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Envolvimento com comunidade:
a busca de um caminho

Everaldo Rocha Porto*

No momento atual, marcado pelo acirramento da exclusdo é importante que se recoloque em discussao o
processo de envolvimento com a comunidade, uma vez que se percebe por parte de grupos sociais e
instituicGes diversas, inconformadas com a situacdo, a consciéncia da necessidade de se expandir a cultura
da inclusdo e da solidariedade.

Os excluidos da sociedade exigem respostas. Ja ndo aceitam os discursos tedricos, sem que se oferecam
respostas imediatas, eficazes e urgentes. E fundamental reconhecer também que o problema néo se limita
ao poder publico em qualquer de suas esferas, mas envolve todos 0s segmentos da sociedade. A expectativa
é de que, governo, sindicatos, ONGs e toda a sociedade civil se aliem para enfrentar o desafio da exclusdo
e da marginalizacdo que, ao longo do processo historico, vem se revelando maior do que a capacidade de
mobilizacdo da sociedade e vontade politica.

Varios estudos ja publicados sobre 0 assunto apontam a participacdo como um caminho eficaz para o forta-
lecimento dessa cultura e para a superagdo da condicdo subalterna gerada pela cultura da desigualdade.

Nesta mesma linha de pensamento Faure, Edgar e outros 1977 (DALMAS, 1994), véem na participaco a
garantia da eficécia coletiva, condi¢des de felicidade individual, de visdo, de mundo e cidadania:

a participagdo do maior ndmero no méaximo de responsabilidade ndo é somente uma garantia de
eficacia coletiva. Ela é também uma condicéo de felicidade individual, uma tomada de poder cotidiano
sobre a sociedade e sobre as coisas, uma forma de influir livremente sobre o destino. N&o se trata mais
para o cidaddo de delegar seus poderes, mas de exercer em todos 0s niveis da vida social e em todas as
etapas da vida.

* PhD em Manejo de Solo e Agua para Agricultura. Pesquisador da Embrapa e Secretério de Desenvolvimento Rural e Reforma
Agraria de Petrolina-PE. Membro do Conselho Consultor da Oficina Social.




O homem, no seu acontecer histdrico, foi-se caracterizando como ser social e sempre convocado a parti-
cipar e comprometer-se com as decisdes e acoes do processo historico. Assim, cada cidaddo devera assumir
um papel dentro de seu grupo social e a sua participagdo passara a ser um elemento de estruturagdo e
desenvolvimento da sua comunidade, tornando-o servidor e beneficiario dos bens sociais produzidos por
ela. Nas inter-relacdes com a comunidade cada cidaddo € solicitado a exercer multiplos papéis e a partici-
par de um complexo sistema de relagdes sociais, para as quais deve estar preparado.

As reflexdes anteriores colocam a necessidade de se aplicar criativamente esta concepgdo dependendo do
contexto particular e do grupo a ser trabalhado. N4o existe, portanto, um modelo ou esquema que possa
ser generalizado para todas as experiéncias. Entretanto, algumas pistas podem ser dadas, ja que se trata de
desafios que precisam ser explicitados no intercdmbio com outras experiéncias e que se constituem funda-
mentalmente nos principios de conscientizagdo, participacdo, organizagao e capacitagao.

Esses principios precisam estar interligados entre si, para que, efetivamente, se instaure um processo de
organizacdo comunitaria que englobe sempre a participacao ativa, critica e consciente de seus membros,
para o atendimento de suas necessidades e realizacdo de suas aspiracGes.

Nessa perspectiva, toda e qualquer agéo voltada para o envolvimento com comunidades devera ser pensa-
da como um meio na aceleragdo do seu desenvolvimento e, para tanto, os principios citados devem permear
todo o processo.

Assim, a comunidade que na sua acdo organizativa se estrutura em busca da transformagdo, além de
atender as suas demandas e aspiracoes, esta contribuindo também para o crescimento econdmico e social
no plano local e constituindo-se um canal de interlocucéo entre 0 governo e o povo.

E preciso se dar conta de que um trabalho de organizagio e envolvimento com comunidades néo é tarefa
facil, sobretudo se pensadas no ambito de suas necessidades e aspiragoes, vez que as demandas sdo grandes
e 0S recursos escassos. Enormes sdo os desafios de natureza politica, conceitual e operacional. Como
tornar realidade o envolvimento? Como encaminhar um trabalho de conscientiza¢do que permita a comu-
nidade exercer suas atividades dentro de uma Gtica de valorizacdo de cidadania? Como desenvolver meca-
nismo de participagdo na pratica? Como assegurar 0 acompanhamento e a avaliagéo?

Diante dessa dificuldade, destaca-se como um elemento importante dessa engrenagem o diagnostico,
considerado aqui como um instrumento que permite o reconhecimento da realidade histérica, demografica,
social e econdmico-financeira da comunidade. Nessa perspectiva, o diagnostico passa a ser um “instru-




mento profundo para penetrar no conhecimento profundo da realidade”. Essas idéias séo sintetizadas por
Jara (1985) ao enfatizar que:

o fortalecimento, o envolvimento da comunidade e o processo da conscientizacdo, somente serdo im-
pulsionados por um processo investigador e formador, na medida em que se realiza uma discussdo/
reflexdo sobre a realidade, a partir da realidade e em funcéo dela. Isto supde basear-se nos elementos
objetivos que surgem na vida cotidiana dos grupos que compdem a comunidade: os elementos proveni-
entes de sua pratica produtiva concreta, da sua pratica organizativa, do contexto econémico-social em
que se desenvolve sua atividade. Além disso, supde partir também dos elementos subjetivos: os conhe-
cimentos e interpretacdes que esta comunidade ja adquiriu em sua experiéncia. Isto implica considerar
suas formas de expressdo, sua linguagem, suas manifestagcdes e seus valores.

