacitacdo dos envolvidos com o BCC (em todos os niveis);

e operacionalizagédo conturbada do processo seletivo;

e esvaziamento do papel e da atuacéo da esfera estadual;

¢ deficiéncia no fluxo de documentagédo, comunicagdo e recursos entre as esferas de governo;
o problemas trabalhistas;

¢ a deficiéncia na infra-estrutura do Programa;

¢ insuficiéncia de recursos e pouca possibilidade de flexibilidade no seu uso;

¢ baixo envolvimento com o Programa por parte de alguns prefeitos ou prefeituras;

¢ limite de idade do segmento social beneficiado.

As entrevistas, assim como a observacdo de campo, deixam evidente que o principal problema do
Programa é relativo ao seu financiamento, mais especificamente ao atraso das parcelas a serem
repassadas pelo Governo Federal. Trata-se de um problema que, como pode ser facilmente
depreendido, acarreta uma série de outros e coloca em xeque a definicdo do Programa como efetiva

prioridade governamental.

Segundo os entrevistados no Para, os atrasos no repasse de recursos, ocorridos desde o inicio do
Programa, acarretaram baixa motivacdo e inseguranca em relagdo ao BCC, tanto por parte dos
funcionarios quanto das entidades envolvidas. Os atrasos prejudicam a implementagéo do Programa
porque paralisam as atividades e comprometem a qualidade do atendimento, inclusive a diminui¢do
da alimentacdo. O Projeto Altamira, por exemplo, teve de recorrer a ajuda financeira das prefeituras e

as ONGs ficaram prejudicadas.

Todos os entrevistados se referiram a baixa capacitagcdo dos envolvidos com o Programa como uma
das grandes dificuldades do BCC. A opinido inclui desde os gestores estaduais € municipais até os
executores (monitores e professores) que realizam o atendimento direto as criangas (inclusive das
ONGs). Também foi citada a baixa capacitagdo dos envolvidos com a &area administrativa do
Programa, tanto nas questfes orcamentéarias quanto contabeis.
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No estado do Rio de Janeiro chamou-se a atencdo para a falta de capacitagdo dos executores —
majoritariamente funcionarios municipais — que ndo receberam treinamento satisfatério e nenhum tipo

de incentivo para estar no Programa, nem esclarecimentos sobre as metas a cumprir (exemplo: Pirai).

Em Santa Catarina os entrevistados apontaram um aspecto especifico da baixa capacitacao.
Segundo a representante da SAS, é possivel que o comité avaliador ndo tenha tido uma visao real do
nivel profissional e técnico das entidades que participaram da selecdo, porque muitas delas
contrataram especialistas para confeccionar os projetos. A necessidade das entidades de buscar
consultorias foi indiretamente estimulada pela constituicdo do processo seletivo, e por iSso 0 processo

de selecao foi questionado pelo Conselho de Assisténcia Social daquele estado.

Embora o processo seletivo tenha sido avaliado como positivo (em si mesmo), a maneira como foi
realizado foi apontada como uma das dificuldades do Programa. O prazo estabelecido para as
inscricbes foi exiguo, e os critérios utilizados para selecionar os projetos nao ficaram claros. Do
mesmo modo, o ndo-financiamento de projetos aprovados, por falta de recursos orgamentdrios, foi

bastante criticado.

O numero elevado de criangas que seriam inicialmente contempladas pelo Programa é indicativo
também do enorme desconhecimento sobre 0 escopo e possibilidades reais do BCC. A divulgacéo do
Programa foi acompanhada de ampla mobilizagdo social e politica, gerando uma expectativa nao
atendida, o que acabou desgastando a imagem do Programa. Finalmente, constata-se uma grande
pulverizacao dos recursos do Programa, que tiveram de ser distribuidos para um grande namero de

entidades.

Em Pernambuco afirmou-se que a maneira como foi realizada a selecdo demonstra ndo haver um
reconhecimento dos conselhos estaduais enquanto instancias deliberativas e norteadoras da politica
de assisténcia social, bem como da instancia estadual como parceira do processo seletivo. Apontou-
se ainda favorecimento dos municipios mais populosos e das entidades mais antigas. Segundo a
opinido de alguns técnicos, o processo de selecdo é bastante valido, mas ndo houve tempo suficiente
para adequa-lo a realidade estadual. Exemplo disto é que os projetos foram julgados tendo por base
exclusivamente aquilo que as entidades apresentaram por escrito, sem qualquer averiguacdo nos
locais onde tais projetos iriam ser de fato implementados.

Em Santa Catarina verifica-se baixa adesdo do Conselho Estadual de Assisténcia Social ao
Programa. O processo de sele¢do foi considerado excludente, por contrariar o carater universalizante
da LOAS. As instituicBes que ndo receberam recursos ndo aceitaram ser cortadas apos estarem
recebendo recursos j4 ha algum tempo, e redigiram oficio encaminhado a SAS reclamando da

situacdo e pondo em davida a competéncia do comité para avaliar os projetos.

Também foi apontado o esvaziamento do papel e da atuacdo da esfera estadual, tanto das

secretarias estaduais responsaveis pela assisténcia social, quanto dos ERSAS. O esvaziamento do
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papel coordenador da esfera estadual é tido como decorréncia do estreitamento das relagdes entre

0S municipios e a SAS.

Observa-se que nem todos os prefeitos (e prefeituras) demonstram possuir 0 mesmo grau de
envolvimento com o Programa, especialmente no que se refere a oferta de pessoal qualificado para
levar adiante suas atividades, conseguir recursos adicionais, melhorar a infra-estrutura etc. Foi
apontada, por exemplo, a falta de integracéo entre as prefeituras e as entidades, impedindo-se assim
a construcdo de uma parceria efetiva no ambito do Conselho Municipal de Assisténcia Social em
Belém do Para. Por outro lado, os prefeitos reclamam da necessidade de contrapartida do governo

municipal, apontada por eles como uma das dificuldades do Programa.

No estado de Sao Paulo, a forma como o BCC esta sendo implementado pela SAS tem sido
fortemente criticada pela instancia estadual, por criar dificuldades para as demais esferas de governo,
uma vez que as decisdes sdo tomadas pelo governo federal sem que os parceiros sejam informados.
Exemplo: a divulgacdo do Programa foi feita pela SAS junto as prefeituras e a rede conveniada, por
mala direta. A esfera estadual ndo foi convocada para promover a divulgacdo do Programa. Isto
ocasionou problemas, porque nem sempre as prefeituras tém seus departamentos estruturados ou
capacidade para informar as entidades atuantes nos municipios e que ndo fazem parte da rede
conveniada, ou os conselhos municipais. Foi igualmente criticada a falta de acompanhamento da
aplicacédo de recursos do Programa, porque o setor federal ndo instituiu uma normatizacdo a ser
seguida pelo estado. Ademais, com a nova sistematica 0 governo estadual sente-se excluido das

decisbes, mas é cobrado quanto a operacionalizacdo do BCC.

Os fluxos de documentacdo, comunicagdo e financeiro entre as esferas de governo sdo avaliados
como confusos e deficientes. No Espirito Santo, por exemplo, 0s executores se queixaram das
exigéncias de certiddes comprobatérias de adimpléncia. Caso estejam vencidas — o0 que
normalmente ocorre — a demora para retirar a nova certiddo é de quinze a vinte dias e os

documentos precisam ser entregues rapidamente para o recebimento dos recursos.

No Para foi enfatizado o excesso de burocratizagdo e mencionou-se extravio de documentos
enviados a SAS em Brasilia. Aponta-se a falta de informacdo as entidades, inclusive quanto a
prestacdo de contas e a necessidade de comprovacdo de despesas efetuadas pelas ONGs com

notas fiscais.

Em Goias também foram apontadas deficiéncias nas formas de comunicacdo entre os niveis de
governo. Exemplos: o governo federal reduziu o valor da Ultima parcela dos recursos repassados sem
apresentar nenhuma justificativa e sem informar previamente as entidades e 0os municipios; ndo se
sabe quem sao as pessoas responsaveis pelo Programa em cada uma das esferas governamentais;
auséncia de orientacdo, quanto ao Programa, as instancias municipais e entidades; namero
excessivo de documentos e certiddes requeridas e deficiéncia no fluxo de documentacgéo entre os trés

niveis de governo.
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O Programa prevé contratagbes de pessoal de no maximo trés meses, de forma a ndo configurar
vinculo empregaticio entre a prefeitura e os monitores. Isto gera um quadro de incertezas, pois 0s
monitores tém pouco incentivo para bom desempenho de suas atividades, ao mesmo tempo que cria
problemas de recrutamento de pessoal qualificado. Alguns prefeitos, como o de Sdo Miguel dos
Campos, mantiveram seus monitores, expondo as prefeituras a futuras acgées trabalhistas.

Todos os entrevistados dos niveis estadual e municipal reclamaram da insuficiéncia de recursos
repassados e, conseqguentemente, da queda nas expectativas em funcdo da baixa cobertura do
Programa. O governo federal criou expectativas na comunidade a partir da divulgagéo generalizada
do Programa. Tais expectativas foram frustradas, pois o préprio governo ndo disponibilizou recursos
suficientes para atender a demanda apresentada. A demanda atendida pelo BCC n&o corresponde as
reais necessidades dos municipios, identificadas e apresentadas em planos consonantes com 0s

conselhos municipais.

Também foi bastante citada a deficiéncia na infra-estrutura do Programa. Os locais onde o BCC ¢é
desenvolvido tém, de maneira geral, infra-estrutura deficitaria: faltam espaco fisico, livros,

computadores etc.

A definicdo do publico-alvo até o limite de 14 anos é apontada, de modo geral, como um problema.
Os adolescentes entre 15 e 17 anos ficam sem assisténcia, uma vez que inexiste uma politica federal
clara direcionada para esses jovens. Observa-se que poucos entrevistados mencionaram a
necessidade de profissionalizar estes jovens. Da mesma forma, a auséncia de articulagcdo entre os
Programas nao foi citada como um dos problemas a serem enfrentados, com excec¢do do Espirito
Santo. Ambos os pontos sdo, no entanto, dois problemas que o BCC deve enfrentar, como sera

mostrado nas conclusoes.

Por fim, quanto aos municipios com baixo desempenho, foram citados, no estado do Parané:
Mandaguari, Paicandu e Canta Galo®. Os entrevistados identificaram nestes municipios uma série de
inadequacdes quanto a operacionalizagdo do Programa: gerenciamento deficitario, falta de recursos
humanos, materiais e financeiros para a realizacdo do atendimento e assessoramento técnico
deficiente. Exceto a capital do estado, os demais municipios apresentaram grandes dificuldades para
a formulacdo dos projetos. Os pequenos municipios demonstram ter mais dificuldades, tanto
socioecondmicas quanto de formacédo de equipes. As entidades ndo-governamentais dificilmente
conseguem manter um quadro docente estavel, tampouco uma equipe multidisciplinar. Neste sentido,
a necessidade de contrapartida também aparece como um item que dificulta o desenvolvimento do
Programa, pois, “como o municipio é carente, fica dificil comprovar contrapartida em todos os projetos

encaminhados nas trés esferas de governo”.

62 Esses municipios, entretanto, ndo fizeram parte da amostra selecionada para a pesquisa de campo. Reproduz-se aqui a
opinido dos gestores de nivel estadual entrevistados.
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3.5.6. Sugestdes e propostas levantadas

Observa-se que, de modo geral, os entrevistados raramente apresentam propostas concretas para
solucionar os problemas por eles levantados. Entre os que apresentam alternativas, estas tendem a
ser muito genéricas, tais como: “é preciso capacitar, fazer cursos, seminarios”, ou “é preciso que
sejamos melhor informados”, ou ainda, “ndo deve haver atraso no repasse porque isso prejudica
muito o trabalho”. Entretanto, hd excecdes, especialmente por parte dos gestores e coordenadores
dos estados. Por isso, a maior parte das sugestdes aqui mencionadas foi apresentada por gestores e

coordenadores estaduais.

Inicialmente observa-se que os entrevistados insistiram muito na realizacdo de encontros regionais e

seminarios para debater as experiéncias do BCC.

Quanto ao processo seletivo, propde-se: ampliar o prazo de realizacdo do processo seletivo; tornar
mais claros os critérios e pedidos de execucdo dos projetos a serem financiados; incorporar 0s
conselhos municipais ao processo de selecdo, pois séo eles os que melhor conhecem a realidade
das entidades. Todos os entrevistados (gestores/executores municipais e estaduais) insistiram

especialmente nos dois primeiros pontos, considerados basicos.

Em Pernambuco, as propostas mais consistentes giraram em torno do processo seletivo. Para
aperfeigcoa-lo, sugere-se: implementacéo das comissdes tripartites dos gestores de assisténcia social
nos niveis estaduais e federal; reviséo juridica do convénio SAS/Banco do Brasil, que prevé como
competéncia do banco estimular a criagdo do Conselho e do Fundo de Assisténcia Social; autonomia

dos estados e municipios para definir o agente financeiro que repassara 0s recursos.

Sugeriram-se maneiras de aperfeicoar o processo seletivo: instituir a visita ao local onde as entidades
realizam o trabalho e apoiar as entidades na elaboracao dos projetos técnicos. Ha entidades que
fazem bom trabalho mas que ndo conseguiram apresentar bom projeto, bem como entidades cujos
trabalhos ndo sdo considerados bons, mas que conseguiram apresentar bom projeto por terem pago

assessoria externa.

No entendimento de membros de alguns dos CMAS de Santa Catarina, os recursos do BCC deveriam
ser destinados ao estado e distribuidos aos municipios, de acordo com os critérios do CGAS, e

deveria haver inclusdo de representantes regionais no comité de avaliagdo.

No Parand, sugere-se que o processo seletivo deveria iniciar na base municipal e que deveriam ser
respeitadas as competéncias dos conselhos, que tiveram participagéo irriséria no processo. Também
sugere-se a adocao de critérios técnicos e objetivos para a identificacdo da realidade municipal, além
de tornar claros os critérios de desligamento dos beneficiarios. Nem todas as entidades ou mesmo
prefeituras possuem corpo técnico com condicdes de apresentar bons projetos. A caréncia de
quadros técnicos fica clara quando se observa que foram apresentados oitocentos projetos e

selecionados quatrocentos e dez, dos quais apenas trinta receberam nota dez. Segundo os gestores
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estaduais da Secretaria, muitos municipios que desenvolvem trabalhos de qualidade na area da
assisténcia social ndo tiveram seus projetos aprovados pelo fato de ndo terem elaborado um projeto
bem escrito. Entendem que se a Secretaria tivesse sido envolvida nesta etapa tal ocorréncia teria sido
menos freqliente, dado que os técnicos regionais poderiam orientar na formulacéo dos diagnésticos
regionais, nas prioridades de acéo e na elaboragéo propriamente dita do projeto. Seguindo 0 mesmo
argumento, os gestores estaduais sugerem que sejam estabelecidas exigéncias diferenciadas para
municipios de portes populacionais diferentes, pois 0s municipios pequenos tiveram grandes

dificuldades para preencher os instrumentos.
Registraram-se ainda as seguintes sugestdes:

o Ampliar a cobertura do Programa e aumentar os recursos do seu orgcamento.

¢ Promover a modernizacao das agbes de assisténcia social nos municipios e novos incentivos
fiscais para que a iniciativa privada participe mais do financiamento de novos projetos na area
(exemplo: Natura e TAM).

o Oferecer programas de capacitacdo de RH voltados ndo apenas para os funcionarios puablicos, mas
também para os parceiros. Sugere-se que o0s planos de capacitacdo sejam financiados com
recursos do FAT, dos ministérios do Trabalho e da Justica.

o Desburocratizar a legislacdo, de modo a visar resultados e ndo processos. Exemplo: para
prestacdo de contas das ONGs deveria ser eliminada a necessidade de comprovacdo das
despesas realizadas com notas fiscais.

e Solucionar os atrasos na liberacdo dos recursos do Programa e o corte de verbas.

o Maior flexibilidade no uso dos recursos, permitindo, por exemplo, que eles possam financiar a
compra e a manutencao de equipamentos como TV, video, instrumentos musicais etc.

e Promover intercAmbios entre entidades para trocas de experiéncias. Foi citada como exemplo a
necessidade de mudanca do enfoque as atividades de iniciacdo profissional desenvolvidas com
criancas e adolescentes. Em tempos de globalizagdo e mudancas no mercado de trabalho, “o que
vem sendo oferecido para a profissionalizacdo quase nada tem a ver com a demanda. Artesanato,
marcenaria, serralheria, nada disto tem a ver com o que o mercado exige”.

¢ Melhorar o entrosamento entre as varias instancias e niveis de governo, bem como com o0s seus
diversos érgéos.

¢ Criar um sistema de incentivos financeiros para 0os municipios que mais investirem na area social.

e Canalizar a verba de subvencdo de deputados estaduais para os FMAS nas cidades que tiverem
cumprido o artigo 30 da LOAS (requisitos para a municipalizagéo do servi¢co de assisténcia social).

¢ Padronizar a documentacéo exigida pelos diversos convénios.
o Despertar o interesse das agéncias internacionais para financiar projetos com nivel de exceléncia.
¢ Ampliar a faixa etaria do Programa, para capacitar os adolescentes para o mercado de trabalho.

o Estabelecer acbes que envolvam uma melhor utilizacdo dos equipamentos sociais existentes nos
municipios, de modo a reduzir os gastos com reformas e manutengéo dos prédios utilizados, bem
como utilizar os equipamentos ociosos ou mal-aproveitados em outras instituicées. A articulacéo
entre 0s servicos e a articulacdo entre as politicas de educacdo e assisténcia social para a
otimizac&o desses espacos sdo muito importantes.