Trata-se, pois, de gerar uma dindmica de reflexdo coletiva, onde a realidade apresentada seja ativamente
reafirmada, aprofundada, modificada ou abandonada de maneira consciente. Nesta dindmica, os membros
da comunidade véo assumindo seu papel de sujeitos historicos, conscientes dos limites e possibilidades que
devem assumir frente a realidade. A partir dai, se encaminha em outras dire¢des na perspectiva de construir
e conquistar parcerias, de escolher o que é prioritario, de captar recursos e administra-los bem, de acompa-
nhar, avaliar e prestar contas.

A situacdo degradante de muitas comunidades clama por projetos de emancipacéo e dignidade humana. E
preciso que os cidaddos deixem de ser espectadores e passem a ser atores em defesa de uma sociedade mais
justa e igualitaria. E, como mensagem de estimulo e otimismo, segue para reflexdo o pensamento de D.
Paulo Evaristo Arns, que diz: “A participacdo e a co-responsabilidade sdo forcas irreprimiveis para um
tempo novo.”
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Apresentacao

O final do século XX foi marcado por intensa mobilizagdo da humanidade
na luta por direitos politicos, econdmicos, éticos, ambientais e sociais.
Esse envolvimento crescente das pessoas e institui¢des na busca de cami-
nhos alternativos para a construcdo de uma sociedade mais digna e mais
justa trouxe, também, a consciéncia de que o direito a cidadania s sera
possivel com a adogdo de um novo padrdo de comportamento que impo-
nha o compromisso de todos.

Nesse cenario, a organizacdo empresarial apresenta-se como um dos atores
sociais mais importantes para a concretizacdo das mudancas exigidas. As
instituicOes tém como desafio, neste novo milénio, transformar-se em em-
presas cidadds, pro-ativas na busca de solugBes para as demandas da socie-
dade, com ag¢des sociais planejadas, vinculadas a projetos de médio e longo
prazos, ultrapassando iniciativas eventuais e meramente assistencialistas.

Em sintonia com esse movimento e frente ao quadro insustentavel de pobre-
za e exclusdo social vigente no Brasil, surge, em 1993, o Comité de Entidades
no Combate & Fome e pela Vida— COEP, uma rede nacional de mobilizacdo
social, que retine hoje mais de 700 associadas em 21 estados do territério
nacional. Com o apoio da Oficina Social, 0 COEP articula parcerias, agdes e
iniciativas e mobiliza as entidades em torno de projetos inovadores voltados
para a melhoria da qualidade de vida da populagéo excluida.

Com o objetivo de incentivar a implementagéo e a qualificacdo de praticas
voltadas para o desenvolvimento humano e social, por um universo maior
de pessoas e institui¢des, a Oficina Social publica a série Cadernos da Ofi-
cina Social

Tendo em vista a complexidade e a falta de informacdo sistematizada
sobre formulagdo, implementacdo e avaliacdo de projetos sociais, o Ca-
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derno n® 6 — “Construindo Cidadania em Comunidades de Baixa Renda —
da idéia a acdo” focaliza aspectos referentes a esse tema, apresentando tex-
tos dos palestrantes do curso de mesmo nome promovido pela Oficina
Social/COEP, em setembro de 2000, em Curitiba (programa em Anexo).

Fazem parte deste volume os seguintes artigos:

A Experiéncia da Fundagdo Bento Rubido com o Desenvolvimento
Local e o Diagndstico Réapido Participativo (Itamar Silva): a partir do
histérico da Fundagdo Bento Rubido, sua origem e principais progra-
mas, o artigo apresenta a nocdo de desenvolvimento local perseguida
por essa Fundagdo, chegando a questdo do diagndstico rapido
participativo, ferramenta adotada no trabalho, uma vez que sua con-
cepcéo incorpora a participacdo dos diferentes atores.

Elaboragdo de Projetos na Area Social (Héctor Hernan Gonzélez
Osorio): o artigo apresenta os varios elementos estruturantes de um
projeto, bem como os métodos e técnicas utilizados na sua elaboragéo.
Trata também da questdo da participagdo popular no processo de pla-
nejamento: 0s conceitos e preconceitos, mitos e realidades, condigBes
para que a participacdo seja efetiva.

Elaboracdo de Projetos Sociais: 0 planejamento para solucionar proble-
mas (Luis Henrique Abegdo): a partir de um relato sucinto sobre a
Engenharia de Interesse Social e de diferentes aspectos relativos a di-
menséo técnica do projeto social, € mostrada a importancia de se con-
gregar as dimensdes técnica e ética no planejamento, implementacéo e
avaliacdo de projetos de intervencdo, voltados para o enfrentamento
das caréncias sociais.

Notas ao Planejamento para 0 Género: revisitando projetos e experi-
éncias (Delaine Martins Costa): a autora aborda a questéo do planeja-
mento para o género, mostrando como os projetos podem ampliar sua
eficacia e eficiéncia ao considerarem as necessidades diferenciadas de
homens e mulheres

Avaliacédo de Projetos Sociais (Regina Maria Sliwiany): considerando as
principais diferencas e semelhancas metodoldgicas entre avaliagdo da
qualidade de vida da populacdo e avaliacdo de projetos sociais, é apre-
sentado um breve histérico do Método Distancial e suas principais



contribuigBes na avaliagdo de projetos sociais e um exemplo de avalia-
¢do de projeto social utilizando esta ferramenta.

Uma Proposta de Abordagem Transdisciplinar para Avaliacdo em Sau-
de (Oswaldo Yoshimi Tanaka; Cristina Melo): os autores mostram o
papel da avaliagdo como instrumento de gestdo de sistemas, servigos e
programas de sadde, apresentando os varios aspectos e beneficios de
uma abordagem multidisciplinar do assunto.

Desafios no Monitoramento e na Avaliacdo de Programas de DLIS: o
caso de Manguinhos no Rio de Janeiro (Regina Bodstein; Lenira
Zancan): o artigo mostra a importancia, como instrumento de gestdo
social, do monitoramento e da avaliacdo de projetos e acBes voltados
para a reducgdo das desigualdades sociais, onde a participacdo, a forma-
¢do de parcerias e a multissetorialidade exercem papel fundamental.
Com esse enfoque é descrito como essa questao esta sendo abordada no
processo de delineamento da estratégia de construcdo de uma nova
agenda social para a regido de Manguinhos, no Rio de Janeiro.

Em sintese, a avaliagdo das matérias expostas no presente Caderno permite
constatar uma série de aspectos a serem considerados quando da elabora-
¢80 de projetos sociais, destacando-se:

planejar as atividades segundo as necessidades da comunidade — com e
ndo para a mesma;

ter clareza dos compromissos e responsabilidades;

otimizar os recursos (humanos, fisicos e financeiros);

acompanhar e avaliar acGes e resultados; e

dar sustentabilidade as a¢des, ou redireciona-las, se necessario.

Além de requisitos técnicos a serem obrigatoriamente observados, essas
exigéncias constituem também um compromisso ético das instituicOes para
que as agdes realizadas tenham efetividade e sejam verdadeiramente
transformadoras da realidade social.

Sarita Berson
Oficina Social
Bolsista do CNPq






A experiéncia da Fundacao Bento
Rubido com o Desenvolvimento
Local e o Diagndéstico Rapido
Participativo: buscando o
fortalecimento comunitario

Itamar Silva*

Caracterizacao Institucional

A Fundacéo Centro dos Direitos Humanos Bento Rubido foi criada em
1986, pela iniciativa de profissionais comprometidos com a defesa dos di-
reitos dos moradores em area de Favela e periferia da Cidade do Rio de
Janeiro. O Direito a Moradia é a atividade fundante da FBR, que define
como objetivo central assegurar (via a¢do judicial) a propriedade da terra e
das habitacOes em éareas de favela ou de ocupacéo.

O cenério onde se desenvolvem as atividades da Fundacdo Bento Rubido
sao as favelas da regido metropolitana da cidade do Rio de Janeiro, com
algumas incursdes pelo Estado do Rio. Trata-se de uma populagéo de apro-
ximadamente 1 milhdo e meio de pessoas na cidade (25% do total) e de 3
milhdes na regido metropolitana®.

Dentre as mudancas ocorridas neste cenario nos tltimos anos, duas se des-
tacam:

* Fundagéo Bento Rubido.
1 Estimativas baseadas nos dados do censo do IBGE de 1991; PNAD — IBGE de 1977 e
IPLAN RIO.
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Um agravamento da violéncia, fruto do tréafico de drogas, que se utiliza
do espaco das favelas como entrepostos de comercializacdo e distribui-
¢do; este quadro é produzido e potencializado pela excluséo social de
gue € vitima esta populacdo.

Um maior nimero de interven¢@es do poder publico nestes espacos,
via de regra motivados pela forca eleitoral destas comunidades. Toda-
via, tais interven¢des demonstram enorme fragilidade qualitativa, além
de ndo responderem a demanda quantitativa. Entretanto, ainda que
com estas fragilidades, trata-se de um cenario com enorme potencial
de intervencdo e transformacéo, havendo desde ja uma base real a ser
qualificada e multiplicada.

Podemos sintetizar, entdo, o problema, com suas recentes alteragdes, sob a
seguinte forma:

trata-se de um quadro estrutural de exclusdo material e da cidada-
nia, agravado pelo trafico de drogas e a violéncia dele decorrente,
contendo, entretanto, um potencial de transformagao significativo,
dada a crescente atengdo de governos e da sociedade para com esta
populacéo, dependentes todavia de estruturagéo sob a forma de po-
liticas pablicas baseadas nas nog8es de Direito, que imprimam efici-
éncia e sustentabilidade as intervencdes.

As causas de tal situagdo sdo historicas e profundas; podemos, todavia, sim-
plificar sua expressdo sob o bindmio da distribuicdo de renda e do acesso a
educacéo de qualidade.

Devem, portanto, ser nossas estratégias para redu¢do da pobreza e da exclu-
sdo, agbes que incidam sobre as causas anteriormente apontadas: agdes
distributivas, que incluem tanto a¢des de combate & pobreza direta quanto
o0 desenho e implementacdo de politicas sociais, revertendo assim um
direcionamento historico da acdo governamental no Brasil; intervengdes
gue objetivem o desenvolvimento humano desta populacdo, facilitando-
Ihe o acesso a informagdo e a cultura, o que, dentre outras consequéncias,
ird gerar maior protagonismo cidadéo.