¢ Intensificar o trabalho com as familias. Para isso, seria importante 0 acompanhamento de uma
assistente social, que também ajudaria na elaboracdo de relatérios para prestacdo de contas,

Caderno n° 40 140



Avaliacao qualitativa de programas sociais prioritarios NEPP-UNICAMP

detalhando as atividades desenvolvidas pela entidade e que estejam relacionadas ao plano de
trabalho.

e Ampliar o compromisso da instancia federal com a continuidade do Programa, negociando com os
municipios a inclusdo no seu préprio orgamento de rubrica especifica de investimento, uma vez
gue sem oferecer esta previsdo para o municipio fica dificil acreditar na continuidade do Programa
a longo prazo;

e Formular uma proposta com fundamentos sociopsicopedagdgicos que sirva de base para o
processo de capacitacdo das organizacOes governamentais que prestam atendimento nessa faixa
etéria.

¢ Implantar um sistema de avaliacéo, especialmente na esfera municipal.

¢ Angariar apoio efetivo do Ministério da Educacéo ao Programa.

Por fim, eis algumas sugestfes das criangas atendidas pelo Programa. Em Goias, elas pedem a
construgdo de uma quadra poliesportiva, uma oficina de marcenaria e aulas de informatica. No
Parand, as criangas afirmam que o Programa lhes trouxe muitos beneficios: fazem amigos, podem
desenhar, aprendem coisas diferentes, como “tocar piano e lidar com computador”. Mas o que elas
mais gostam € do lanche (pdo com margarina, bolacha e chocolate) e de ndo precisar mais esmolar
na rua. Realizam atividades diversificadas: brincadeiras, futebol, jogos pedagdgicos, leitura de livros.
O acesso ao Programa foi propiciado pela sua coordenadora, que foi buscar as criangas em suas
casas. Sugestdes das criangas: mais brinquedos e mais comida; introduzir aulas de danca, capoeira e
natagdo; televisdo; as criangas que moram longe gostariam de ir & escola de condugdo. O reforgco

pedagdgico é a atividade menos apreciada por elas.

3.5.7. Conclusdes e recomendacdes

Tendo em vista os dados aqui apresentados, concluimos levantando a seguinte questdo: a realidade
encontrada (observada e/ou relatada) nos municipios e estados estd em consonancia com o
desenhol/estratégia de implementagéo do Programa?

De um ponto de vista geral, h4 que se registrar a grande distancia entre a concepc¢ao do BCC,
apoiada na idéia da promogdo de uma protecao integral ao publico-alvo a que se destina, e a
realidade encontrada nos locais pesquisados. Néo foi constatada nos municipios nenhuma iniciativa
de peso com vistas a criar vinculos efetivos entre as escolas e as entidades assistenciais, muito
embora isto esteja previsto no Programaes. Da mesma forma, néo foi registrada nenhuma iniciativa
importante de integracdo com a rede de salde, ainda que na formulagdo do BCC a integragdo as
politicas de educacado, saude, cultura e desporto seja um dos pontos essenciais na estratégia
adotada pela SAS para qualificar a rede de assisténcia.

63 As iniciativas neste sentido, quando existem, sdo bastante timidas: em Floriandpolis a escola ajuda a encaminhar as
criangas ao BCC, e no Espirito Santo o diretor da escola faz questéo de frisar que o Programa ajuda no desempenho
escolar.
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Os dados evidenciam que as atividades de reforco escolar, quando contempladas nas atividades do
Programa, correm paralelamente ao trabalho pedagégico das escolas onde as criancas estéo
matriculadas. Os objetivos pedagdgicos do BCC se resumem a diretrizes e orientacdes gerais, o0 que,
se por um lado assegura flexibilidade ao Programa, por outro o deixa solto, no sentido de que nada
garante que as criancas atendidas estardo de fato preservadas do risco de exclusdo social ao
deixarem o Programa. Para que isso pudesse ser de fato evitado, parte deste projeto pedagdégico
deveria estar voltado para a profissionalizacdo do adolescente, de modo a lhe oferecer alguma

garantia, ou pelo menos incentivo, de insercdo no mercado de trabalho aos 14 anos de idade.

Assim, para o aperfeicoamento geral do BCC sao fundamentais a definicdo de um projeto pedagdgico
claro e a incluséo, neste projeto, de atividades que promovam a profissionalizacdo dos adolescentes.
Nas orientacfes gerais do Programa (publicacbes da SAS), a profissionalizacdo aparece como uma
possibilidade dentre os demais tipos de atividades, mas ndo como uma condi¢éo ou prioridade. Em
paises como o Brasil, com altas taxas de desemprego, a insercao no mercado de trabalho parece ser
a melhor garantia contra os riscos da exclusdo social. Dentro deste quadro, a profissionalizacdo de
adolescentes de 14 anos de idade nos parece ser um caminho mais promissor do que a ampliacdo da

faixa etaria do Programa até os 17 anos.

Os resultados desta pesquisa deixam claro que, apesar dos percal¢os, o processo seletivo pode ser
considerado o principal éxito do BCC, especialmente por sinalizar que a selecao de projetos pode
levar, de fato, a reestruturagdo da rede, tendo-se como critério a énfase na qualidade técnica dos

projetos.

O processo seletivo sofreu reacdes em quase todos os estados da Federacdo, especialmente porque
desarticulou as forcas politicas e institucionais em torno do antigo sistema, apoiado na extinta CBIA.
Foram diferenciadas as maneiras encontradas pela SAS para resolver a resisténcia em cada um dos
estados, mas de modo geral pode-se afirmar que a saida encontrada foi a de acomodagédo, mais do
gue a de persistir na renovacao das entidades beneficiadas e na inovacéo dos projetos, uma vez que
a tendéncia geral foi a de manter a rede conveniada. Tal opgdo reforgou a tendéncia a pulverizagao
dos recursos, uma vez que se procurou contemplar o maior nimero possivel de entidades, refor¢cando
a estratégia de acomodacao.

Entretanto, € importante considerar também que ha um lado positivo na solugdo adotada. Afinal,
foram mantidos os projetos considerados de boa qualidade técnica e incluidos no financiamento

projetos que apresentaram alta qualidade.

Um outro ponto que merece maior atencdo € o estabelecimento de um ano para a validade do
financiamento do Projeto. Este prazo nos parece extremamente curto para que as entidades possam
se estruturar (ou reestruturar) a partir dos novos critérios estabelecidos pelo Programa e compromete

as perspectivas de continuidade do Programa nas entidades.
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E essencial assegurar a continuidade do processo seletivo, mas também é preciso ficar claro que,
dentro desta nova sistematica, ficam ainda penalizados os projetos e entidades mais recentes, assim
COMo 0S pequenos municipios, uma vez que eles tendem a ter menor possibilidade de apresentar

projetos mais qualificados.

Quanto as potencialidades do Programa, a mais expressiva esta no simples fato de que ele pode ser
ampliado, de modo a elevar significativamente o nimero de criancas atendidas. Esta possibilidade se
reforca na medida em que o trabalho com as criangas € muito valorizado e tido como prioritario em
todos os municipios pesquisados. Tal valorizacao facilita a constituicdo de parcerias e aponta para a
necessidade do governo federal de capacitar e instruir seus técnicos a lidar com a formacéo de novas

parcerias, de modo que se possa ampliar a rede de apoio a assisténcia social no Brasil.

Outra potencialidade a ser explorada é o maior envolvimento dos pais das criancas nas atividades do
Programa. Tal interesse pode ser estendido para a formacdo de campanhas de arrecadacdo de
fundos, doacdes e trabalho voluntério. Estas, no entanto, sdo iniciativas que exigem um certo
conhecimento que os executores do Programa ndo possuem. Para tanto, devem ser oferecidos,

assim como no ponto anterior, programas de capacitacao.

As comunidades locais demostram ter um certo envolvimento com o Programa. As instancias de
participacdo popular sdo apontadas como facilitadoras do BCC. Mas ha também uma expectativa
generalizada de que o Estado resolva todos os problemas. Falta um envolvimento dos pais,
moradores e mesmo das criangcas no sentido de se “apropriarem” do trabalho. Isto aumentaria o
ambito das responsabilidades sociais em torno das atividades do Programa. A sociedade, ao
compartilhar responsabilidades com o Estado, pode ajudar a reverter a postura tradicional de esperar

gue apenas o governo resolva todos os problemas.

Entretanto, s6 se pode esperar este tipo de resposta social se o governo federal fizer a sua parte. No
caso especifico do BCC, fazer sua parte significa, em primeiro lugar, estabelecer um compromisso
efetivo com os critérios e compromissos instituidos no financiamento do Programa. Em outras
palavras, os atrasos no repasse das parcelas do financiamento federal, mesmo em funcdo de
medidas de contingenciamento do orcamento ou dos percal¢cos surgidos no processo seletivo,
rompem com a possibilidade de levar adiante aquilo que parece ser a maior potencialidade do

Programa.

A necessidade de promover a capacitagdo € um dos itens mais destacados por parte dos
entrevistados, em todos os niveis de governo e ONGs. Exceto o estado de Sdo Paulo, nenhum outro
havia realizado cursos de capacitacdo dos profissionais envolvidos com a execucdo ou gestdo do
BCC.

Nesta pesquisa foram encontrados, ainda, possiveis desvios em relagdo ao desenho do Programa

gue podem comprometer seus objetivos e concepgdo. Salientamos dois casos. No primeiro, ha
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entidades financiadas pelo BCC que prestam atendimento a criancas fora da faixa etaria estipulada
no Programa, ou fora da situacao de risco social (exemplo: Bela Vista, em Goias). Séo atendidos
adolescentes de 10 a 17 anos, de modo que néo fica claro se o projeto atende apenas a clientela de
até 14 anos. Outra entidade sO atende as segundas, quartas e sextas-feiras e oferece apenas
recreacao, ou seja, ndo ha complementacéo escolar. No segundo caso verifica-se 0 nao-cumprimento
das exigéncias formais do Programa. O BCC estd implantado em cidades que ndo tém conselhos
nem fundo de Assisténcia Social. Este é o caso, por exemplo, de todo e estado de Minas Gerais e de
Agua Clara, no Mato Grosso do Sul. O Programa ja estava implantado desde de 1996, mas em
situacdo muito precaria. Ndo se apresentou nenhum projeto para a SAS e mesmo assim foi

conseguido o financiamento.

De um modo geral, os 6rgdos estaduais estdo tendo dificuldade em trabalhar com a nova forma
descentralizada da assisténcia, que pressupde a co-gestdo. No novo sistema, o financiamento da
assisténcia social passa a ser gerenciado por um fundo de recursos que supde a construcdo de
parcerias. Neste contexto, € exatamente a esfera estadual que vem tendo seu espaco de atuagéo
reduzido e que tem manifestado incertezas quanto a definicdo de seu papel e de sua forma de
atuacdo. Exemplo mais marcante desta situacéo € que, embora tenha havido variagées, de um modo
geral tanto os ERSAS quanto as secretarias estaduais de assisténcia social tiveram pouca atuacéo e

poder decisério no processo seletivo.

Observa-se que a esfera estadual perdeu espago no campo da assisténcia social porque a LOAS é
municipalista. De qualquer forma, a redefinicdo do papel a ser desempenhado por esta esfera precisa
se tornar mais claro, inclusive dentro da nova sistematica do Programa.

3.6. PETI

3.6.1. Escopo da pesquisa

A pesquisa de campo foi realizada em cinco estados e cinco municipios de portes variados. No caso
deste Programa né&o foi adotado o critério da diversidade regional para proceder a selecao dos locais
a serem pesquisados, uma vez que o PETI é voltado especialmente para areas onde ja tenha sido
identificada uma concentracéo de criancas que trabalham em situacdo de risco. Diferentemente dos
demais programas, a escolha incidiu sobre o tipo de trabalho executado: cultivo da cana-de-aglcar
(Campos e Tamandaré), sisal e pedreira (Retirolandia) e citricultura (Boquim). Tal escolha também
incidiu sobre a localizagdo do Programa em area urbana (lixdo em Campo Grande) e rural (todos os

demais).
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Quadro 3.20

PETI: Estados e Municipios Pesquisados
Estado Municipios Classificagao
Mato Grosso do Sul Campo Grande grande
Pernambuco Tamandaré pequeno
Sergipe Boquim pequeno
Bahia Retirolandia pequeno
Rio de Janeiro Campos grande

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.

Além da pesquisa de campo realizada nos locais onde o Programa estd sendo desenvolvido, foram
entrevistados os principais gestores do PETI na esfera federal: secretario nacional de Assisténcia
Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e coordenador técnico do PETI. Na esfera
estadual foram entrevistados os principais gestores e coordenadores do Programa e representantes
de 6rgéos e entidades de assisténcia social, e nos municipios, as principais autoridades locais ligadas
ao Programa (prefeitos e secretarios de assisténcia social), executores do PETI, membros de
entidades e conselhos de participagdo popular e beneficiarios (criangas, pais ou responsaveis). No

total foram realizadas vinte e cinco entrevistas, conforme apresentado no Quadro 3.21.

Quadro 3.21
PETI: Classificagdo geral dos entrevistados

Cargo/Funcao Total

Secretéario Estadual de A. Social ou assessores diretos 3
Responsaveis e técnicos dos ERSAS
CEDCA

Secretério Municipal de A. Social
Comité Estadual do PETI

Prefeito

Coordenador Municipal do PETI
Coordenador de entidade

Secretério Municipal de Educacéo
Professora

Grupo de Discusséo

TOTAL

Fonte: NEPP/UNICAMP, 1999.

Alr(r|lo|w|w|k [Nk

N
a1

Além das entrevistas, foi realizado um grupo de discussdo com membros dos conselhos municipais
de assisténcia social e trés grupos de discussdo com criangas beneficiadas pelo PETI. Foi ainda
utilizada a técnica de observacao participante em alguns casos, com a presenc¢a dos pesquisadores
nos locais onde os projetos estavam sendo executados.
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3.6.2. Desenho e estratégia de implementacéo do PETI

Antecedentes — Desde o inicio da década de 80, o Brasil vem sendo alvo de inUmeras denuncias
divulgadas pelos meios de comunicacdo sobre a situacdo degradante a qual grande parte de suas
criancas estd submetida. Ha cerca de quinze anos, a UNICEF encabecou vérias dessas denuncias
gue traziam numeros estarrecedores sobre o0 contingente de criangas abandonadas neste pais,

inicialmente calculado em torno de 30 milhdes.

Em 1995 o IBGE calculou a existéncia de 3.289 mil crian¢as entre 10 e 14 anos de idade, trabalhando
para ajudar a familia ou para auto-sustentacao, sendo que a maior parte delas estava excluida da
rede escolar. A taxa de atividade de criangas brasileiras entre 10 e 14 anos de idade é de 18%
(PNAD, 1996).

E importante lembrar que a erradicacdo do trabalho infantil ja vinha sendo inserida na agenda
internacional de direitos humanos desde o inicio dos anos 90, impulsionada pela OIT e pela UNICEF.
Por volta de 1993 tornaram-se mais fortes e freqiientes as dendncias acerca do trabalho infantil no
Brasil, e dentre as mais graves se destacou a situacdo das criangas nas carvoarias do estado do
Mato Grosso do Sul. Em 1994, a OIT, UNICEF e CONTAG se articularam com o Ministério do
Trabalho para promover ac¢des conjuntas e elegeram o estado do Mato Grosso do Sul como area de
desenvolvimento de um projeto-piloto. Na época, foi estimado em 3 mil o nimero de criangas que
estavam trabalhando nas carvoarias deste estado. Posteriormente, este nimero foi reduzido para a

metade, incorporando, inclusive, as criancas que trabalhavam na colheita da erva-mate.

A criacéo do Férum Nacional de Prevencéo e Erradicacdo do Trabalho Infantil, em 1995, constituiu-se
num marco desse processo impulsionado por acdes articuladas. Foi coordenado pelo Ministério do
Trabalho, com a participacdo de centrais sindicais, organizacdes de empregadores, ONGs nacionais
e, especialmente. da UNICEF e OIT. O Férum demarcou areas prioritarias de intervencéo local e
definiu seus principais objetivos, dentre os quais se destacou a integragcédo de esforgcos entre os trés
niveis de governo e a sociedade civil para promover a erradicagdo do trabalho infantil no pais.

Segundo a defini¢do utilizada pela OIT, trabalho infantil é aquele “executado por crianca menor de 15

anos, com o objetivo de prover seu sustento e/ou de sua familia™*.

De fato, a instituicdo que vem tendo maior participacdo nas acdes articuladas contra o trabalho infantil
no Brasil € a OIT. Esta organizacao desenvolve no pais um programa voltado especificamente para
tal objetivo, denominado Programa Internacional para Erradicacdo do Trabalho Infantil (IPEC), que
busca “contribuir para a efetiva abolicdo do trabalho infantil em todas as suas manifestacées. E, nesta

fase de transicdo, até ser alcancado o objetivo final, empenhar-se na introdugdo, em &ambito

64 Relatério de Atividades no Brasil Biénio 92/94 — IPEC, OIT.
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internacional, de progressivas melhorias das condi¢cdes econdmicas e sociais dos paises, e de acbes

educacionais e legislativas que apressem a erradicacdo do trabalho infantil”®®.