Quanto a barreiras para se lograr tais objetivos, podemos destacar: a
desmobilizacdo social; a tensdo/violéncia causada pelos efeitos do trafico
de drogas; a existéncia reduzida de experiéncias/modelos criativos e efici-



entes de atendimento as demandas sociais, predominando formatos tradi-
cionais e pouco conseqlientes; a postura ainda conservadora da sociedade
quanto a populagdo pobre, mesmo dentre aqueles com maior sensibilidade
social, entre os quais ainda predomina uma postura assistencialista; o
despreparo institucional dos governos para a formulagéo e implementagéo
de politicas; a inexisténcia de canais de participacdo da populagéo pobre no
diagndstico e formulacdo de solugBes para seus problemas, bem como a
incipiente existéncia de programas/ projetos que visem a capacitacdo desta
populagéo e de suas liderangas.

Estratégias — como atuar neste contexto
Missao

Promover a difusdo, a defesa e a garantia do exercicio dos Direitos
Humanos fundamentais, especialmente os sociais, com énfase nos
direitos da crianca e do adolescente e a moradia digna, apoiando a
luta e a organizacdo das populacBes pobres, protagonistas de seu
préprio desenvolvimento.

A Fundacdo possui trés programas em funcionamento:

Programa Terra e Habitacao

Tem por objetivo divulgar, defender e garantir o direito a moradia digna
da populacéo pobre, levando em conta suas necessidades e cultura.

Este objetivo é atingido através de: assessoria juridica fundiaria; assessoria na
criacdo e funcionamento de Cooperativas Habitacionais Populares; da busca
de influéncia sobre a formulacdo e implementacéo de politicas publicas.

A vulnerabilidade fundiaria destas populaces ird depender das opgdes po-
liticas dos governos a que estdo submetidas, bem como dos interesses eco-
ndmicos sobre as areas que ocupam.

Em relagdo a demanda por moradias no Estado, podemos seguramente
considera-la na ordem de algumas centenas de milhares de unidades. Este
déficit é composto tanto em funcdo da precariedade de unidades existen-
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tes, como também pela demanda por novas unidades, em funcéo do cresci-
mento populacional, das imigrac@es e da busca de alternativas por familias
que vivem de aluguel.

Alguns Resultados:
Quanto a Assessoria Juridica Fundiaria, no periodo de 1996 a 2000

assessorias com sucesso: 7 (30% do total de casos), envolvendo 242
familias (15% do total de familias atendidas);

assessorias sem sucesso: 3 (12%) , envolvendo 193 familias (12%); cabe
notar que um dos casos envolvia 170 familias, que ocuparam um pré-
dio abandonado em Sdo Gongalo (RJ), situacdo sem a menor possibi-
lidade de defesa juridica, tendo contudo nossa assessoria permitindo a
permanéncia das familias por mais de 1 ano no local, até que se buscas-
se uma alternativa para as mesmas. Esta alternativa foi encontrada para
30 familias, através de um convénio firmado entre a Fundacdo e a Pre-
feitura local (implantacdo de uma Cooperativa Habitacional); as ou-
tras familias se dispersaram ap6s a desocupacdo do prédio.

assessorias interrompidas: 1 (4%), envolvendo 193 familias (8%); este
caso se deu pelo afastamento da ameaca de despejo, com a conseqlente
desmobilizacdo da comunidade;

assessorias em curso: 13 (54%), envolvendo 1047 familias (65%).
Quanto as Cooperativas Habitacionais

Nestes ultimos anos, 200 unidades foram construidas, em cinco nucleos
(Cooperativas Pixuna, Shangri-la e Colméia e comunidades de Rio das
Flores e Boa Esperanca/Caju). Oito unidades estdo em construcdo e 175
familias, envolvendo trés nicleos, estdo em fase preparatdria para implan-
tacdo (um grupo com recursos e terrenos ja viabilizados —em Sdo Gongalo;
outro com projeto de financiamento tramitando na Caixa Econémica Fe-
deral — Meringuava; e um terceiro com parte dos recursos assegurados —
Cooperativa Herbert de Souza em Jacarepagud); cabe destacar também que
75 unidades, de um total de 100, deixaram de ser construidas na Comuni-
dade de Boa Esperanca/Caju, por iniciativa da prefeitura do Rio, rompen-
do um convénio firmado com a Fundacéo.



Programa Crianca e Adolescente

Tem por objetivo implementar o sistema de garantia de direitos previsto
no Estatuto da Crianga e do Adolescente em suas trés vertentes: promocao/
atendimento direto, controle e responsabilizagao.

Este objetivo é atingido através do desenvolvimento de uma proposta
educativa em sete favelas da cidade, baseadas na afirmacdo das
potencialidades, conhecimento e necessidades das 350 criancas e adoles-
centes atendidos (Projeto Clube Recreativo Unido e Lazer); da pesquisa,
capacitacdo e assessoria a agentes sociais e comunidades visando sua parti-
cipacdo em foruns e conselhos de politicas pablicas; da responsabilizacdo
dos violadores do direitos infanto-juvenis.

Dinamica dos Clubes

O Clube esta aberto oito horas por dia dividido em dois turnos. Cada
crianca esta no clube por um periodo de quatro horas, dependendo do seu
hordrio escolar. As atividades rotineiras sdo de segunda a sexta-feira. Nos
fins de semana acontecem passeios, encontros, cursos de formagcéo.

Cada clube tem dois animadores, um para cada 25 criangas/adolescentes,
selecionados e capacitados na propria comunidade, um coordenador lo-
cal que orienta o trabalho, se articula com outras entidades/grupos na
comunidade. Ele é o responsavel pelo acompanhamento diario nos clu-
bes.

Quatro dos sete clubes tém uma sala especialmente montada para o apren-
dizado e acompanhamento escolar (acervo literario, recursos didaticos, jo-
gos educativos e mobiliario adequado), o qual denominamos AFA — Ambi-
ente Facilitiador da Aprendizagem.