Em 1996, o presidente da Republica assinou um documento no qual ficou formalmente registrado o
compromisso do Governo Federal de levar adiante a proposta de eliminacdo do trabalho infantil. O
documento, intitulado “Termo de Compromisso”, deu inicio a um “pacto” entre Governo Federal e 0s
governos estaduais, Programa Comunidade Solidaria, ONGs, confederagbes patronais e centrais
sindicais, para que pudessem ser implementados esfor¢cos conjuntos contra o trabalho infantil e pela

protecdo ao trabalho do adolescente.

Foi neste contexto, no qual ja estavam em andamento varias iniciativas fora do ambito governamental
visando a erradicacao do trabalho infantil no pais, que a Secretaria de Assisténcia Social (SAS) criou

o Programa de Erradicagéo do Trabalho Infantil (PETI), no ano de 1996.

A criacdo do PETI — O PETI foi criado com o objetivo de desenvolver, apoiar e fomentar iniciativas,
sejam governamentais ou ndo-governamentais, que visam promover a erradicacdo do trabalho infantil
mediante a ado¢ao de medidas de prote¢do a criangas e adolescentes. O PETI destina-se as familias
vulnerabilizadas pela pobreza e exclusdo social, com filhos na faixa etéria de 7 a 14 anos submetidos
ou sujeitos a trabalhos caracterizados como insalubres, degradantes, penosos e de exploracéo

infanti®®. Inicialmente dirigido para a area rural, o PETI foi posteriormente estendido a area urbana.

Para viabilizar seu principal objetivo — tirar a crianca do trabalho e inseri-la na rede escolar —, o
Governo federal concede o beneficio de uma bolsa mensal familiar. Trata-se de um mecanismo de
financiamento direto dirigido a familias em situagdo de exclusdo e risco social. O acesso e a
manutencado da bolsa devem obedecer as seguintes precondi¢des: as criangas beneficiadas devem
abandonar a atividade laboral®’ e ter o indice minimo de 80% de freqiiéncia escolar, assim como de

frequéncia nas atividades socioeducativas oferecidas no periodo complementar.

As principais caracteristicas do desenho deste programa sao a intersetorialidade governamental e a
articulacao de parcerias entre o poder publico, o setor privado e o terceiro setor. Neste sentido, sua
estratégia segue os caminhos trilhados pelas experiéncias que o antecederam, preconizando o
mesmo objetivo. Assim, o PETI se utiliza e busca apoio das redes articuladas entre as varias ONGs,
especialmente OIT e UNICEF, reafirmando a maneira como estas duas instituicdes ja vinham

trabalhando no Brasil.

65 Relatério de atividades IPEC/OIT, 1992/93.

66 O PETI adota para fins de elegibilidade local os seguintes critérios: faixa etaria de 7 a 14 anos; criangas e adolescentes
exercendo atividades em &reas de descartes; renda per capita de R$ 2 a R$ 60; numero de criancas por familia, ndo
ultrapassando o limite de trés bolsas por familia.

67 A suspenséo da concessao do auxilio se da nas seguintes condi¢des: quando o adolescente completar a idade limite de 14
anos e 11 meses; quando ndo for cumprida a freqiiéncia minima exigida para as atividades do ensino regular e jornada
complementar; e utilizagéo indevida dos recursos pelos pais, ou seja, para uso proprio com gastos pessoais.
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Para que o PETI possa ser implementado em um determinado municipio, devem ser buscadas
formas de integracdo entre as trés esferas de governo, assim como formas locais de integragdo com
outros setores governamentais (educacgdo, salde etc.) e os demais programas, especialmente o
Programa Brasil Crianca Cidada (BCC). O BCC, por sua vez, deve atuar como facilitador estratégico
para eliminacdo do trabalho infantil. Isto porque, como se sabe, o BCC foi concebido como
instrumento de politica de protecdo social ancorado na garantia de direitos e acesso a bens e
servicos, articulando o trindbmio escola/familia/comunidade. Com o apoio do BCC, o PETI busca
aumentar o tempo de permanéncia da crianca na escola, incentivando um segundo turno de
atividades®®, assegurando a alimentacdo, orientacdo de estudos, esporte e lazer as criancas

atendidas.

Quanto a constituicdo de parcerias, o PETI prevé uma forte articulacéo entre cada projeto e as ONGs,
sejam elas nacionais ou internacionais, assessorando ou financiando suas atividades ou ainda

oferecendo apoio e infra-estrutura.

Ao ser iniciado o Programa, ainda ndo havia uma rubrica especifica para o financiamento de projetos
voltados para a erradicacdo do trabalho infantil. Foi utilizada, entdo, a rubrica do BCC. Por isso é
comum ouvir dizer que “o PETI nasceu dentro do BCC”, assim como “o PETI ndo tem identidade
propria”. De fato, os programas sdo muito semelhantes. A diferenca estd na énfase da clientela —
criancas que trabalham — e na concesséo da bolsa familiar, uma vez que ambos os beneficios sao
dirigidos apenas as criangas ligadas ao PETI. Observa-se, entretanto, que o PETI possui carater
preventivo, o que torna relativa a necessidade da crianca estar de fato trabalhando para que possa
ser beneficiaria.

O valor da bolsa foi inicialmente estipulado em R$ 25,00 por familia, com o compromisso de que a
crianca participe de um segundo turno de atividades escolares. Posteriormente, este valor subiu para
R$ 50,00, visto que o valor da bolsa deveria, pelo menos, estar equiparado ao pagamento mensal

gue a crianca recebia quando exercia suas atividades laborais.

Quanto a operacionalizagdo do Programa, cabe ressaltar que é complexa e que, a0 mesmo tempo,
sua estrutura € bastante modesta. Por isso os gestores tém de enfrentar uma dura realidade:
precariedade ou auséncia de escolas rurais, dificuldade de contratar o0 monitor para a jornada

ampliada e, ainda mais importante, uma demanda superior ao montante de recursos disponivel.

Para além da esfera local, persiste a falta de infra-estrutura de apoio ao Programa. A equipe da SAS
encarregada do Programa é pequena: dois digitadores, um agente administrativo e dois técnicos. Nos

estados, os escritérios tém, no minimo, dois técnicos a disposi¢éo do PETI.

68 O Programa consiste na implementacdo das seguintes atividades de ampliagdo da jornada escolar: reforco escolar,
orientacdo nas atividades escolares, oficinas de criagdo com uso de diferentes linguagens (oral, escrita, cénica, gestual e
corporal), atividades de desenvolvimento e promo¢do humana, préaticas esportivas e culturais, estimulo & descoberta de
potencialidades vocacionais.
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No inicio do segundo semestre de 1998, o PETI estava funcionando em sete estados e beneficiando
cerca de 52.000 criancas. A meta estipulada previa, no entanto, o atendimento a 156.492 criancas até
dezembro desse mesmo ano.

Como ja foi mencionado, a primeira experiéncia-piloto do PETI foi realizada nas carvoarias do estado
do Mato Grosso do Sul, em 1996. Tal experiéncia foi coordenada pela SAS, juntamente com a
Fundacdo de Promoc¢éo Social do Mato Grosso Sul (PROMOSUL). Ambas desenvolveram, ainda,
varias articulagfes interinstitucionais, dando inicio a construcdo de uma rede de apoio — que
envolveu recursos técnicos, materiais e financeiros — para a sua execugéoeg. Posteriormente, o
Programa foi estendido as familias que trabalhavam na colheita de erva-mate, na regido fronteirica do
extremo sul do estado.

Antes de serem apresentados os dados relativos a Campo Grande, cidade selecionada no estado do
Mato Grosso do Sul para a realizagdo desta pesquisa, apresentamos sumariamente alguns dados
sobre a primeira experiéncia do Programa.

3.6.3. Aimplementacédo do PETI nos estados e municipios pesquisados

A experiéncia pioneira no estado do Mato Grosso do Sul — Para viabilizar a implantacao do PETI
neste estado, foi firmado um convénio — no &mbito do BCC/Vale Cidadania — entre a SAS e o
governo do estado do Mato Grosso do Sul. Em decorréncia do processo de municipalizacdo da
assisténcia social, a PROMOSUL efetuou convénios com quatorze municipios, que previam a
duplicacéo da carga horaria escolar, a contratacdo de professores e merendeiras, além da aquisi¢cao
dos materiais necessarios ao funcionamento da jornada ampliada.

No ano de sua criacdo, 1996, foi estabelecida para este estado a meta de atendimento a 1.000
criancas e adolescentes para os primeiros trés meses iniciais do Programa e 1.500 para o segundo
semestre daquele ano. O valor da bolsa foi fixado preliminarmente em R$ 25,00 mensais. Entretanto,
dadas as caracteristicas préprias da producao de carvao, este valor demonstrou estar aquém daquele
gue efetivamente as criancas vinham recebendo pelo seu trabalho nos fornos. Com base neste dado,
e a pedido da PROMOSUL, a SAS elevou o valor da bolsa para R$ 50,00.

Preocupadas com a melhoria da qualidade de vida das familias carvoeiras, a SAS e a PROMOSUL
deram inicio a um trabalho de orientacdo familiar, com a participacao de técnicos especializados na

area de salde, alimentacgdo alternativa e assisténcia social.

69 Uma das principais entidades de apoio ao Programa foi a UNICEF. A SAS assinou com esta entidade um convénio para o
financiando de uma pesquisa socioecondmica nas carvoarias, tendo como parceira a Universidade Catdlica Dom Bosco. A
pesquisa coletou dados nos municipios de Ribas do Rio Pardo, Agua Clara, Trés Lagoas, Brasilandia e Santa Rita do
Pardo.
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Em 1997, a PROMOSUL solicitou a ampliagdo das metas do Programa, para que novos municipios
fossem incluidos. Somavam, no total, vinte e nove municipios produtores de carvao e/ou de erva-
mate, nos quais estavam cadastradas 2.100 criancas e adolescentes exercendo atividades laborais.
Até o final de 1998 estavam sendo distribuidas 2.900 bolsas, com a previsdo de um aumento para
5.000 bolsas, de modo a atingir quarenta e nove municipios ja no primeiro semestre de 1999.

Em consondncia com a estratégia de implementacdo do Programa, desde entdo vem sendo
operacionalizada neste estado uma acdo conjunta com as seguintes entidades: MTb/DRT;
PROMOSUL; UNICEF; Férum Nacional de Prevencgéo e Erradicacdo do Trabalho Infantil; Conselhos
Estadual e Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente; Conselhos Estadual e Municipais de
Assisténcia Social; Empresa de Processamento de Dados do MS; Banco do Brasil; Empresa de
Pesquisa, Assisténcia e Extensdo Rural do MS; Férum Estadual de Prevencao e Erradicagdo do
Trabalho Infantil; Comissdo Estadual do Programa de Ac¢bes Integradas nas Carvoarias; Secretarias
Estadual e Municipais de Saude, Educagdo e Promocdo Social; Delegacia Regional do MEC;
DETRAN; Fundacédo Nacional de Saude; SESI.

Por entendermos que a implantagdo do PETI nas carvoarias, assim como no cultivo do mate, tem
sido alvo de varias avaliacdes, este relatério procurou destacar as experiéncias ocorridas na area
urbana da capital do estado, que, justamente por fugir ao padrdo inicial do PETI (estabelecido para

areas rurais), apresenta um carater também inovador, mas ainda pouco investigado.

O PETI na area urbana: os lix6es de Campo Grande — Na cidade de Campo Grande, o PETI tem
alguns antecedentes que merecem ser lembrados. Entre eles, destacam-se o papel desempenhado

pelo prefeito e a articulacdo de entidades em torno do combate ao trabalho infantil nesta cidade.

Dando prosseguimento a uma promessa de campanha, o prefeito entendeu que a cidade poderia se
destacar como pioneira na erradicacdo do trabalho infantil na zona urbana. Em janeiro de 1997, a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social e do Trabalho (SAST) deu inicio a um levantamento sobre
a situacdo das criancas e adolescentes que trabalhavam nos “lixdes” da cidade™. A partir desse
primeiro levantamento’, a equipe de pesquisadores da SAST concluiu ser dificil delimitar com
exatidao o nimero de criangas e adolescentes que estavam trabalhando nos lixdes, principalmente
no aterro sanitario, uma vez que a populacdo infanto-juvenil trabalhadora naqueles locais era
extremamente flutuante, isto é, a cada dia a equipe da SAST se deparava com pessoas diferentes,
pois parte significativa dos moradores da regido exercia eventualmente atividades e/ou trabalhos no

local.

70 A coleta de dados foi realizada por meio de entrevistas in loco nas areas de descartes do CEASA e do Morumbi e no aterro
sanitario, por serem, a principio, as areas de maior concentragcéo de criangas e adolescentes trabalhando.

71 Os resultados obtidos neste primeiro levantamento foram os seguintes: area de descarte do CEASA — 93% das criangas e
adolescentes moravam com os pais, 67% freqlentavam escola, 75% do material coletado era utilizado para o “consumo”
das familias, 52% exerciam esta atividade por tempo inferior a quatro meses; area de descarte do Morumbi,
respectivamente, 100%, 99%, 70% e 60%; aterro sanitério, respectivamente, 94%, 62%, 89% e 70%.
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Inicialmente os pais se mostraram bastante reticentes a idéia de retirar seus filhos dos lixdes e
insistiram no argumento de que as criangas nao estavam tendo sua saulde prejudicada, nao faltavam
a escola e que o trabalho que executavam néo despendia grandes esforgos fisicos, uma vez que se

tratava de coleta de latas, plastico e papelao.

De janeiro a junho de 1997, alguns técnicos e educadores da SAST iniciaram visitas periédicas aos
lixBes, alertando os pais sobre os riscos a que seus filhos estavam expostos. Esta aproximag¢éo com
0s pais despertou a confianca dos trabalhadores dos lix6es em relagdo a equipe técnica. Contudo,

alguns pais ainda questionavam a validade do trabalho educativo que vinha sendo executado.

Em julho de 1997, a SAST montou uma equipe formada por trés assistentes sociais, seis educadores
e trés motoristas que diariamente se deslocava para o aterro sanitario e demais areas de descartes,
buscando sensibilizar ainda mais as familias e as liderangas locais. A equipe responsavel pelas acdes
nos lixdes sentiu necessidade de realizar nova pesquisa no aterro, local onde foram encontradas as
piores condi¢fes sanitarias e o maior nimero de criangas e adolescentes trabalhando: em torno de

47% da populacéo local, sendo que 38% destas criancas e adolescentes ndo freqiientavam escola.

A persisténcia da equipe em dar continuidade ao trabalho rapidamente alcancou seus primeiros
resultados, ao se registrarem a elevacao do nimero de matriculas no ensino fundamental e a
diminuicdo do trabalho infantil na area. O aumento das matriculas foi possivel gracas ao fato de o

municipio garantir passe livre de dnibus para estudantes.

A este conjunto de iniciativas da Prefeitura somaram-se outras que envolveram uma série de
entidades e instituicdes e que também precederam a implantagédo do PETI na cidade, demonstrando
gue a sua implantacdo baseou-se em um planejamento detalhado. Em agosto de 1997, por
determinacdo do Prefeito, foi convocada uma reunido com o Diretor Geral da Policia Civil, o
Comandante Geral da Policia Militar, o Conselho dos Direitos da Infancia e Juventude e a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social e do Trabalho, para buscar solu¢des conjuntas, visando a erradicacédo
do trabalho infantil nos lixdes. Uma das medidas postas em pratica a partir desta reunido foi a
contratacdo de um trabalhador do lixdo para servir de “ponte” entre a equipe da SAST e os pais, com
o intuito de convencé-los a nao levar seus filhos ao aterro sanitario. Na tentativa de persuadi-los, o
argumento mais eficaz foi o de mostrar que o rendimento diario do trabalho de cada crianca

raramente ultrapassava dois reais ao dia.

Em setembro de 1997, foi inaugurado o Centro Educativo de Mdltiplas Atividades (CEMA), para a
realizacao da jornada escolar ampliada. O Centro foi criado em parceria com o centro espirita Jesus
de Nazaré, que cedeu o espago fisico, e o Comité da Cidadania da Caixa Econémica Federal, e tem
por objetivo atender a criangas e adolescentes de 7 a 14 anos, em jornada escolar complementar.
Cabe ressaltar que, pela emergéncia do inicio das atividades do CEMA, ndo houve tempo para se
conseguir um espaco fisico adequado. Houve apenas uma adaptagdo a um local ja existente.
Contudo, para resolver esta deficiéncia, a prefeitura encaminhou uma solicitacdo ao Ministério da
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Previdéncia e Assisténcia Social, para a constru¢cdo de um novo CEMA na regido. Tal solicitacdo foi

aprovada mediante Portaria de 29 de junho de 1998.

Foi implantada uma central de processamento de alimentos da prefeitura, com vistas a suprir as
necessidades alimentares de familias de baixa renda da regido do CEASA, racionalizando a
utiizacdo de matéria-prima, mediante o aproveitamento de hortifrutigranjeiros descartados e/ou

fornecidos pelo CEASA e produtores regionais do cinturdo verde, dentre outros’.

Estas iniciativas evidenciam que as ac¢fes do prefeito para erradicar o trabalho infantil nos lixdes da
cidade se deram de maneira concomitante e independente do processo de inclusdo do municipio no
PETI. Observe-se que por essa época o Programa contemplava apenas a zona rural. Apenas a partir
desta experiéncia realizada em Campo Grande é que comecaram a ser previstas as verbas do PETI

para a zona urbana.

Atualmente o Vale Escola propicia o pagamento de bolsas no valor de R$ 50,00 a trezentos e quinze
criancas e adolescentes, num total de cento e noventa e sete familias, distribuidas em trés regides da

cidade”, compreendendo trinta e sete bairros e envolvendo trinta e sete escolas.