O projeto alcanga, diretamente, 320 criangas e adolescentes. Nos eventos
abertos a comunidade, tem-se a oportunidade de sensibilizar muito mais
gente, o que facilita a visibilidade do trabalho para os moradores dessas
localidades.
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Acdo Judicial

O objetivo é intervir juridico-socialmente em situacGes de ameaca ou vio-
lacdo dos direitos infanto-juvenis, a fim de assegurar as criangas e adoles-
centes sua condicdo de sujeitos de direitos, conforme o estabelecido no
Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA.

Atividades: Defesa de adolescentes infratores; criancas e adolescentes com
direitos violados (acdo individual); Grupos de criangas e adolescentes com
direitos violados (acdo coletiva); parecer juridico.

Capacitacdo e assessoria

O objetivo é propor um arcabouco tedrico e pratico para o desenvolvimen-
to das potencialidades, principalmente as relacionadas aos aspectos juridi-
cos, metodoldgicos e pedagdgicos, de conselheiros, técnicos e demais pes-
soas que atuam na promocéo dos direitos da infancia e adolescéncia, visan-
do o funcionamento dos conselhos e entidades de atendimento, conforme
os principios e determinagbes do ECA.

Atividades: Curso Estadual para Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente; Curso Estadual para Conselhos Tutelares; Assessoria sistema-
tica aos conselhos; Oficinas para Conselhos Tutelares; Curso de capacitagéo
a distancia; Pesquisa “Visualizando a Politica de Atendimento & Crianca e
ao Adolescente”.

Programa Desenvolvimento e Direitos Humanos

Tem por objetivo educar para os direitos humanos grupos e populacdes
pobres, fortalecendo a mobilizacéo e organizagdo de comunidades visando
0 estabelecimento de processos de desenvolvimento local.

Esse objetivo é atingido através da elaboracdo de “Diagnosticos Répidos
Participativos” das demandas e potencialidades de comunidades faveladas;
da implementagédo de processos de desenvolvimento local; do fortalecimento
de grupos e organizaces sociais locais; da articulagdo de uma rede de grupos
de jovens da cidade (com o objetivo de instituir espacos socioculturais e pe-
dagdgicos, produtores/multiplicadores de iniciativas que ampliem as possi-



bilidades de exercicio da cidadania); da realizacdo de oficinas de educacdo
em direitos humanos e da edicdo de uma revista de direitos humanos (deagd).

Desenvolvimento Local

Em fun¢do mesmo da origem da Fundacéo e a especificidade da composi-
¢do de sua equipe (técnicos e agentes sociais — liderangas comunitarias), ha
um respeito muito grande para com as iniciativas locais. Ha4 uma escuta
muito aberta para as comunidades e o direcionamento das a¢Ges a partir do
fortalecimento de agentes locais.

A Fundacéo optou, desde o inicio, por trabalhar a partir da demanda local,
qualificando e potencializando-as. Nessa linha, em 1990, com a visibilidade
que ganhou a violéncia nas favelas do Rio, um grupo de dez liderangas
comunitarias que naquele momento desenvolviam acfes na entidade, deci-
dem refletir e entender o que estava ocorrendo com as favelas e suas organiza-
¢Oes comunitarias. A proposta das liderancas, encampada pela Fundagéo, foi
a realizacdo de uma pesquisa participante, aplicada em 10 favelas do Rio de
Janeiro, com o objetivo de entender aquela conjuntura.

O resultado deste trabalho esta publicado no livro Favelas e suas organiza-
¢Oes comunitarias, da Editora Vozes. Se pudermos falar em produto, pode-
mos dizer que houve a capacitacdo de dez liderangas comunitaria como —
pesquisadores sociais, um livro e um alargamento do debate, a partir dos
seminarios intermediarios que aconteceram no periodo de 18 meses que
durou a pesquisa.

O histérico da atuacdo da Fundacdo em Favelas desde 1986, sempre teve 0
foco no Local. No entanto, a partir dos ultimos dois anos, a FBR vem
refletindo sobre as suas proprias acdes até entdo isoladas. Como impactar a
estrutura se as agdes sdo pontuais? A partir desta pergunta, decidiu-se partir
para uma experiéncia de atuagdo localizada-articulada, onde os programas
e 0 conhecimento acumulado na fundagdo estivessem a servico da comu-
nidade de forma integrada.

O tema do Desenvolvimento Local ou Desenvolvimento Econdmico Lo-
cal Integrado e Sustentado, ja estava posto. No entanto, havia pouca densi-
dade conceitual na Instituicdo, para ja formatar um modelo de DL. Deci-
diu-se entdo ndo se aplicar uma determinada metodologia em curso mas, a

...h& um respeito muito
grande para com as
iniciativas locais. H4 uma

escuta muito aberta para as

comunidades e o
direcionamento das a¢6es
partir do fortalecimento de
agentes locais.

a

A Fundagéo optou, desde o

inicio, por trabalhar a partir
da demanda local,
qualificando e
potencializando-as.
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partir da experiéncia da Fundacéo, desenvolver atividades e buscar refle-
xBes com o objetivo de delinear, juntamente com os atores locais, uma
proposta de aces locais integradas, objetivando inscrevé-las no paradigma
do Desenvolvimento Local.

Apdbs um processo de selecéo interna dentre as comunidades com quem a
Fundacéo se relaciona, foi escolhido, para implantacdo do projeto, o com-
plexo do Turano, no bairro do Rio Comprido, complexo este que congrega
oito favelas.

A escolha recaiu sobre tal Complexo em funcéo de:

se constituir o mesmo num exemplo tipico e expressivo do universo
socioecondmico e cultural das favelas da cidade;

por apresentar elevado grau de demandas e caréncias quanto a qualida-
de de vida de seus moradores;

pela observada inexisténcia de a¢bes governamentais expressivas, tanto
do ponto de vista quantitativo quanto qualitativo;

por apresentar algum grau de organizacéo e mobilizagdo social interna;

pela existéncia expressiva, ainda que desarticulada, de atores externos
desenvolvendo acGes locais e/ou com potencial de vir a fazé-lo.

Como estratégia inicial optou-se por comecar os trabalhos em uma das
comunidades do complexo, na favela da Matinha (com aproximadamente
2.500 moradores), onde a Fundagdo ja se faz presente ha dez anos, traba-
Ihando junto a criancas e adolescentes (projeto Clube Unido e Lazer). Ele-
geram-se as seguintes etapas:

Elaboracdo de um Diagnostico Rapido Participativo
Reunido de apresentagdo dos resultados do Diagnostico

Reunides internas da equipe da Fundagéo envolvida com o processo
Seminario para apresentacéo dos resultados do Diagndstico bem como
para discussao e fixacdo de temas, atividades e estratégias prioritéarias a
serem implementadas por um Projeto de Desenvolvimento Local na
Favela.



O objetivo geral estabelecido e acordado com os agentes envolvidos no
Diagnostico foi: estabelecer um processo de desenvolvimento local no com-
plexo do turano, conduzido por atores locais articulados a atores externos,
gue enseje uma melhoria expressiva das condi¢fes econdmicas, sociais, cul-
turais e ambientais da comunidade.

As atividades do projeto foram organizadas segundo uma estrutura matricial,
cruzando-se eixos tematicos com grupos de referéncia ou focais.

O Diagnostico Répido Participativo elaborado revelou prioridades da co-
munidade quanto as suas caréncias e/ou expectativas. A equipe da Funda-
¢80 organizou tais prioridades em torno de trés eixos, que foram apresenta-
dos, discutidos e referendados pelas liderancas/moradores presentes ao se-
minario realizado para este fim, a saber:

educagdo: incluindo os temas da demanda por novas creches, do anal-
fabetismo adulto, da qualidade do ensino oferecido pelas escolas da
regido e da existéncia de criangas fora da escola;

satde: incluindo ndo s6 o tema do acesso e da qualidade dos servigos
oferecidos pela rede pablica de satde, como também o tema da salide
preventiva e ambiental, neste Gltimo aspecto relacionando-se a quali-
dade da dgua consumida e & precariedade/parcialidade de rede de esgo-
to existente;

violéncia: em que a preocupagdo dominante refere-se aos jovens da co-
munidade, incluindo, portanto, neste eixo os temas da falta de oportu-
nidades culturais, esportivas, educacionais e profissionais destes jovens.

Cruzando com estes trés eixos tematicos, teriamos também trés grupos de
referéncia ou focais, a saber:
Mulheres
Idosos
Jovens

Estes grupos ndo sdo grupos de beneficiarios de cada tema, mas sim 0s
grupos de referéncia que irdo se responsabilizar pela mobilizacdo de ou-
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tros atores (internos e externos) e pela implementacgdo de atividades que
impactem positivamente a comunidade em cada uma destas areas
tematicas.

Ainda no tema da organizacdo e mobilizacdo da comunidade para o
processo de desenvolvimento local, além destes grupos, por cuja con-
vocacdo, mobilizagdo e capacitacdo se responsabilizara o projeto, deve-
ra também o mesmo criar um Conselho Comunitério para o Desenvol-
vimento Local da Matinha, com a atribuicdo de articular e monitorar o
projeto.

Diagndstico rapido participativo — uma
ferramenta

O DRP - Diagnéstico Répido Participativo ¢ uma metodologia que per-
mite uma aproximacdo da realidade, envolvendo o objeto de estudo na
acdo, de forma a transforma-lo em sujeito, ai o seu carater participativo. O
DRP surgiu inicialmente no meio rural, onde foi construido e estruturado
ap0ds sucessivas experiéncias. Apenas recentemente sua aplicagdo vem se
dando no meio ambiente urbano, o que configura um interessante desafio
para as institui¢des que a utilizam.

Como toda proposta, 0 DRP também tem seus riscos. Por um lado pode
ser considerado de baixo custo e capaz de deixar um saldo organizativo no
préprio processo. Por outro, o rapido demais pode gerar expectativas como
qualquer outra intervencdo, e gerar equivocos como visdes reducionistas e
deficiéncia quantitativa.

E, de fato, um desafio diferente, mas que n&o impede que a metodologia
seja adaptada a realidade urbana. Entendemos a aplicagdo deste diagnos-
tico como parte integrante de um processo continuo de envolvimento
dos varios atores e a qualificacdo da participacdo dos moradores/
beneficiarios.

Ainda no que diz respeito a especificidade dessa abordagem, considera-
mos que a mesma traz consigo um contetdo politico forte que norteia a
instituicdo. E uma oportunidade singular de contribuir para que as co-



munidades se tornem atores capazes de negociar seu destino junto ao
poder publico.

O Diagnéstico Répido Participativo é uma ferramenta para se conhecer
uma realidade e permite que tanto o entrevistador como o entrevistado se
apropriem do saber construido. No entanto, deve-se considerar que sera
sempre uma aproximacao incompleta, mas que permite a abertura de um
campo para que ocorram sucessivas aproximacgoes.