Os custos mensais com o Programa giram em torno de R$ 28 mil, sendo que os gastos com folha de
pagamento equivalem a pouco mais de 40%, seguidos dos gastos com alimentacdo, que
correspondem a mais de um quarto. O PETI também recebe recursos por intermédio do convénio
com o MPAS/SAS-BCC para realizagdo da jornada complementar, no valor de R$ 25,00 por
beneficiario. Quanto ao financiamento do Programa, a contrapartida municipal € de 52%. Os gastos

restantes sédo repassados mediante convénios com 6rgao federal.

O pagamento da bolsa do PETI de Campo Grande ocorre entre os dias 23 e 30 de cada més, durante
as reunides promovidas nos CEMAs, entre os monitores e 0s pais das crian¢as. Para os pais que ndo

comparecerem e nao justificarem sua auséncia fica suspenso o pagamento da bolsa naquele més’.

A prefeitura presta contas dos recursos recebidos ao Tribunal de Contas do estado mensalmente,

assim como a SAS. Segundo informagbes, ndo ha dificuldades para elaboracdo da prestacédo de

72 Lembramos que o CEMA funciona dentro da CPA, que contém salas de aulas e demais dependéncias, o que possibilitou o
atendimento das criangas e adolescentes na jornada complementar do “Vale Escola”. A area de descartes do CEASA é um
espaco utilizado para o despejo de entulhos, onde criangas e adolescentes coletam cobre e madeira, utilizados na
confecc@o de caixas de verduras etc. Buscando a ampliagdo da jornada complementar na regido, a prefeitura enviou
solicitacdo ao MPAS, a qual foi aprovada mediante portaria de junho de 1998.

73 Aterro sanitario Dom Anténio Barbosa (Parque do Sol, Lajeado, Tarumé, Tijuca Il, Guandy, Jardim Los Angeles, Jardim
Uirapuru, Jardim das Macalbas e Alves Pereira); area de descarte do Morumbi (Nossa Senhora das Gargas, Santa Luzia,
Nossa Senhora Aparecida, Vila Nasser, Sao Benedito, Novo Horizonte); e area de descarte do CEASA (Jardim Columbia,
Jardim Anache, Jardim Presidente, Nova Lima, Jardim Imperial, Talisma, Nascente do Segredo, Campo Novo, Campo
Verde, Loteamento Nova Esperanca, Jardim Futurista, Estrela Dalva, Mata do Jacinto, Vila Margarida, Jardim Catarina,
Favela do Giocondo Orsi, Tiradentes, Dalva de Oliveira). Na regido do aterro sanitario, saida para S&o Paulo e imediac0es,
0 Vale Escola cobre 111 familias, totalizando 179 criangas que o recebem; na regido do Morumbi, saida para Rochedo e
imediacBes, 28 familias e 42 criangas, respectivamente; na Regido do CEASA, saida para Cuiaba e imediacdes, 58
familias e 94 criangas, respectivamente.

74 O Programa esta previsto formalmente tanto no planejamento como no orgamento do municipio, mas foi constatado que
ndo esta formalmente previsto no planejamento e no orgamento do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social. Esta
informacéo foi dada pelo representante da SAS, responséavel pelo programa no estado.
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contas, uma vez que todo e qualquer projeto ou convénio tem uma série de exigéncias e tramites

legais e isto ja faz parte da rotina da prefeitura.

Os recursos financeiros do Programa sédo oriundos do Governo Federal e da contrapartida do
municipio — ndo ha recursos estaduais alocados neste programa. A SAS faz o repasse mediante
ordem bancéria. As contrapartidas do municipio sdo voltadas para manutengdo, materiais e
equipamentos, pagamento dos funcionarios e, algumas vezes, complementacdo de recursos.
Segundo o prefeito, até 0 momento ndo houve atrasos nos repasses federais, mas todos os meses é
feita reserva no valor do repasse como forma de precaucdo de eventuais atrasos, ja que algumas

familias tém nas bolsas sua Unica fonte de renda.

Como pode ser observado, o Programa foi implantado dentro da concepg¢do de gestédo
intergovernamental, de carater intersetorial. Desde o inicio, a SAST desenvolveu o Programa em
parceria com a Universidade Federal do Mato Grosso do Sul e Secretaria Municipal de Higiene e
Saude Publica (SESAU) para realizacao de exames parasitolégicos das criangas e dos adolescentes,
com entrega de medicamentos para os participantes do Programa. Realizou, ainda, orientacdes de
educacédo e saude, sobre o local apropriado para construcédo de fossas e o uso de agua tratada. Além
desta parceria inicial, a SAST mantém e desenvolve trabalhos constantes com as secretarias de
Educacdo e Saude do estado e do municipio para treinamento e capacitacdo de diretores e

professores das escolas municipais e estaduais, no ambito do Programa.

O PETI de Campo Grande, por ser um projeto pioneiro na zona urbana, tem suas deficiéncias e
dificuldades. Apresenta, contudo, uma boa estrutura administrativa e operacional. Apesar dos
avancos que o Programa conseguiu alcancar no municipio, segundo o prefeito ainda ha muito o que
fazer, principaimente no que concerne a um efetivo envolvimento da sociedade civil e a
implementacao de acdes articuladas entre as politicas sociais (saude, educacgédo, assisténcia social,
habitacéo, trabalho etc.). Enfim, ainda estd em processo de constru¢cdo uma rede de protecao capaz
de garantir efetivamente um atendimento universal e eficaz. N&o obstante, fica evidente a conjugacéo
de esforcos da prefeitura e da comunidade local para tentar resolver os problemas destas criancas.
Pelo que pdde ser observado, no curto tempo da existéncia do Programa a prefeitura e a SAST vém
colhendo resultados positivos, dentre os quais se destaca a alteracdo significativa da relacéo entre as

criangas e os pais, assim como com a sociedade mais ampla.

Cabe ressaltar que o PETI de Campo Grande foi fruto de um grande esfor¢o do prefeito e da SAST:
todos os tramites legais para a inclusdo do municipio no Programa foram tratados diretamente com
Brasilia. O ERSAS em Campo Grande e a PROMOSUL tiveram pouca, ou quase nenhuma,

participacdo neste processo.
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3.6.3.3. O PETI na area rural — Neste topico apresentamos quatro estudos de caso para a avaliagao

do PETI na area rural: Retirolandia, Tamandaré, Boquim e Campos.
Retirolandia/BA (cisais e pedreiras)

Em Retirolandia, o Sindicato de Trabalhadores Rurais, junto com algumas associa¢cfes de moradores,
foi a primeira entidade a levantar a preocupacdo com o trabalho de criancas no sisal e nas pedreiras,
principais fontes de renda da regido. Organizou-se entdo uma série de seminarios para discutir o
problema, sendo que o apoio recebido pela OIT, UNICEF e MOC propiciou aos eventos repercussao
internacional. A partir destes eventos, a Secretaria de Acdo Social (SAS) e a SETRAS aprovaram o
pedido de implantacdo do PETI nesta regido, sendo que Retirolandia foi um dos trés primeiros

municipios brasileiros a implantar o Programa, em julho de 1997.

O PETI de Retirolandia consiste em manter as criangas na escola em tempo integral, mediante
ampliagdo da jornada escolar. Na jornada ampliada sdo realizadas atividades ludicas e recreativas,
artesanato, pintura. O objetivo do Programa no municipio € atender criangcas de 7 a 14 anos.
Contudo, atualmente os coordenadores do Programa se véem diante do seguinte problema: como
promover a absorcdo do jovem egresso do PETI no mercado de trabalho? De fato, como pudemos
observar, as atividades realizadas no Programa ndo tém garantido o alcance desta meta, ainda que o

PETI seja fundamental para manter as criangas na escola.

O recurso liberado pelo Governo Federal para cada crianca beneficiada é de R$ 50,00, sendo que a
metade é utilizada para o pagamento da bolsa e a outra metade para a constituicdo de um fundo para
compra de alimentos, material didatico, esportivo e uniforme para as criangas. A prefeitura se
responsabiliza pelo aluguel dos espacos para o funcionamento da jornada ampliada, reforma e
ampliacdo de escolas e cantinas, transporte de criangas e monitores, abastecimento de agua. A
esfera estadual é responsavel pelo pagamento e capacitagdo dos monitores (a UNICEF também

contribui para a capacitagao).

O Programa ainda néo estava previsto formalmente no orgamento municipal, que ja estava pronto
guando foi iniciada sua implantacéo. No entanto, estava prevista sua inclusdo no orcamento de 1999,
em processo de elaboragdo quando foi feita a pesquisa. Na auséncia de uma rubrica orgamentaria
propria, as despesas com o PETI vém sendo realizadas como despesas de educac¢éo, que no ultimo
ano representaram 35% do orcamento total da prefeitura. O montante de recursos financeiros
repassados mensalmente pelo Governo Federal ao PETI é de R$ 63.000,00. A prefeitura, por sua

vez, ndo tem contabilizado o montante de seu gasto total mensal com sua contrapartida.

Segundo o prefeito, as bolsas tém sido pagas regularmente as maes das criangas, por meio de um
carné que deve ser descontado mensalmente no posto do Banco do Brasil da cidade. Entretanto,
houve um periodo em que o repasse sofreu um atraso de dois a trés meses. Este atraso € atribuido

ao longo caminho percorrido pelo recurso antes de chegar ao municipio, pois o artificio para fazer
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face ao problema da inadimpléncia (que impediria a transferéncia) tem sido receber o repasse por

meio do governo estadual.

O processo de contratacdo dos monitores da jornada ampliada envolveu uma ampla divulgacéo sobre
a selecdo dos candidatos. Foram exigidos como requisitos de inscricAo neste processo: idade
superior a 18 anos, segundo grau completo e dedicacdo exclusiva. Os monitores foram contratados
inicialmente por trés meses por meio do MOC com recursos dos R$ 25,00 que constituem o fundo. A
partir de janeiro de 1997, o Governo do Estado passou a assumir esta despesa por meio da
FAPEX/UFBA. Atualmente, os monitores recebem R$ 100,00, valor mais baixo do que aquele pago
aos professores (um salario minimo/20 horas no primeiro grau, ou R$ 1,37-1,71/hora-aula no segundo
grau). O treinamento dos selecionados foi realizado em Feira de Santana pelo MOC, com a ajuda
também do Projeto Axé e da UNICEF.

O cadastramento das familias selecionadas foi realizado pela UFBA mediante uma pesquisa
domiciliar sobre as condi¢des socioecondmicas de cada familia e o tipo de trabalho executado pelos
pais e pelas criancgas. A partir deste cadastramento foram selecionadas as criancas beneficiadas com
base nos seguintes critérios: ter entre 7 e 14 anos; trabalhar em uma atividade insegura (pedreira,
sisal) ou ter pais que trabalham nestas atividades, tendo a crianca de substitui-los em tarefas

domésticas que as impecam de freqiientar a escola; estar matriculado em escola regular.

Entretanto, o Programa néo atinge todos as criangas que se enquadram nos critérios de elegibilidade.
Segundo alguns técnicos, isto ocorreu porque algumas familias ndo selecionadas estavam fora da
cidade na ocasido do cadastramento e outras ndo prestaram informagdes corretas. Esta opinido €, no
entanto, controversa. H&4 aqueles que levantam duavidas acerca da confiabilidade da pesquisa
realizada pela UFBA, por considerarem que os dados por ela apresentados ja haviam sido coletados
em uma pesquisa realizada anteriormente pelo préprio municipio, mas que foi considerada de baixa

gualidade.

A estrutura organizacional montada para operacionalizar o Programa é bastante singular, e por isso
merece ser destacada. Foi criada uma comisséo local do PETI, que € uma instancia de discussao
sobre o desenvolvimento e planejamento das a¢6es do Programa, composta por representantes da
sociedade civil e do poder publico. Representando a sociedade civil, integram esta comissdo o0s
representantes da cooperativa dos pequenos produtores, do sindicato dos trabalhadores rurais, de
associagcbes comunitarias e das Igrejas catdlica e protestante. Do lado do poder publico, a comissao é
composta por representantes de escolas estaduais e municipais, das secretarias de salde e de

educacéo e da comissao tripartite municipal.

Foi também criado um grupo gestor para decidir sobre o encaminhamento e operacionalizagao dos
problemas discutidos na comissédo local. Este grupo é composto por representantes das secretarias
de Educacao, de Assisténcia Social, do Sindicato, do Conselho da Crian¢ga e do Adolescente, da
Comisséao Tripartite e da Igreja Catdlica. Foi ainda criado o cargo de gestor do fundo, encarregado de
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efetuar todos os pagamentos do Programa (assinando os cheques juntamente com um representante

do Conselho de Assisténcia Social) e também do controle do estoque de material.

A Coordenadoria do PETI é responséavel pelo acompanhamento do trabalho dos monitores e pelo
controle da freqiiéncia das criancas a escola regular e a jornada, servindo de elo de ligagéo entre os
locais onde se desenvolve e o grupo gestor, ajuda na compra de material, alimentos etc.

O processo de implantacdo foi iniciado com as atividades de “nuclearizacdo” das localidades. Este
tipo de organizacdo “nuclear” representa uma tentativa de responder a dispersdo espacial das
criancgas selecionadas. O levantamento das condi¢cfes da rede de ensino e a identificacdo dos locais
alternativos para o funcionamento da jornada ampliada foram realizados pelo prefeito, secretéria de

Educac&o e membros do grupo gestor.

Esta estrutura organizacional deixa claro que o PETI conta com o envolvimento de um conjunto de
instituicbes e de entidades. Disto conclui-se que ndo existe uma instituicAo que possa ser
considerada, isoladamente, a principal responsavel pelo Programa neste municipio, pois ele funciona
gracas ao trabalho conjunto da Prefeitura, do Grupo Gestor e da Comissdo Municipal, e conta com o
apoio da SETRAS, da SAS, do MOC e da Igreja Catdlica.

Tamandaré/PE (canaviais) e Boquim/SE (citricultura)

O PETI foi implantado em Pernambuco no inicio de 1997 com o nome Bolsa Crian¢a Cidada, com o
objetivo geral de apoiar e fomentar iniciativas governamentais e ndo-governamentais que visam

retirar as criancas do corte da cana e fixa-las na escola.

A implantacdo do Programa neste estado envolveu um conjunto amplo de representantes da
sociedade civil (sindicatos, centros de pesquisa, conselhos de direitos) e governamentais (Secretaria
do Trabalho e Acdo Social, Secretaria de Educacdo e Esportes, Secretaria de Planejamento e

Secretaria de Saude).

O Programa foi implantado inicialmente nos municipios de Xexéu, Joaquim Nabuco e Palmares,
contemplando 2.100 criancas da zona rural. Além da bolsa-escola, as atividades previstas consistiam
em agles de divulgacao, apoio sociofamiliar e capacitacdo pedagogica. Posteriormente, o Programa
foi estendido para mais nove municipios. Dentre os selecionados esté a cidade de Tamandaré.

A inclusédo de Tamandaré no PETI justificou-se, basicamente, pelo alto indice de exploragédo do
trabalho infantil na zona rural desta cidade. O quadro de caréncia social tem sido ainda fortemente

agravado pelo fechamento de trinta e uma usinas, onde as criancas e seus familiares trabalhavam.

Inicialmente, coube a prefeitura, por meio da Coordenagéo do Programa, realizar o cadastramento
das familias residentes na area abarcada pelos 31 engenhos. Atualmente, o PETI atende 1.238

criancas e seiscentas familias, totalizando oitocentas bolsas. Para familias com uma ou duas
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criancas, o valor da bolsa € de R$ 50,00; trés ou quatro, R$ 100,00, e acima de quatro criangas,
R$150,00.

O PETI é desenvolvido em Tamandaré por meio de um nucleo e de dezenove espacos pedagdgicos,
todos localizados em engenhos, e conta atualmente com trés educadores de apoio, quarenta
monitores sem habilitacdo em magistério e cinco monitores itinerantes. O processo de selecdo dos
beneficiarios segue os seguintes critérios: residir na area rural, estar na faixa de 7 a 14 anos e estar
regularmente matriculado na escola. O critério de suspensdo da bolsa é definido a partir da
constatacdo de freqiiéncia escolar inferior a 80%, tanto no ensino regular quanto na jornada
ampliada. Entretanto, por decisdo do prefeito, todas as criancas do municipio foram contempladas

pelo Programa, estando ou néo trabalhando nos canaviais.

Os usuérios tomaram conhecimento do Programa por intermédio de parentes e amigos. A
propaganda boca a boca e a radio local ajudaram na divulgacdo. O cadastramento das criangas foi
realizado pela prefeitura. A falta de informacdes gerais e especificas sobre o Programa, valor da
bolsa, horéario escolar e o nimero de filhos que as familias poderiam inscrever foi 0 maior entrave na
chegada do PETI em Tamandaré. Algumas maes queriam matricular s6 um filho porque o valor da
bolsa era igual para um ou dois filhos matriculados. Outras méaes tentaram exigir a inclusdo de
criancas de 5 ou 6 anos na jornada ampliada. A falta de conscientizacdo e de conhecimento sobre o
principal objetivo do Programa entre a populacdo contribuiu de forma decisiva a dificultar o acesso por
parte dos usuarios. Algumas criangas foram prejudicadas no cadastramento pelo fato de morarem em
casas de dificil acesso e por nao terem sido encontradas pelos técnicos da prefeitura. Vencidas as
dificuldades, a prefeitura de Tamandaré conseguiu, com éxito, matricular todas as criancas de 7 a 14

anos do municipio, inclusive estendendo o atendimento a area urbana.