A Fundagcéo Bento Rubido ja aplicou esta metodologia em trés experiéncias
distintas:

No Projeto de Desenvolvimento Local da Favela da Matinha, onde vem
disponibilizando, gradativamente, programas e projetos existentes na enti-
dade e enfrentando o desafio de criar uma nova institucionalidade, no
local, que permita um acompanhamento participativo da experiéncia.

No Programa de Apoio as Popula¢des Desfavorecidas — APD-Rio, desen-
volvido pela pela Unido Européia e Prefeitura do Rio de Janeiro, em cinco
favelas pequenas, onde a Fundacdo esta contratada para atuar no compo-
nente de Desenvolvimento Social, contribuindo com o Fortalecimento
Comunitério

No Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel de
Manguinhos, que vem se desenvolvendo junto a comunidade do comple-
xo de Manguinhos, onde a Fundacdo Bento Rubi&o esta contratado para
criar o Forum de Desenvolvimento Comunitéario no dmbito do processo
de desenvolvimento integrado e sustentavel que se encontra em implanta-
¢éo no referido Complexo.

Conclusao

Apesar de um certo consenso no campo conceitual de que “um desenvolvi-
mento adequado é que ele ocorra como um processo participativo, equitativo
e sustentavel” (CEPAL, 1991), a partir das experiéncias em que estamos
envolvidos, um aspecto tem-nos questionado e chamado a nossa atencéo:
participacdo.

O Diagnéstico Rapido
Participativo é uma

ferramenta para se conhecer

uma realidade e permite que

tanto o entrevistador como o

entrevistado se apropriem
do saber construido.
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Todas as referéncias as
intervencdes publicas estdo
impregnadas da palavra
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Sustentavel é indissociavel
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No entanto, a implementac&o
das propostas ainda
suscitam algumas

perguntas:
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Todas as referéncias as interven¢@es publicas estdo impregnadas da palavra
participacdo ou seus derivados. Ha consenso de que Desenvolvimento Lo-
cal Sustentavel € indissociavel de processos participativos. No entanto, a
implementacdo das propostas ainda suscitam algumas perguntas:

« Qual o nivel de participacdo necessaria para se considerar uma interven-
¢do participativa?

» Quem define que o projeto é participativo? Com que critérios? Acorda-
dos com quem?

» Como qualificar a participacéo?

 Quantidade e qualidade nos processos de participacdo comunitaria: o
que é mais importante?

* A participacdo é sempre indispensavel para a melhoria de determinada
realidade?

« Em que medida o poder publico suporta a participacéo da populagéo?

* Sera que “toda comunidade” tem espirito, tem gente disposta a partici-
par?

« Qual a disponibilidade dos membros de uma determinada comunidade
para a participacdo nas decisfes de interesse comum?

« Como compatibilizar os tempos da participacdo?

O tempo de um técnico na comunidade é considerado um trabalho, logo,
remunerado. O tempo gasto pela participacdo comunitaria é uma obri-
gacdo cidadd; tempo voluntario?

 Ha espaco para mudancas radicais, a partir da participagdo, nas propostas
gue chegam as comunidades?

« Participacio implica informagdo. E possivel levar todas as informag6es
para as comunidades?



« Participacdo e campanha eleitoral: d& para manter isencdo ou o afasta-
mento critico necessario e a garantia da autonomia do processo?

» Somos estimuladores da participagdo, mas como garantir a participagao?

Bem, poderiamos seguir listando uma série de outras perguntas quanto aos
desafios de incorporarmos a participacdo nos processos de Desenvolvimento
Social. E claro que, para cada uma, podemos encontrar respostas ou exem-
plos que demonstrem sua supera¢do. No entanto, outras perguntas apare-
ceram. Nos parece entdo que o fundamental, nestes processos, é de se man-
ter aberta a possibilidade do questionamento permanentes quanto aos li-
mites da participacéo.
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Elaboracao de Projetos
na Area Social
Héctor Hernan Gonzalez Osorio*

Planejamento, democracia e globalizacao

A histéria do planejamento no Brasil mostra que o seu fortalecimento co-
incide com o periodo autoritério inaugurado pelos regimes militares. Apos
um tempo de crescimento, iniciado no final dos anos 1930, é na década de
1970 que o planejamento adquire sua real maturidade, expressa nos Planos
Nacionais de Desenvolvimento Econémico e Social bem como nos nume-
rosos planos Estaduais e Municipais decorrentes

Entretanto, as mudancas derivadas do processo de transicdo democratica,
no inicio dos anos 1980, criaram uma condi¢do nova, de convivio entre o
planejamento institucionalizado e a democracia como forma de exercicio
do poder. Esta nova condigdo politico-institucional foi o primeiro fato a
mostrar a necessidade de reformular os conceitos e préaticas tradicionais na
atividade de planejamento e, pelo menos nesse sentido, a década de 1980
ndo foi uma “década perdida”.

A resisténcia da sociedade as drasticas limitaces e proibicbes impostas
pela ditadura a organizacdo sindical e politica levou, nos anos 1970, ao
surgimento de inGmeras organizacGes comunitarias, verdadeiros espagos
de discussdo coletiva face ao poder do Estado e das forgas econémicas.
Essas organizacOes se transformaram, na segunda metade dos anos 1980,

* |nstituto Prointer, Curitiba, PR.
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Se nédo respondermos
satisfatoriamente a essas
perguntas, estaremos nos
iludindo e iludindo aqueles
que séo chamados a
participar. E as respostas a
essas perguntas exigem
mudancas importantes nos
instrumentos e procedimentos
de trabalho do poder publico,
na forma de agir, nos meios
utilizados, em outras palavras,
nos recursos de que dispde o
aparelho de Estado em todos
0s seus niveis — federal,
estadual e municipal.
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com a restituicéo das liberdades democraticas, em interlocutores privilegi-
ados do governo, no sentido de reivindicar de fato a participacéo da popu-
lacdo na construcéo social.