E bastante positivo o grau de satisfagdo das criangas com relagédo ao PETI no municipio. Um ponto
bastante abordado pelo grupo se refere ao direito de estudar e a oportunidade de se tornar, desde ja,
um pequeno cidaddo com responsabilidades a serem cumpridas. Essas novas conquistas
possibilitaram as criangcas conhecer uma nova realidade e uma nova vida, a partir das atividades
desenvolvidas. De acordo com a opinido dos beneficiarios, o Programa oferece pontos positivos como
a oportunidade de manter convivio didrio com professores, monitores e amigos, por meio do
desenvolvimento de atividades pedagdgicas e de lazer. O PETI trouxe também para as criancas de
Tamandaré a oportunidade de uma alimentacdo mais adequada. Algumas delas, por exemplo, ndo
conheciam a soja ou raramente comiam carne. Outro aspecto positivo identificado foi com relacéo a
adaptacao das criancas ao novo horédrio escolar, das 8 da manhd as 5 da tarde, porque quando
trabalhavam nas lavouras de cana saiam de casa as 5 horas da manha e s6 chegavam no final da
tarde. Também foi ressaltado pelas criangas que o valor de R$ 50,00 da bolsa escolar contribuiu para
ajudar os pais na compra de roupas e alimentos para a familia. Contudo, o PETI em Tamandaré
enfrenta uma série de condicbes adversas. Entre elas a que mais se destaca refere-se a
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precariedade das instalagdes onde o Programa é oferecido. Trata-se de “palho¢des” improvisados e

gue nao dispdem de saneamento basico.

Quanto ao municipio de Boquim, sua inclusao no PETI foi impulsionada pela mobilizagcao ocorrida em
maio de 1997, envolvendo doze prefeitos da regido citricola de Sergipe, a Secretaria Estadual de
Acdo Social, Sindicato dos Trabalhadores Rurais e Sindicato dos Trabalhadores das Industrias de
Beneficiamento e Carregadores de Frutos e Citros, que subscreveram a “Carta de Boquim”. Nesse
manifesto, os prefeitos se propunham a envidar todos os esforcos, junto ao Governo Federal,
mobilizando inclusive a bancada federal, no sentido de sensibilizar a clpula da Secretaria de
Assisténcia Social/MPAS quanto a inclusédo da regido citricola de Sergipe no Programa Nacional de

Erradicacdo do Trabalho Infantil.

Como resultado, o PETI foi implantado a partir de 1998 nos municipios da regido, que reuniam
aproximadamente 326.000 habitantes, correspondendo a 20,4% da populacdo estadual, sendo 51%
localizados na zona rural e 49% na zona urbana. Foram aprovadas para essa regido 5.000 metas,
assegurando o atendimento a 10.000 criangas e adolescentes, totalizando o atendimento a 3.869
familias. A inclusdo de Boquim no PETI foi justificada sobretudo pela constatacdo do quadro de
exploragdo do trabalho infantil observado no municipio, onde muitas criancas abandonam

precocemente a escola para trabalhar e contribuir com a renda familiar.

A gestdo do Programa esta a cargo da prefeitura e € coordenada pela Secretaria de Politica Social.
As atividades desenvolvidas para implementar o Programa consistiram na preparacdo da
documentacao exigida, cadastramento das familias, identificacdo dos locais para a realizagdo da
jornada ampliada, reforma e melhoria das instalacdes desses locais.

Em Boquim sdo atendidas oitocentas criangas e adolescentes (quinhentas e vinte e trés familias),
sendo que na zona rural o nimero de criangas atendidas é de quatrocentas e trinta e quatro
(duzentas e oitenta e trés familias), enquanto na zona urbana séo atendidas trezentas e sessenta e
seis criancas (duzentas e quarenta familias). O atendimento é prestado por oito associacdes
comunitarias, uma escola da rede estadual, uma da rede municipal e uma da rede particular. A equipe
de educadores conta com vinte e trés profissionais: um coordenador pedagdgico, dois supervisores
com habilitagdo em magistério, dezoito monitores com segundo grau completo e dois monitores de

apoio com primeiro grau completo.

O processo de selegdo dos beneficiarios segue 0s seguintes critérios: residir na area, estar na faixa
de 7 a 14 anos, estar regularmente matriculado na escola, alto grau de caréncia e situacao de
exploragdo. A suspensdo da bolsa ocorre por frequéncia insuficiente, inferior a 80%, ou pela

constatacdo de irregularidades, normalmente denunciadas pela propria comunidade.

O processo or¢camentéario e financeiro representa uma das principais dificuldades no processo de

implementacao do PETI. A inclusdo do Programa posteriormente a elaboragdo dos instrumentos de
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planejamento or¢camentdrio e financeiro, tanto estaduais quanto municipais, dificultou sua
implantagcdo. N&o houve tempo suficiente para o recebimento dos recursos. Mesmo assim, a
prefeitura conseguiu incluir paulatinamente as atividades do Programa. Outro aspecto a ser
considerado € o alto grau de burocratizacdo exigido pelo Programa nos trés niveis de governo

durante a tramitagdo do processo de transferéncia de recursos.

Houve, por outro lado, aspectos que facilitaram muito a implementacdo do programa, especialmente o
apoio constante da Secretaria Estadual do Trabalho e Acdo Social. Igualmente, foi salientado que o
Programa promoveu um padréo de gestdo intergovernamental baseado na complementaridade de

esfor¢os, que implicou um aumento significativo da eficacia das agdes.

Entre as dificuldades encontradas, cabe salientar, segundo o prefeito de Boquim, a rigidez na forma
de contratacdo do pessoal técnico (professores, monitores e pessoal de apoio) e no uso dos recursos
para aquisicdo de material, a irregularidade no cronograma de desembolso dos recursos do
Programa, a falta de conscientizagédo por parte dos familiares sobre a importancia do Programa, a
caréncia de informagfes quanto as rotinas administrativas e a falta de apoio técnico de Brasilia. O
Programa, segundo o prefeito, corre riscos de “engessamento” pela ampliacdo excessiva das

instancias de representagéo.

Houve participacdo da entidade executora, junto com a SAS e o Sindicato dos Trabalhadores Rurais
de Boquim, nas atividades de preparacdo para a implantacdo. O Programa é adequado a realidade
local, na medida em que esta voltado para as necessidades reais da populagdo. Contudo, foi
necessdria alguma adaptacao, contando com a participagdo da Associagdo Comunitaria e dos
familiares dos beneficiarios.

Como pode ser observado, a avaliagdo do PETI realizada tanto em Tamandaré quanto em Boquim é
bastante positiva. A observacdo do prefeito de Tamandaré é expressiva em termos do papel do
Programa: “ele é a Unica forma pela qual o estado esta presente no municipio”. Outro indicador que
reafirma esta avaliacdo é a aprovacdo generalizada do PETI pela quase unanimidade dos

entrevistados.

Os principais obstaculos a implementacdo do Programa tém sido bastante variados nos dois
municipios. Em Tamandaré, ha inadequacao de espago fisico para a jornada escolar ampliada.
Embora a comunidade local, por meio dos sindicatos, tenha participado ativamente em mutirdes para
a construcao de palhogdes, a infra-estrutura fisica existente é bastante precéaria. Muitos dos nucleos
ndo possuem instalacdes sanitarias. Em Boquim, a infra-estrutura € melhor. No entanto, duas das

doze unidades do municipio ndo dispunham de 4gua, enquanto uma nao dispunha de banheiro.

Em Tamandaré, a falta de envolvimento da Secretaria Estadual de Educacdo no processo cria
repercussfes perversas em termos de um projeto pedagdgico do Programa. Em Boquim, as

secretarias estaduais de Educacdo e Trabalho estdo bastante envolvidas no nivel local. Em
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Pernambuco, notam-se maior politizacédo e fortes conflitos interburocraticos entre os diversos atores

sociais envolvidos.

Em Tamandaré observa-se um envolvimento fraco das familias com as atividades e no apoio geral ao
projeto. Muitas familias afirmaram que o pagamento das bolsas era erratico, de forma que a retirada
da criangca do mercado de trabalho comprometia a renda familiar. Em Boquim h& um maior
envolvimento. Provavelmente, esse fator deve-se a maior renda familiar de Boquim em relagéo a
Tamandaré. O fator de maior peso, no entanto, refere-se a forte presen¢a da DRT na regiéo, coibindo
efetivamente o trabalho infantil. Durante a pesquisa de campo a equipe pdde mesmo observar
infratores sendo punidos pelos fiscais. Ha outras evidéncias nesse sentido, como material documental

coletado relativo a infragcdes.

O programa se encontra debilmente institucionalizado no municipio de Tamandaré mas nao em
Boquim. Entre os diversos indicadores nesse sentido ha o ndo-cumprimento do calendario de
reunibes e o pouco compromisso dos conselheiros e atores locais envolvidos. O envolvimento
comunitario maior em Boquim parece estar relacionado ao fato de que as unidades funcionam em

associa¢cBes comunitarias e Igrejas, enquanto em Tamandaré elas se localizam em engenhos.

Alguns problemas sdo comuns aos dois municipios: a inexisténcia de transporte e dificuldades de
acesso tém dificultado o comparecimento de criangas e monitores aos locais onde esta sendo
oferecida a jornada ampliada; o Programa prevé contratacfes de pessoal de no maximo trés meses,
de forma que ndo se configure vinculo empregaticio entre a prefeitura e os monitores, o que gera um
qguadro de incertezas e com repercussfdes negativas — 0s monitores tém pouco incentivo a um bom
desempenho de suas atividades e criam-se problemas de recrutamento de pessoal qualificado;
descumprimento do cronograma de desembolso (devido a melhor situagdo fiscal de Boquim, esse

fato € compensado pela prefeitura, que arca com despesas do Programa).

Campos/RJ (canaviais)

O Programa de Prevencdao e Erradicacdo do Trabalho Infantil no estado do Rio de Janeiro teve inicio
mediante um acordo firmado entre o Governo Federal, centrais sindicais, ONGs e o Governo do
Estado. De acordo com o compromisso firmado, cabe ao Governo do Estado coordenar e executar
programas voltados para a erradicacdo do trabalho infantil. O Férum Nacional de Prevencdo e
Erradicacdo do Trabalho Infantil havia apontado como prioridade para o estado erradicar o trabalho
infantil nos canaviais. Foi celebrado, em decorréncia, o termo de compromisso com 0s 0ito municipios
do norte fluminense — Campos dos Goytacazes, Carapebus, Quissamé&, Cardoso Moreira, Concei¢ao
de Macabu, S&o Jodo da Barra, S&o Francisco de Itabapoana e Séo Fidélis —, tendo como signatario

0 Conselho Estadual do Programa Comunidade Solidaria. A prioridade esta no fato de que numa
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primeira etapa do Programa na regiéo75 (ainda em curso) foram encontradas 1.687 criancas e
adolescentes de até 14 anos trabalhando nos canaviais, além de 4.017 em outras atividades

insalubres e penosas’®.

Ap0s a celebragdo de termo de compromisso entre 0os Governos Estadual e Federal para implantacéo
do Programa, foi realizada oficina de planejamento estratégico com representantes da Secretaria
Executiva do Férum Nacional, do Governo Federal, do Gabinete Civil da Governadoria do Estado, das
Secretarias de Estado do Trabalho e Acdo Social, da Educacéo, da Saude, da Fundacdo para a
Infancia e Adolescéncia, de representantes de ONGs, de conselhos municipais de Assisténcia Social
e da Crianca e do Adolescente dos municipios do norte fluminense. Nessa ocasido foram definidas as
estratégias e linhas de agdo para o Programa, assim como foram definidos os municipios a serem
beneficiados. Foi ainda criada a Comissédo Estadual de Prevencéo e Erradicacdo do Trabalho Infantil,
por meio de decreto do governador, sob a presidéncia do Gabinete Civil da Governadoria do Estado.
A seguir foi firmado um termo de compromisso entre Governo Estadual, sociedade civil, Conselho do
Programa Comunidade Solidaria e oito prefeitos dos municipios da area de abrangéncia pela

erradicacao do trabalho infantil naquele estado.

A partir de entdo deu-se inicio a um processo para assinatura de convénios entre o Governo
Estadual, por meio da SETRAS, e o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, assim como 0s
convénios entre aquela e os municipios, tendo em vista o repasse de recursos. Na ocasido foram
definidas duas ag¢®es integradas principais a serem implementadas junto as criangas e adolescentes
participantes do Programa. A primeira foi a concessédo da bolsa Crianga Cidada, no valor de R$
40,00, a todas as criancas e adolescentes participantes. A segunda foi a sua inclusédo obrigatdria, em
carater universal, nos Programas de Assisténcia Integral a Salde da Mulher e da Crianca e do

Adolescente.

Ressalte-se que na cidade de Campos77 o Programa entrou em operacdo somente em agosto de
1998, com o inicio do pagamento da bolsa Criangca Cidada para as criancas e adolescentes
cadastradas e com a contratacao de duzentas professoras pelo Governo Estadual. O préprio gestor
estadual do PETI reconhece que a recente implantacdo do Programa torna preliminar a maioria das

apreciacdes dos agentes entrevistados sobre o processo de implementacéo do PETI naquela cidade.

75 O plano fixou a meta de atender, na primeira etapa de implantagéo do Programa, 4.450 criangas e adolescentes, na faixa
de 7 a 14 anos, residentes nos oito municipios do norte fluminense anteriormente citados, que estejam sendo submetidas a
trabalhos caracterizados como insalubres, penosos e de exploracédo infantil, especificamente no corte de cana, em
fruticultura e em olericultura, e os que nao trabalham mas residem em casas de familias que trabalham no corte de cana,
por meio de um programa de a¢éo integrada, com o objetivo de prevenir e erradicar a exploracdo do trabalho infantil,
garantindo sua presenga na escola.

76 Na regiao foram ainda encontradas, ao longo do cadastramento, 702 criancas envolvidas em outras atividades laborais
que, no entanto, ndo serdo atendidas na fase inicial do Programa. Na pecuaria, 576; em fabrica de esteiras, 69; em pesca
noturna, 38; em fabrica de farinha, 9; e em fébrica de ceramica, 10.

77 O municipio de Campos possui 389.547 habitantes, 333.604 residindo na area urbana e 55.943 na area rural. Deste total,
72.239 estao na faixa de 0 a 9 anos e 79.930 na de 10 aos 19 anos (IBGE, 1996). Deste total, 60.566 ndo tém instrugédo ou
tém menos de um ano de estudo. Apesar disso, dentre as criancas na faixa de 4 a 9 anos (que totalizam 44.360) pelo
menos 37.414 freqientam as unidades escolares.
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Considera, ainda, que os beneficios trazidos ao municipio até agora sao relativos ao aumento das
informacdes qualificadas sobre o problema, obtidas por meio do cadastramento de familias e criancas
da clientela-alvo.

O cadastramento foi feito por uma entidade civil, a Universidade Popular da Baixada, em conjunto
com a prefeitura. O levantamento das condi¢cdes da rede de ensino foi feito pela Secretaria Municipal
de Desenvolvimento e Promocdo Social (SMDPS), que em conjunto com a Comissdo Municipal
identificou os locais alternativos para a realizagdo da jornada complementar. A principal instituicéo € a
propria SMDPS, sendo apoiada por outras secretarias municipais, como a da Salde e a da
Educacédo, e também pela Fundagdo Estadual para a Infancia e Adolescéncia (FIA), Exército,
Universidade Estadual do Norte Fluminense, Universidade Federal Fluminense, Escola Técnica e
Loja Magbnica. Atualmente o PETI atende, na cidade de Campos, a 2.614 criangas, 0 que
corresponde a 58,5% da meta total.

Assim como no caso da cidade de Campo Grande, na cidade de Campos ficou igualmente evidente a
realizacdo de um cuidadoso processo de preparacdo e planejamento para a implantagdo do
Programa, mediante a elaboracao de um plano estratégico, com um diagndstico prévio e que incluiu a
identificagcdo de clientelas-alvo prioritarias e definicdo de metas.

3.6.4. Analise da avaliagdo e opinido dos atores

A seguir sdo analisados os dados colhidos na pesquisa de campo sobre a avaliacdo do PETI entre os
entrevistados.

Exitos e pontos positivos do Programa — Nas cidades abarcadas por esta pesquisa, os resultados
do PETI séo visiveis e imediatos:
“As criancas estdo com o aspecto melhor, o rendimento escolar melhorou muito, a
crianca ja estd sabendo reivindicar os seus direitos e a cumprir também seus
deveres”.
Tais conquistas se estendem a todas as familias das criancas beneficiadas, o que pode ser
facilmente depreendido deste depoimento recolhido em Campo Grande:
“Os pais estdo com auto-estima mais elevada e a maneira de pensar destes pais esta
se modificando: ndo querem mais que seus filhos frequientem os lixdes”.
Os pais estdo mais exigentes consigo mesmos na aparéncia, na higiene pessoal e na procura de um
novo emprego fora dos lix6es. Para isso, muitos estéo frequentando os cursos de alfabetizacdo de
adultos e de qualificacéo profissional oferecidos pela prefeitura.

Em todas as cidades pesquisadas o PETI oferece as condi¢cdes necessarias para que a crianga
permaneca na escola. Na cidade de Retirolandia, por exemplo, os principais beneficios que o PETI
trouxe foram: melhoria da qualidade educacional e nutricional, maior participagdo das comunidades
na vida escolar, reducdo da evaséo escolar, o suporte alimentar, o reforco escolar.
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A participacédo da comunidade no PETI é avaliada como um dos seus pontos positivos, qualquer que
seja a funcdo desempenhada pelo entrevistado. A presenca de representantes da sociedade na
Comisséo e das mées de alunos integrantes do Programa € vista como altamente positiva. Este apoio
€ considerado fundamental para viabilizar o préprio Programa em varios aspectos, desde a
fiscalizacdo da alimentagdo e da freqiiéncia/auséncia dos alunos até a prépria vinda do PETI ao

municipio.

A fiscalizacdo da comunidade é considerada essencial porque a coordenacéao local do Programa nao
tem condi¢cbes de acompanhar de perto todas as localidades. Ademais, a participacdo da comunidade
€ apontada como necessaria porque facilita a integracdo escola/crianga/comunidade, ajudando na
ampliacdo dos trabalhos.

Um outro ponto levantado pelos entrevistados como positivo, embora indireto, é a dinamizacdo da
atividade econdmica local, especialmente do comércio, nas cidades de pequeno porte, isto é,
Retirolandia, Boquim e Tamandaré.

O desenho do Programa, centrado na proposta de intersetorialidade e parcerias, € avaliado como
bastante positivo. Mais do que isso, tal caracteristica € apontada como facilitadora na implementacao
do Programa na esfera local, uma vez que amplia as possibilidades de éxito ao estabelecer co-
responsabilidade e compromisso tanto das pessoas diretamente envolvidas quanto da comunidade
local mais ampla.

Problemas, dificuldades e obstaculos detectados — Dentre as dificuldades apontadas pelos
executores do Programa destaca-se a precariedade da infra-estrutura: falta de espaco, salas de aula
deficitarias e material insuficiente. Em Retirolandia e Tamandaré, este é apontado como o principal
problema. Se na cidade de Retirolandia tal problema est4 em via de ser minimizado (uma vez que o
governo estadual liberou R$ 100.000,00 para a constru¢do de cinco “nicleos” onde havera cozinha,
banheiros, salas, quiosque, &rea para a pratica de esporte), na cidade de Tamandaré nao ha previsao
de quando comecardo a ser enfrentados os problemas em torno da deficiéncia da infra-estrutura.
Ainda quanto a infra-estrutura do Programa, foi apontada a dificuldade de locomocao das criangas de
suas casas até as escolas, em todas as cidades pesquisadas.

A inexisténcia de cursos profissionalizantes para a faixa etéria de 14 a 17 anos aparece como 0
grande desafio a ser ainda solucionado pelo Programa, ao lado da ampliagdo de suas metas. O
destino das criangas que sado desligadas do PETI ao completar 15 anos é uma questdo que esta
sendo discutida, sendo que diferentes solugbes comecam a ser apontadas. No municipio de
Retirolandia, por exemplo, propde-se a montagem de uma “oficina do menor” onde estes
adolescentes possam aprender um oficio ou aprimorar o que aprendem na jornada. Discute-se ainda
na Comissdo Estadual a possibilidade de concessdo de uma bolsa para que os adolescentes possam
continuar a estudar. Além disso, a SETRAS e a UNICEF estdo oferecendo varios cursos, como o de
computacgéo, com prioridade de atendimento as criancas egressas do PETI.
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A deficiéncia de comunicacéo entre os diferentes niveis de governo e a pouca clareza das normas e
instrucbes legais também sdo mencionadas. Em Campo Grande, por exemplo, foi apontada a
dificuldade de comunicacgéo e relacionamento entre os trés niveis de governo, bem como entre seus
orgaos. Neste contexto, foi enfatizada pelo gestor estadual a necessidade de se atribuir maior
respeito a autonomia municipal por parte do Governo Federal, permitindo aos municipios tomar
decisdes — flexibilizando as normas e regras estabelecidas pelo governo — acerca da ampliacdo dos

recursos repassados para o Programa.

Na cidade de Campos foi apontado um problema especificamente ligado a sua entrada recente no
Programa, relativo ao fluxo de recursos financeiros. Trata-se, como ja foi mencionado, do atraso nos
repasses, ocasionando atraso também no inicio das atividades. Também apontou-se um problema
gue toca mais de perto a estratégia de implementa¢édo do Programa: a falta de integracédo entre PETI
e escola. Pode-se constatar a existéncia de pouca ou nenhuma integracao entre as duas jornadas
escolares, sendo que o relacionamento entre as professoras e as monitoras, quando existe, é apenas
informal.

Além destas dificuldades, mencionaram-se ainda: escassez de profissionais com perfil adequado;
falta de entendimento do Programa por parte da burocracia local; problemas operacionais na
implementacao do Programa, no que diz respeito a licitagao/aquisicao do material e a contratacao de
pessoal.

Sugestbes e propostas levantadas — As principais sugestdes apresentadas para o aperfeicoamento
do Programa referem-se a sua ampliacéo, seja em relacao as metas de atendimento, seja em relagédo
ao foco do Programa, na forma de inclusdo da profissionalizacdo. Assim, no estado do Mato Grosso
do Sul, por exemplo, a énfase recai sobre a ampliagcao e a construcao de novos CEMAs. Atualmente,
h& quatorze centros para atender setecentos bairros. Nesse sentido, foi enviado um projeto para
ampliagdo e construcdo de novos CEMAs para o MPAS, o qual ja obteve aprovagdo do Governo
Federal. A prefeitura esta aguardando a liberacdo de recursos para iniciar os trabalhos. Seguindo a
mesma linha de raciocinio, sugere-se a ampliacdo, neste estado, da meta de trezentas e quinze para
guatrocentas e setenta e cinco bolsas, uma vez que ainda nado foi possivel atingir todas as criancas e
adolescentes da zona urbana que exercem atividades e/ou trabalhos em outras areas que nao as dos
lixdes.

Um segundo bloco de sugestdes quanto a ampliagdo do Programa, igualmente importante e
enfatizado, refere-se ao oferecimento de cursos de capacitacdo profissional tanto para as criancas
guanto para os pais. Em Mato Grosso do Sul, por exemplo, foi sugerida a criacdo de programas de
geracao de renda, ocupacao e empregos aliados a oferta de capacitacdo profissional. Por entender
gue a familia é a base de todo trabalho que busca a protecao da crianca e do adolescente, 0 sucesso
de um programa desta natureza passa nhecessariamente pelo engajamento das familias, criando
oportunidades para que estas superem a exclusdo social que vivenciam.
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Também neste estado foi levantada a necessidade de se oferecer cursos profissionalizantes para
adolescentes na faixa etéria de 14 a 17 anos, dando continuidade ao trabalho desenvolvido pelo
PETI. Para tanto, a SAST esta desenvolvendo uma proposta de programa “Bolsa Aprendiz”, segundo
a qual o adolescente ganharia meio salario minimo para trabalhar meio periodo na central de
processamento de alimentos da prefeitura e ao mesmo tempo aprenderia a manipular e acondicionar
alimentos. Também é mencionada a criagdo de oficinas profissionalizantes — carpintaria, costura,
padaria — para que as criangas aprendam um oficio.

Uma outra sugestao neste sentido vem de Retirolandia. Por se tratar de uma regido onde o sisal € um
dos pilares de sustentacdo da economia, seria interessante que as criancas aprendessem a
transforma-lo em algum produto artesanal — por exemplo, tapetes e bolsas, que tém alto valor
comercial. Assim, em vez de exportar o sisal enquanto matéria-prima, estes futuros artesaos teriam
um lucro maior ao agregar valor e transforma-lo em produto.

Da mesma forma, na cidade de Campos foi sugerida a ampliacdo da equipe de professores
contratados e das atividades da jornada ampliada, de forma a abarcar a¢gbes profissionalizantes.
Também em Retirolandia prop6s-se a instalacdo de oficinas e industrias, ou seja, estabelecimentos
gue pudessem absorver mao-de-obra das criangas que saem do PETI e também implementar
atividades pedagdgicas que propiciassem a melhoria da qualidade do ensino.

Finalmente, foi sugerida pelos executores do PETI uma maior integracdo entre professores e
monitores para resolver as dificuldades das criangas como deveres de casa, além de uma maior
énfase nas atividades de reforco escolar.

Os gestores estaduais, por sua vez, sugeriram o oferecimento de mais cursos de capacitacdo e
conscientizacdo dos agentes envolvidos com o PETI.

Na opinido do prefeito de Campo Grande, ha dois pontos fundamentais para o aperfeicoamento do
Programa: a fiscalizacdo e a supervisdo das atividades pelo Governo Federal. De acordo com o
entrevistado, estes pontos sdo igualmente importantes para a autonomia municipal, ou seja, para que
0s municipios possam decidir como melhor alocar os recursos do Programa dentro das suas
necessidades e da realidade local. A fiscalizacdo deveria ser in loco, para aferir se 0s municipios
estdo realmente cumprindo os objetivos gerais e especificos do Programa. Ressalta que o relatério de
prestacdo de contas pode ser uma peca ficticia, de modo que sao necessarias supervisao e controle
dos 6rgaos centrais para avaliar o desempenho e resultados do Programa. Inclusive os municipios
gue apresentam melhores resultados deveriam receber aumentos nos valores de repasse.

Na esfera federal, as sugestfes dos gestores do Programa foram as seguintes: envolvimento efetivo
do MEC na melhoria da infra-estrutura das escolas e no projeto pedagdgico do Programa;
qualificacdo de gestores com énfase nos resultados e maior investimento na capacitacdo dos
monitores e educadores de apoio; introducdo de uma concepcdo de auto-sustentabilidade do
Programa; transformacao do PETI em politica publica; planejamento integrado nas trés esferas de
governo; preparacgao prévia na estrutura do municipio para receber o Programa; redefinicao do papel
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das esferas de governo na implementacdo do PETI; maior flexibilidade na utilizacdo dos recursos;
mudanca no processo de contratacdo dos monitores; maior autonomia para os implementadores;
contratacdo de profissionais de apoio.

Tais sugestdes parecem estar em consonancia com as sugestdes apresentadas na esfera municipal.
O prefeito de Boquim, por exemplo, recomendou uma série de alteragbes nos procedimentos do
Programa que vdo no mesmo sentido, isto é, apontam diretamente para a flexibilizacdo e maior
autonomia na aplicacdo dos recursos, tendo em vista adequar o Programa a realidade do
funcionamento das instituicdes municipais.

3.6.5. Opinides e sugestdes das criancgas entrevistadas

Em Tamandaré, de um modo geral, o grupo de criancas esta satisfeito com o Programa. A chegada
do PETI ao municipio mudou de imediato a vida dessas criangas, que passaram a freqiientar uma
jornada escolar de oito horas diarias. Antes do inicio do Programa, a maioria delas trabalhava no
corte de cana para ajudar os pais. As criancas afirmaram que a maior dificuldade enfrentada por elas
foi convencer os pais da necessidade do estudo e do desenvolvimento de atividades de lazer, cultura
e esporte. A jornada ampliada, segundo o grupo, foi relevante para o conhecimento e
desenvolvimento de atividades como pintura, bordado, danca e a pratica de esportes. Um garoto de
14 anos trabalhava com a familia amarrando os pés de cana-de-agUcar e ndo quer mais sair da
escola:

“Agora gosto de fazer tarefas, de brincar com meus amigos e praticar esportes. Nao

sinto vontade de trabalhar, quero estudar e ser alguém na vida”.
Para um outro, da mesma idade,

“o Programa tem um horéario certo. A gente tem que fazer as tarefas e entregar
qguando a professora pedir, em outra escola a gente ndo se importava, s6 queria
brincar e faltar as aulas. A gente esta aprendendo a estudar”.
As criangas sugeriram também a compra de equipamentos de som, televisdo, video e material
escolar, aulas de inglés e de danca popular, além da contratacdo de mais uma merendeira, porque a
escola tem apenas uma para atender a demanda.

Na cidade de Campo Grande foram ouvidas oito criancas, escolhidas aleatoriamente e de idade entre
8 a 12 anos. A maioria encontra-se no Programa desde o seu inicio. Todas elas acham que o PETI
mudou muito suas vidas e a cada dia vém ocorrendo novas transformacfes: passaram a freqiientar a
escola e a jornada complementar regularmente, e o fato de ndo estarem mais no lixao trouxe-lhes
novas perspectivas de vida. Do ponto de vista psicoldgico, todas acentuaram uma elevagéo da auto-
estima. Atualmente, estas criancas fazem quatro refeicbes por dia (ha escola e na jornada
complementar), e por isso ndo precisam mais comer o que achavam no lixdo. Como sugestéo, elas
gostariam que o CEMA tivesse quadra poliesportiva, biblioteca, brinquedoteca e aulas de informética.
Uma das criancas fez um pedido especial aos responsaveis pelo Programa em Brasilia: aumentar o
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ndmero de bolsas para que outras criancas que continuam trabalhando nos lixes ou nas ruas
possam ser beneficiadas. Ela conclui o pedido dizendo que sofre por ver outras meninas trabalhando,
se drogando e se prostituindo pelas ruas e lixdes, como aconteceu com ela. Mas agora que esta no
Programa n&o quer nunca mais voltar para este tipo de vida.

Em Campos, as principais mudancas proporcionadas pelo PETI, apontadas pelas oito criangas
entrevistadas, foram a saida do trabalho, cansativo e intenso e a saida da “rua”’. Foram muito
valorizadas a entrada na escola e o convivio com outras criangcas. Também fizeram questdo de
registrar que suas familias ficaram bastante satisfeitas. Como sugestfes/reivindicacdes as criangas
mencionaram a ampliacdo de atividades. As principais foram: aquisicdo de uma televisdo e de um
video, introducdo de aulas de danga, computacdo e natacdo. Também sugeriram que o Programa
tenha uniforme e que sejam proporcionados banhos de chuveiro as criangas.

3.6.6. Conclusdes e recomendacdes

O principal éxito do PETI, ressaltado por todos os entrevistados, € o de retirar a crianca do trabalho e,
ao mesmo tempo, inseri-la e/ou manté-la na escola. Deste ponto de vista, ele responde de maneira
eficaz ao principal objetivo a que se propds. Uma vez que o PETI, quanto ao seu desenho e forma de
implementacdo, vem se afirmando como uma iniciativa governamental eficiente para a erradicacdo do
trabalho infantil no pais, o desafio maior que a ele se coloca é o de ampliar suas areas de atuacao,
expandindo-se para outros nichos de trabalho infantil, localizados tanto na area rural quanto na area
urbana. De fato, a experiéncia pioneira nos lix6es da cidade de Campo Grande foi coroada de éxitos,
gracas especialmente ao alto envolvimento dos executores e gestores locais e ao planejamento e
coordenacéo de suas acdes na esfera municipal.

Comparados os objetivos do PETI com os resultados alcancados em cada local onde foi implantado,
pode-se concluir que é um programa repleto de éxitos. Entretanto, se compararmos o numero de
criancas que ainda trabalham no Brasil (3.289.0000, entre 10 e 14 anos) com o numero de criangas
atendidas pelo PETI (52.000 até inicio do segundo semestre de 1998), a eficacia do Programa torna-
se diminuta. Mesmo nas cidades aqui pesquisadas ha criangas elegiveis, mas que nao estdo sendo
incorporadas ao PETI por falta de recursos.

Apesar de bem-sucedido, o PETI apresenta problemas nos locais onde vem sendo implementado. Foi
registrado como deficiente o didlogo entre os responsaveis pela escola onde as criancas estédo
regularmente matriculadas e os monitores responsaveis pela jornada complementar. Nao por acaso,
as principais sugestbes apresentadas pelos gestores municipais vdo no sentido de intensificar o
compromisso do Ministério da Educacdo e das secretarias de educagdo com o PETI. Esta
reivindicacgdo é reafirmada também pelos gestores federais, como ja mencionado.

Nas atividades voltadas para a complementacdo escolar poderiam ser incorporados contetudos de
profissionalizagdo dos adolescentes. Como €é sabido, ao completar 15 anos, os beneficiados ficam
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excluidos do Programa. Se até entdo ndo tiverem aprendido um oficio, o que acontecera com estes
adolescentes? Voltardo eles a exercer o mesmo tipo de trabalho que realizavam anteriormente?
Caberia ao Programa oferecer condi¢des de profissionalizacdo para estas criangas? De acordo com a
maioria dos entrevistados, a resposta € positiva.

Avalia-se que o Programa tem ainda um importante (e curioso) efeito indireto nos locais onde esta
implantado: a dinamizacdo da economia local, especialmente no comércio das pequenas cidades,
cujos moradores, via de regra, tém na Prefeitura, nas aposentadorias do INSS e na bolsa-escola suas
principais fontes de renda. Entretanto, como este impacto estd sendo medido? Se o beneficio
recebido € equivalente ao pagamento que a crianga recebia trabalhando, o que mudou? No caso da
bolsa estar ajudando a prevenir o trabalho infantil, isto pode ser verdadeiro, assim como no caso em
que criancas nao trabalhavam regularmente (em atividades sazonais, por exemplo), mas isto sera
verdadeiro para os demais casos?

Por fim, cabe ressaltar o papel fundamental que os prefeitos tém desempenhado tanto para a
inclusédo de seus municipios no Programa quanto na sua implementacao. Os prefeitos tém atuado
como verdadeiros “animadores” do PETI em seus municipios. Dentre outros motivos, este alto grau
de envolvimento pode ser explicado pela visibilidade, inclusive internacional, que o PETI proporciona,
visibilidade esta capaz de render dividendos politicos para seus promotores. Tal visibilidade, portanto,
€ um grande facilitador na ampliacdo do Programa, além de, evidentemente, ajudar a explicar seu
sucesso.

De fato, o PETI pode ser considerado, e o foi nos locais pesquisados, um programa bem-sucedido.
Sobressaem, neste sentido, as experiéncias que vém ocorrendo no estado de Pernambuco,
especialmente pela criatividade adotada nas solucdes locais, como, por exemplo, a construcdo de
palhocbes, onde estdo sendo promovidas as atividades do Programa.

De maneira geral, as mudancas proporcionadas pelo PETI apontam para uma melhor relagédo entre
as criangas e suas familias, assim como em suas formas de sociabilidade com a sociedade mais

ampla.
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O desenho da politica social do Governo Federal tem procurado se pautar pelos seguintes eixos de
ordenamento: descentralizacdo, participagao social, integracéo setorial, coordenacgéo das acdes entre
niveis de governo, discriminacdo positiva (focalizacéo), sempre que possivel e necessario, melhoria

do desempenho dos programas sociais basicos de vocacéo universal.

Tanto a descentralizacdo quanto a participacdo das politicas sociais no desenho adotado para os
programas sociais ndo séo aspectos enfatizados somente pela gestdo governamental em curso. Essa
€ uma tendéncia que se verifica desde o inicio do processo de democratizagdo, em meados dos anos
80, especialmente nas areas de salde e educagdo. A Constituicdo de 1988 reafirmou e acelerou
essa tendéncia, reiterada e reorganizada posteriormente pelas respectivas leis organicas de cada um
dos setores sociais. A contribuicdo imprimida pelo atual governo a este processo refere-se a
mudancas no perfil institucional de intervencdo do Governo Federal na area social. E nessa area que
se introduziram as mudancas mais significativas. Politicas setoriais passaram a se apoiar em novos
eixos de intervengdo, muitos dos quais apontam para formas radicalmente novas de coordenacéo

intergovernamental. No plano geral, tornam-se claros quatro niveis de mudanca:

e abertura de um leque expressivo de programas voltados ao enfrentamento dos diferentes aspectos
pelos quais o processo de exclusédo social vem ocorrendo no Brasil;

o alteracdes substantivas no desenho das politicas setoriais tradicionais, que passam a se
fundamentar cada vez mais na concretizagdo de direitos basicos de cidadania e no
aperfeicoamento dos programas universais basicos — educacao fundamental, atencao a sadde e
assisténcia social;

o forma de institucionalizagdo das politicas e programas setoriais no interior do setor publico,
ampliando o espa¢o dos niveis subnacionais no processo decisoério, criando mecanismos de
inducdo e contrapartidas, por meio da implementacdo de novas formas e conceitos no plano do
financiamento das politicas, introduzindo inovag8es organizacionais e novos padrdes gerenciais e
técnicos — tudo isso no ambito de processo descentralizado e que busca estabelecer mecanismos
de interacao mais cooperativa e integrada entre os niveis de governo;

e ampliacdo das formas de representacdo e controle social tanto no processo decisério quanto na
dinamica operacional e cotidiana dos programas.

Variados exemplos, além dos aqui analisados, comprovam a existéncia de uma tendéncia, ja bem
delineada, de desenho de uma politica social que busca inovar com maior eficacia nas acbes
governamentais. Somente como ilustragcao, sem procurar realizar um inventario exaustivo, o desenho
atual das politicas de educacdo de primeiro grau, de atencdo a saude e de assisténcia social
corresponde a iniciativas importantes no que diz respeito ao primeiro eixo. A area educacional, via
estabelecimento do Fundo de Valorizagcao do Magistério e Desenvolvimento Educacional, e a area de
salide, com o estabelecimento do Piso Assistencial Basico e da Gestdo Municipal Plena do Sistema
Assistencial — entre outros arranjos organizacionais ja consagrados no desenho da descentralizagéo
do setor salde —, sdo exemplos interessantes no que toca ao segundo eixo. Finalmente, os

programas inovadores do Conselho do Comunidade Solidaria — Capacitacdo de Jovens, Universidade
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Solidaria e Alfabetizacdo Solidaria — demonstram as distintas potencialidades e os resultados
imediatos das parcerias possiveis entre o setor publico e o setor privado, a partir de bases néo

clientelistas ou corporativas.

Neste capitulo estdo alinhadas as conclusdes gerais da avaliacdo dos programas apresentada nos
capitulos anteriores. Nao é demasiado recordar que o objetivo central desta avaliacdo foi testar uma
metodologia que identificasse os “nds criticos” a sua implementagéo, sistematizando as sugestfes
dos atores sociais — que interagem na sua operacionalizacdo — para a superacao dos obstaculos
identificados. Como assinalado na introducdo deste documento, a grande heterogeneidade dos
programas exige, como tarefa analitica principal, a identificacdo dos fatores que explicam a
variabilidade de situacdes de implementacdo encontradas. Em outras palavras, fatores que permitam

dar conta do hiato entre desenho do programa e estagio de implementacéo para os casos analisados.

Vale enfatizar inicialmente que os programas encontram-se em diferentes estagios de implementacéo
— no caso do BCC, ainda em fase bastante incipiente —, conferindo necessariamente um carater

preliminar e aproximativo as conclusoes.

E possivel explicar a maior ou menor dificuldade desses programas em alcancar seus objetivos e
metas por meio de um conjunto relevante de varidveis explicativas, dentre as quais: o grau de
mobilizacdo da comunidade de beneficidrios/usuarios ou da sociedade civil local e o grau de
compromisso das liderancas politicas; a capacidade administrativa dos érgéos, estados e prefeituras;

renda do municipio e situagéo fiscal da prefeitura; a natureza da(s) tarefa(s) central(is) do programa.

O grau de mobilizagdo da comunidade local € variavel central para a explicagdo do sucesso de
programas de prestacao de servico a comunidade, em que um campo de parcerias entre atores na
sociedade civil e nas instituicdes publicas deve ser construido como pré-requisito para o sucesso da
operacao do programa. Este é o caso do PACS/PSF, PETI e BCC. A mobilizagao local também é
fator relevante nos programas de crédito de natureza institucional ou coletiva, como € o caso do Pro-
Saneamento, PRONAF, na modalidade infra-estrutura, e Carta de Crédito, na modalidade associativa.
Nesses casos, tais atores tornam-se stakeholders importantes do programa, e 0 sucesso na
implementac&o depende do grau de apropriacdo (ownership) do programa pelos atores envolvidos. O
compromisso e lideranca por parte de atores-chaves — tais como prefeitos e secretarios, ou ONGs —
também séo fatores de crucial importancia para o éxito na implementacdo. Programas de créditos

individuais, no entanto, prescindem desses atributos.

A segunda variavel explicativa refere-se a capacidade administrativa no plano subnacional. Alguns
programas implicam tarefas de construcao institucional e elevados niveis de inovacdo organizacional
para entrar em operacao. Essa capacidade faz-se mais necessaria nos casos em que 0 programa
exibe alta complexidade interinstitucional ou contempla a apresentacdo de projetos e planos para
habilitacdo. Programas como o PACS/PSF, por exigir requisitos mais ou menos complexos para o
acesso ao programa e implicar densa articulagéo interinstitucional entre os trés niveis de governo,
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exemplificam o primeiro caso. No PETI e BCC, por exemplo, € necessario recrutar e treinar equipes,
além de instituirem-se conselhos municipais para a operacao do programa. Os programas de crédito
institucional e coletivo (Pré-Saneamento e PRONAF-Infra), por sua vez, sdo exemplos do segundo

caso.

A terceira variavel, estreitamente ligada a anterior, relaciona-se a situacéo fiscal da prefeitura e ao
nivel de renda do municipio. Esse fator é decisivo na medida em que indica a capacidade do
municipio de oferecer contrapartidas e arcar com custos nos casos de atraso de repasses. Desta

forma, € indicador privilegiado da sustentabilidade do programa.

A quarta variavel relevante diz respeito a natureza da(s) tarefa(s) central(is) do programa do ponto de
vista organizacional. Nesse sentido, algumas tarefas sdo mais complexas de serem realizadas do que
outras. Os programas tipicamente de crédito enfrentam poucos problemas de implementacéo, do
ponto de vista organizacional. As inovagdes organizacionais exigidas sdo minimas e implicam apenas
circulares que informam as geréncias locais e regionais as normas do programa em termos de
requisitos para qualificacéo, taxas de juros etc. Em virtude da utilizagédo de intermediarios financeiros
publicos para operar o programa, nenhuma estrutura funcional precisa ser criada e o programa exibe
baixo conflito institucional, porque as relag@es institucionais ocorrem no ambiente interno da propria
organizagdo entre seus niveis hierarquicos (exemplo: Banco do Brasil). As dificuldades de
implementacao relacionam-se basicamente a questdo da qualificagdo ou habilitacdo dos tomadores
de empréstimos. Este € o caso do Carta de Crédito ou PRONAF, nas modalidades de crédito

individual.

Em contraste, os programas que implicam prestacdo de servicos ou execucdo de infra-estrutura —
sobretudo os primeiros — exigem grandes inovagdes institucionais que vao desde a criagcao de 6rgaos
colegiados, comissfes e conselhos no plano local até a criacdo de novos 6rgdos. No caso da
execucdo de infra-estrutura, faz-se necesséaria a elaboracdo de projetos, além da observancia de
requisitos legais para a contratacdo e licitagcdo de obras. Nos casos de prestacdo de servigos, além
da instituicdo de comissfes locais, fazem-se necessarios o recrutamento de pessoal e a formacéo de
equipes. Nesses dois casos, elevados niveis de complexidade interinstitucional podem ser
observados em face da pluralidade de instancias envolvidas.

Os “nOs criticos” para cada um desses problemas, portanto, sdo de natureza diferenciada. A
explicitacdo desses “nés criticos” permite-nos focalizar mais a avaliacdo em torno das formas e
mecanismos para supera-los. Em outras palavras, busca-se contribuir para tornar a avaliagao Util

para a identificagdo e monitoramento dos pontos de estrangulamento dos programas.

No caso dos programas de crédito, mudancas em procedimentos e rotinas podem trazer grandes
alteracfes no padrdo de implementac&o. Assim, do ponto de vista organizacional, a “correcéo de rota”
do programa é facil de ser realizada, requerendo apenas mudancas nas regras do jogo. A dificuldade
maior, no entanto, esta na discricionariedade desfrutada pelos agentes financeiros e na
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inconsisténcia entre os incentivos organizacionais com que seus operadores se defrontam e os

objetivos sociais do programa estabelecidos em seu desenho.

No caso de prestadores de servigo, 0s “nos criticos” sédo mais complexos, envolvendo melhorias de
gualidade dos servicos e regularidade de repasses federais. Nos programas de infra-estrutura, por
sua vez, a debilidade da capacidade implementadora local aparece como o Obice mais destacado

para a implementacéo dos projetos.

A seguir, com base nas considera¢gfes acima, apresentam-se de forma sintetizada as conclusdes

especificas de cada programa.

O PRONAF, em que pesem algumas dificuldades iniciais, tem alcancado bons resultados, sobretudo
no Sul, Sudeste e Nordeste. Nota-se um virtual consenso entre os envolvidos quanto a sua
necessidade. Os atores envolvidos na implementacdo do Programa (dos gestores estaduais aos
agricultores, passando pelos agentes financeiros) percebem como positivas as acdes desenvolvidas,
embora o impacto produzido na situagdo da agricultura familiar brasileira ndo possa ainda ser
mensurado, tendo em vista o tempo de vigéncia do Programa. Na conjuntura de crise da agricultura
brasileira, o Programa vem atender a uma demanda histérica de acfes voltadas para o pequeno

agricultor.

A forma de participacdo dos interessados no Programa, via conselhos, tem-se revelado um
instrumento democratico e transparente. A possibilidade de o Programa reverter em beneficio coletivo
as obras infra-estruturais financiadas no campo abre boas perspectivas para o desenvolvimento, em
bases mais sustentaveis, da agricultura familiar. Nessa direcéo, existem indicacbes de que também
as atividades de capacitacdo ja resultam numa melhoria, embora ainda timida, da qualificacdo da

mao-de-obra e, por conseguinte, da rentabilidade do campo.

A institucionalizacdo do Plano de Desenvolvimento Rural Municipal, a conseqiiente integracdo de
acbes governamentais no meio rural e a participacdo de atores locais por meio do Conselho
Municipal de Desenvolvimento Rural constituem-se em importantes efeitos do PRONAF. A
possibilidade de uma acao sinérgica entre essas varias linhas do Programa e outras politicas constitui
a sua grande potencialidade. A participagdo dos produtores no Conselho Municipal é também vista
como um éxito pela maior parte dos entrevistados, muito embora o discurso e a pratica nem sempre

tenham sido coerentes, como pdde ser percebido na pesquisa de campo.
Dentre os aspectos positivos alcancados, destacam-se:

e 0 acesso dos pequenos agricultores ao crédito individual de custeio e investimento, rompendo o
imobilismo anterior no setor;

¢ ha evidéncias concretas de menor ingeréncia politica no Programa e de atuacéo com perfil técnico
por parte dos 6rgaos de assisténcia técnica,;
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¢ ha boa divulgacdo do Programa entre técnicos executores, agentes financeiros e 6rgaos de
extensao;

¢ 0 nivel de inadimpléncia ainda é considerado baixo pelos bancos responsaveis pelo crédito de
custeio e investimento (sem dados muito precisos, afirmam que mais de 95% dos créditos tém tido
ressarcimento), com raras excec¢des, como no caso do Rio de Janeiro;

o acdes de melhoria da infra-estrutura voltada para o meio rural (estradas vicinais, constru¢des para
servicos de armazenamento e beneficiamento agricola), contribuindo para a melhora da situacao
do municipio como um todo;

e 0s agricultores que foram beneficiados com as obras ou equipamentos do crédito de infra-estrutura
parecem ter claro que houve certa agregacdo de renda a producdo agropecuaria e geracdo de
postos de trabalho (geralmente ocupando mulheres e jovens da prépria localidade);

e 0s Orgaos de extensdo rural se beneficiaram com o0 PRONAF em dois sentidos: foram mais bem
equipados (uma parte deles declarou poder adquirir melhores instrumentos de trabalho em razéo
do Programa) e voltaram a ter condi¢fes de atuar mais diretamente com fomento agropecuario
para pequenos produtores familiares;

¢ fortalecimento da organizacéo dos agricultores e do nivel de participacao;

e qualificacdo de gestores estaduais, municipais ou operadores do Programa nas instituicdes
financeiras ou nos organismos de assisténcia técnica e extenséao rural.
Os “noés criticos” que afetaram a implementacdo do PRONAF no periodo analisado nesta pesquisa
foram:

e a cultura organizacional dos intermediarios financeiros e procedimentos caracteristicos das
operacdes de crédito, principalmente os problemas de aval e exigéncias de contrapartidas
bancarias, levaram pequenos agricultores a recuar de seu pedido de obtencao de crédito frente a
impossibilidade de pagar custos imediatos;

¢ atrasos na liberacédo de recursos (e sua inconsisténcia com o calendario agricola), assim como as
limitagBes financeiras dos municipios no que tange a contrapartida prevista no Programa;

¢ 0s problemas de orientagdo técnica as prefeituras na implementacao dos planos municipais e aos
produtores no planejamento das aplicagdes dos recursos obtidos com o crédito, objetivando a sua
adimpléncia e sustentabilidade econdbmica como agricultores familiares.

O PRONAF é um dos programas mais complexos quanto aos termos discutidos anteriormente. Trata-
se de um programa hibrido, de elevada complexidade interinstitucional, o que é simultaneamente um
problema e talvez sua maior potencialidade. Dispondo de uma dupla clientela, institucional
(municipios) e individual (produtores), o Programa apresenta uma complexidade adicional: contém um

componente orcamentario (infra-estrutura) e um componente crediticio (custeio e investimento).

Como assinalado, um programa com tal densidade e ambicbes transformadoras pode e deve
continuar a ser apoiado pelo Governo Federal. O grande desafio € garantir 0s recursos necessarios

para o financiamento dos projetos, tornar o crédito mais flexivel e acessivel e, principalmente, atrelar
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esse instrumento a uma politica geral de desenvolvimento do setor agricola das comunidades locais,

fortalecendo os recursos humanos para a assisténcia técnica aos agricultores.

O programa Carta de Crédito vem apresentando entraves, a despeito de ter obtido éxito relativo do
ponto de vista do volume de contratacdes, sobretudo no Sudeste. A prioridade do Programa é o
atendimento a uma clientela na faixa de renda de até 3 salarios minimos. Todavia, como ja foi
salientado anteriormente, o principal publico atingido até o momento esté na faixa de renda de 3 a 12

salarios minimos. Este parece ser um dos principais desafios a ser enfrentado.

Ha evidéncias de que essas distor¢cdes originam-se do processo de selecao e hierarquizagdo dos
beneficiarios, a partir dos pardmetros estabelecidos pelo agente financeiro. Como no caso do
PRONAF, o problema basico ndo é de ordem operacional. Com um bom gerenciamento e integracdo
entre 0s oOrgdos envolvidos, desburocratizacdo e uma dindmica eficiente de divulgacdo e
esclarecimento junto a comunidade, pode-se certamente melhorar o nivel de atendimento do publico-
alvo do Programa. Os problemas centrais, na verdade, sdo a capacidade de pagamento dos
mutuarios e as especificidades da cultura organizacional da CEF. Esta organizacdo, ao receber forte
pressao da concorréncia no sistema bancario, cada vez mais competitivo, e da area fazendaria do
governo para que apresente resultados, expressos em reducdo de custos e maior rentabilidade, vem
passando por transformacdes importantes. A cobranca passa por cumprimento de metas (gastar a
cota de recursos e evitar inadimpléncia), porém com garantias de retorno, uma vez que 0S recursos
sdo provenientes do FGTS. Os normativos que regem as acdes do agente operador e financeiro
também sé&o rigidos, o que leva a acgbes inconsistentes por parte dos executores, em relagdo aos
objetivos do Programa. Essas pressdes operam no sentido de reduzir o compromisso da instituicao
com programas de natureza social. Nesse sentido, a necessidade de flexibilizar os requisitos para

acesso ao crédito constitui-se em grande desafio.

Para além das distor¢des do Programa em termos de sua clientela, duas questdes destacam-se. Em
primeiro lugar, a burocratizacdo excessiva do processo de solicitacdo (incluindo altos custos
cartorarios), que produz uma alta taxa de recusa e de desisténcias. Em segundo lugar, no caso do
Carta de Crédito associativo, as fortes distor¢des na filosofia do Programa — centrado na ampliagao
do poder de barganha do consumidor de habitacdo — como resultado do papel central cumprido pelas

construtoras no processo.

O Carta de Crédito representa um dos programas mais simplificados do ponto de vista organizacional,
apresentando elevada visibilidade do atendimento de suas metas, e — ainda numa perspectiva
eminentemente organizacional — € um programa de facil implementagdo. Salvo os problemas
derivados do impacto do ambiente macroeconémico sobre a demanda por financiamentos imobiliarios
— 0 que esta fora da orbita de influéncia dos gestores —, as medidas necessarias para eliminacdo dos

gargalos encontrados nao séo dificeis de ser implementadas.
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Com base no trabalho de campo realizado nos varios estados que compdem a amostra, conclui-se
gue também € positiva a avaliagdo geral da implantacdo do Pr6-Saneamento como um instrumento

relativamente recente de agbes voltadas para a area de saneamento basico.

O Programa vem sendo implementado em um quadro de mudancas estruturais no setor e em um
ambiente marcado por profundas incertezas. A privatizacdo das empresas concessiondrias de
servicos, ja realizada em alguns estados, tem implicado mudancas institucionais marcantes e gerado
fortes incertezas nas empresas, a0 mesmo tempo que se introduziu uma nova agenda setorial. Esta
agenda esta centrada na constru¢do de um novo marco regulatério para o setor. Os atores

consultados expressaram algumas importantes expectativas e ddvidas quanto ao futuro do Programa.

A implantacdo do Pr6-Saneamento se pautou efetivamente pelos principios béasicos da Politica
Nacional de Saneamento: universalizacdo do atendimento; participagdo dos atores envolvidos na
formulacdo da politica e no gerenciamento de sua implementagdo; e descentralizacdo. A meta da
universalizagédo, no entanto, permanece como um objetivo a ser perseguido, por pelo menos algumas
décadas.

Como assinalado, a despeito da escassez de recursos frente ao vigor da demanda, observaram-se
discreta expansdo da cobertura no periodo recente, apdés um periodo de estagnacdo de
investimentos no setor, e a retomada de obras paralisadas. Dado o exiguo periodo de tempo

transcorrido desde sua implantacao, ainda é cedo para a avaliacdo dos resultados do Programa.

Quanto a descentralizacdo, pode-se ressaltar como aspecto bastante positivo a nhova
institucionalidade participativa criada. A consolidacdo de um processo de sele¢cdo e gerenciamento
gue submete os programas ao crivo de instancias colegiadas representativas é, sem ddvida, um
avanco em dire¢do ao alcance do objetivo de ampliar os niveis de participacéo e controle social e de
descentralizacdo do processo decisorio e da prestacao dos servigos. Se € verdade, como pdde ser
constatado por praticamente todos 0s atores entrevistados, que o modelo implantado permitiu, de
certa forma, quebrar uma rotina anterior, clientelista e pouco transparente, e que 0 novo arranjo
setorial vem permitindo mais rigor técnico e clareza nas ag¢bes, também verificou-se uma grande
dificuldade de enquadramento da grande maioria dos municipios pobres para obtencdo dos
investimentos, principalmente pela exigéncia de capacidade financeira e de endividamento. Este
ultimo ponto sublinha as dificuldades da estratégia de descentralizagdo perseguida. Outros éxitos
relacionados aos novos mecanismos de gerenciamento apontam para um uso mais racional de
recursos financeiros, para um esforco de valorizacdo dos recursos humanos e para alguns

indicadores gerais de desenvolvimento institucional.

Como assinalado na analise, a implementacdo do Programa ndo se distancia muito do desenho
proposto. Se ha necessidade de ajustes e modificacbes, a mudanca é basicamente no nivel das
decisdes. Pequenas falhas de implementacdo podem ser corrigidas com adequados processos de
divulgacéo, informacdo e capacitacdo. Ha inequivocos éxitos assinalados que sdo devidos a
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concepcdo da Politica Nacional de Capacitacdo e ao espaco criado para o desenvolvimento
institucional. Os nexos institucionais podem ser simplificados e os diferentes papéis mais bem

definidos.

Algumas questdes ficaram em aberto: como tornar o Programa mais acessivel para os municipios
mais pobres e com pouca capacidade de investimento proprio? Que formato de instituicdo devera
predominar no sistema de saneamento (publica x privada, estadual x municipal etc.)? Qual a base
mais adequada de financiamento do Programa? Como tornar o Programa mais agil e menos

burocratizado?

O PACS/PSF representa um programa de grande sucesso, com vdrias indicacbes de que vem
produzindo melhorias nos indicadores de salde. Trata-se de um programa de grande complexidade e
gue tem seu sucesso associado, inter alia, a forte adesdo simbdlica ao modelo por parte de
profissionais de salde publica, da comunidade e de governantes locais — adeséo facilitada, nesses

dois Ultimos casos, pelos efeitos tangiveis que produz no curto prazo.

Os “nés criticos” do Programa localizam-se nas questdes dos recursos humanos e da baixa
capacidade implementadora de municipios, as quais se associam questfes fiscais. O problema de
recrutamento das equipes (profissionais médicos, enfermeiras, agentes) ocorre nao s6 em termos de
formagédo geral e fixacdo em municipios interioranos, mas também no que se refere a contratacéo.
Em relacdo a esse aspecto existem constrangimentos derivados do regime juridico Unico e do nivel

de remuneracao das equipes.

As dificuldades financeiras dos municipios constituem outro ponto de estrangulamento, na medida
em que o Programa pressupde uma alocacdo de recursos municipais para a implantacdo e
manutencdo minima de uma equipe do PSF (um médico, um enfermeiro, um enfermeiro-auxiliar e
seis agentes de salide) percebida como de alto custo para os municipios pequenos. A insuficiéncia
de recursos, nos orgamentos dos municipios, para a contrapartida do PSF evidencia-se no baixo nivel

de conservagédo das unidades de salde visitadas, sobretudo no Nordeste.

Como efeito ndo esperado, e sobretudo no Nordeste, o PSF ndo tem funcionado efetivamente como
reordenador dos servicos na rede de referéncia. A dificuldade reside na impossibilidade de
atendimento a demanda, tanto por falta de uma central de controle dos encaminhamentos, que é
fundamental, quanto pela auséncia de um ndmero suficiente de servicos especializados disponiveis
para atendimento publico. Por outro lado, em nenhuma das unidades visitadas nos municipios havia

ou registros/cadastros informatizados.

De uma maneira geral, no entanto, o Programa parece provocar uma renovacgdo no funcionamento
dos sistemas municipais de saude. Seu rapido retorno em termos de satisfagdo do usuario e seu

potencial de efetividade diante de problemas sanitérios redutiveis por acdes basicas tornam-no
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bastante atraente aos gestores publicos e explicam sua rapida disseminacédo pelo pais, além do

incentivo financeiro concreto.

A semelhanca de programas como o PETlI e o BCC, o PACS/PSF apresenta “nés criticos”
relacionados a sua natureza de servigo de prestacdo continuada: problemas de formacao de equipes,
ja referidos; flutuages nos niveis de qualidade do atendimento ao longo do tempo; problemas de
coordenacdo em virtude da sua complexidade interinstitucional; e elevada necessidade de
stakeholders na comunidade de provedores e beneficiarios. Sob estes aspectos, o desempenho do
Programa tem sido hibrido: as equipes tém sido formadas com dificuldades; os servi¢cos apresentam
fortissima heterogeneidade em termos de qualidade; os problemas de coordenacdo tém sido
superados pela forte capacidade indutora das instancias estaduais; e os atores envolvidos exibem
forte adeséo e forte sentimento de apropriacdo (ownership) em relacdo ao Programa.

O PETI também representa um programa altamente bem-sucedido, embora o principal aspecto a ser
ressaltado na sua avaliacdo seja 0 de que esse programa constitui-se em uma gota d’agua em um
problema de grande magnitude. O BCC igualmente representa um avango no que se refere as
praticas pretéritas de programas de cunho assistencial, e, da mesma forma, atende a uma parcela

extremamente reduzida da demanda.

Quanto ao PETI, o principal éxito alcancado, bastante enfatizado na pesquisa de campo, € o de
retirar a crianga do trabalho e, ao mesmo tempo, inseri-la e/ou manté-la na escola, respondendo
positivamente, portanto, ao principal objetivo a que se propbs. Desse modo, o desafio maior que a ele
se coloca € o de ampliar suas areas de atuacao, expandindo-se para outros nichos de trabalho infantil
localizados tanto na area rural quanto na area urbana.

N&o obstante os éxitos alcangados pelo PETI, foram identificados varios problemas nos locais onde
esta implantado. A falta de articulagdo entre as duas jornadas escolares € apontada como o principal
deles, ou seja, ndo ha integragdo, nem sequer didlogo, entre os responsaveis pela escola onde as
criancas estdo regularmente matriculadas e os monitores responsaveis pela jornada complementar.

Caso semelhante foi claramente registrado na avaliacdo do BCC.

Nas atividades voltadas para a complementacdo escolar poderiam ser incorporados contetudos de
profissionalizacdo dos adolescentes para que as criangas, ao deixarem de ser atendidas pelo

Programa, pudessem ser encaminhadas ao mercado de trabalho.

No caso do BCC foram identificados éxitos em varios niveis: adesao a implantacao do sistema de
mérito, por meio da selegdo de projetos; flexibilidade de adaptacdo do Programa as potencialidades
locais; percepcao dos gestores, executores e beneficidrios de que estariam ocorrendo melhoria do
rendimento escolar e diminuicdo da evasdo escolar; aumento do grau de sociabilidade entre as

criancas; alto grau de envolvimento e satisfacao das familias e criancas atendidas. Em termos de sua
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concepcao — integralidade da atencao as criancas e adolescentes —, o0 BCC aparece como uma

iniciativa valiosa contra os riscos da exclusdo social.

No caso do BCC, observa-se forte hiato entre o desenho original do Programa — apoiado na idéia da
promocao de uma protecao integral ao publico-alvo a que se destina — e sua implementacao. Na
formulacdo do BCC, a integracdo as politicas de educacdo, saude, cultura e desporto é um dos
pontos essenciais na estratégia adotada pela SAS para qualificar a rede de assisténcia. Embora
previsto no Programa, nao foi registrada nos municipios nenhuma iniciativa de articulacdo efetiva
entre as escolas e as entidades assistenciais. Da mesma forma, ndo foi constatada nenhuma

iniciativa importante de integragdo com a rede de saude.

Como assinalado neste documento, as comunidades locais demonstram ter certo envolvimento com o
Programa, mas o envolvimento dos pais, dos moradores e mesmo das crian¢cas no sentido de se
“apropriarem” do Programa poderia ser mais estimulado, aumentando o ambito das responsabilidades

sociais em torno das atividades do Programa.

Os “nés criticos” do BCC, pelo menos no seu primeiro ano de implementagéo, referem-se a sua
complexidade interinstitucional. Nesse sentido, um dos pontos de estrangulamento € a ambiguidade
dos papéis das instancias federal, estadual e municipal. Nesse contexto, a esfera estadual vem tendo
seu espaco de atuacao reduzido e tem manifestado incertezas quanto a definicdo de seu papel e sua
forma de atuacdo. A redefinico do papel a ser desempenhado por esta esfera precisa se tornar
clara, inclusive dentro da nova sistematica do Programa. Parte das resisténcias oferecidas a mudanca
na sistemdtica de aprovagdo de projetos — 0 processo seletivo — deve-se a falta de legitimidade

gerada por indefinicdes quanto ao papel das varias instancias.

Baseado no conceito de estratégias demand-driven, o processo seletivo representa o elemento
central do desenho do BCC, e pode ser considerado um dos principais éxitos do Programa,
especialmente por sinalizar que a sele¢édo de projetos pode levar, de fato, a reestruturacdo da rede,
tendo-se como critério a énfase na qualidade técnica dos projetos. Na realidade, a estratégia de
promover mudancas profundas no padrdo de funcionamento dos projetos da extinta CBIA foi
parcialmente bem-sucedida. As reacdes ao Programa acabaram levando a um processo de
acomodacdo, uma vez que a tendéncia geral foi a de manter a rede conveniada. Por outro lado, como
assinalado, tal opgéo reforcou a tendéncia a pulverizagdo dos recursos, uma vez gque se procurou
contemplar o maior nimero possivel de entidades. Embora seja cedo para uma concluséo, o saldo
final é satisfatério tendo em vista que foram mantidos projetos considerados de boa qualidade técnica

e incluidos no financiamento projetos que apresentaram alta qualidade.

O problema recorrente nos programas que implicam prestacdo de servicos — PACS/PSF, BCC e PETI
— é o carater erratico dos repasses do Governo Federal. Esse aspecto permeia grande parte das
avaliacdes por parte dos decisores, e representa um dos principais fatores explicativos da resisténcia
por parte de estados e municipios a descentralizagdo dos programas sociais. Da mesma forma, as
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descontinuidades observadas nos programas na area do crédito habitacional, em virtude de
problemas de contingenciamentos e restri¢édo fiscal, difundem profunda descrenca nos programas do

Governo Federal e, conseqiientemente, pouca adesao por parte dos beneficiarios.

Ao final da presente conclusdo, cabe uma nota assinalando a tensdo que permeia o desenho dos
programas sociais examinados. Um pressuposto implicito na formulacdo dos programas sociais é
gue os lacos burocraticos e clientelisticos que regem tais programas podem ser rompidos, na medida
em que se criem mecanismos competitivos para a concessao de financiamento, auxilios e
subvengfes aos agentes atuantes na ponta da implementacdo, sejam municipios, entidades
assistenciais ou associacbes de produtores. Ao se exigir um processo seletivo em bases
competitivas, assume-se que tais agentes tenham um incentivo em aperfeicoar 0s projetos em curso
€ que os projetos expressem mais claramente as preferéncias da comunidade, em relagéo aos casos
em que o Orgao publico define linhas e areas de intervencdo. Assume-se, também, nesse
procedimento que a capacidade propositiva de um agente é indicador relevante de sua capacidade

de implementacéo.

Outro suposto é que esse novo formato ensejaria mais participacdo por parte do terceiro setor ou
mesmo do setor privado, rompendo-se lacos tradicionais entre entidades pouco representativas e o
monopolio propositivo por parte de entidades do setor publico. A participagdo maior do terceiro setor é
entendida como desejavel porque as entidades que o compfem sdo mais eficientes, mais
representativas e mais flexiveis, contando também com trabalho voluntario de boa qualidade e baixo
custo. Por outro lado, as entidades publicas, por estarem submetidas aos procedimentos correntes da
administracdo publica quanto a compras e contratagdo de pessoal, seriam menos flexiveis e

incapazes de responder adequadamente as necessidades dos beneficiarios.

O terceiro pressuposto implicito no desenho dos programas sociais € que 0S programas
descentralizados produzem resultados mais satisfatorios do que os programas centralizados e
verticalizados, porque criam maiores incentivos aos atores envolvidos com a implementagédo do
programa e, consequentemente, levam a uma maior eficiéncia. Um suposto implicito nessa
pressuposicdo € que os entes locais estejam aparelhados administrativa e financeiramente para levar
a cabo a implementagcdo. Em outras palavras, os programas devem ser demand-driven e ndo supply-
driven. O clima de competicdo criado produziria mais eficiéncia na apresentacdo de projetos de
assisténcia social e maior representatividade social das intervengdes, e desburocratizaria a politica

setorial.

A avaliacdo dos programas sociais contida no presente documento permite que se conclua que,
embora o novo desenho das politicas tenha levado a uma maior eficiéncia e representatividade na
acao governamental, também apresenta um viés distributivo quando os projetos sdo efetivamente
postos em pratica. Com efeito, essa estratégia sanciona as desigualdades existentes entre os
municipios, entidades assistenciais, individuos ou associa¢des de agricultores em termos de — para o
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primeiro caso — capacidade implementadora local, capacidade técnica de formulacéo de projetos e —
para o caso de individuos ou associagfes — capacidade de pagamento, de aval ou garantias. Nesse
sentido, ao premiar os agentes mais bem capacitados, corre-se o risco de reproduzir a desigualdade.
O desafio que se impde é, portanto, o de conciliar estratégias demand-driven com uma agéo pré-ativa
do Governo Federal, voltada para o fortalecimento dessas capacidades, ou de subsidiar efetivamente

0S grupos que sao excluidos dos programas por falta de renda.
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