E nesse contexto que surgiram e se desenvolveram numerosas experiéncias
de “planejamento participativo”, isto €, de esforcos de incorporacédo dos
setores sociais concernidos na defini¢do e implementacdo das politicas pa-
blicas e dos programas e projetos decorrentes.

Ora, apesar dos avangos importantes que foram realizados nesse sentido, a
maioria das vezes continua-se a falar em participacdo sem antes responder a
algumas antigas perguntas fundamentais, tais como:

quais sdo os limites eventuais dessa participacdo, ela é do tipo consulta,
debate ou deliberacdo?

quais sdo 0s momentos do planejamento em que essa participacao se

efetivard: o diagndstico dos problemas, a definicdo das prioridades, a
elaboracdo das propostas, a execucdo das intervencdes, a gestdo dos
projetos, a avaliacdo do conjunto?

quais sdo os instrumentos, 0S mecanismos e 0s canais institucionais
para efetivar essa participacdo?

Se ndo respondermos satisfatoriamente a essas perguntas, estaremos nos
iludindo e iludindo aqueles que sdo chamados a participar. E as respostas
a essas perguntas exigem mudancas importantes nos instrumentos e proce-
dimentos de trabalho do poder publico, na forma de agir, nos meios utili-
zados, em outras palavras, nos recursos de que dispde o aparelho de Estado
em todos os seus niveis — federal, estadual e municipal.

Efetivamente, a5 mudangas “democratizantes” dos anos 1980 cabe acres-
centar as mudancas “globalizantes” dos anos 1990, onde 0 impacto das
novas tecnologias ndo esta limitado ao ambito da producdo. Os novos
paradigmas que orientam a reorganizagéo da economia mundial, em ter-
mos de globaliza¢do, integracédo e regionalizacdo, bem como 0s seus im-
pactos nos paises dependentes, exigem um redesenho do papel do Estado
que Ihe possibilite desempenhar novas fungoes.



Os governos da segunda revolucéo industrial, com burocracias centraliza-
das, hierarquizadas e padronizadas, cheios de normas e regulamentos, néo
servem mais em face das mudangas tecnolgicas e organizacionais impos-
tas pela revolucéo cientifica e tecnol6gica.

O Estado defronta-se, assim, com a necessidade de uma nova filosofia
gerencial, caracterizada, por um lado, pelo avanco das telecomunicagdes e
a sua conjugacao com a informatica e, por outro lado, pela urgéncia, cada
vez maior, de uma resposta eficaz e eficiente do Estado as demandas da
sociedade.

E aqui onde democracia e globalizagdo se encontram. A democratizagio,
no controle do funcionamento da economia e no exercicio do poder poli-
tico, é condicdo da eficiéncia e da prdpria sobrevivéncia do sistema econo-
mico. A alocacdo racional dos recursos, no sentido de adequar o desenvol-
vimento a satisfacdo das necessidades sociais, s6 estara garantida pela combi-
nagéo e complementagdo dos mecanismos classicos de regulacdo econdmi-
ca (o mercado, o planejamento central e as medidas de conjuntura do go-
verno), com a participacdo popular e o planejamento descentralizado, per-
mitindo que as comunidades locais tenham a possibilidade de interferir na
determinacéo das prioridades, na distribuicdo dos recursos e na definigdo
dos estilos de vida.

O ciclo dos projetos

A realizacdo de um projeto passa por trés grandes momentos: elaboracéo, ge-
réncia e avaliacdo. Cada um desses momentos compreende uma série de pas-
s0s, elementos ou etapas, geralmente reunidos na expressao “ciclo do projeto”.

O dimensionamento

Trata-se dos estudos preliminares sobre as alternativas existentes para a so-
lucdo dos problemas detectados, onde sdo estimadas as fontes de financia-
mento, o0s apoios institucionais, as medidas administrativas necessarias e 0
plano de elaboracdo do projeto. E 0 momento de objetivacéo e
homogeneizagéo de idéias sobre o projeto.

...satisfacdo das necessidades
sociais, s6 estara garantida pela
combinagdo e complementagdo
dos mecanismos classicos de
regulacdo econdmica (o
mercado, o planejamento central
e as medidas de conjuntura do
governo), com a participacéo
popular e o planejamento
descentralizado, permitindo que
as comunidades locais tenham a
possibilidade de interferir na
determinacdo das prioridades,
na distribuicdo dos recursos e
na definicdo dos estilos de vida.
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A elaboracéao

O momento em que o projeto é formatado de acordo com as exigéncias
dos agentes fornecedores de recursos, sejam eles nacionais ou internacio-
nais. A elaboragdo do projeto consiste na preparacdo do documento que
serd negociado e submetido a tomada de decisdo dos agentes responsaveis.

A analise

E a etapa em que o projeto é examinado a partir de diversos pontos de vista,
dependendo do seu objeto, da sua area de atuagdo, do seu carater temético.
Esse exame resulta em diversas analises especificas, dependendo do projeto,
tais como: analise técnica, analise econdmica, anélise financeira, analise soci-
al, andlise institucional, analise politica, analise ambiental etc.

A negociacao

Ou seja, 0 processo de convencimento dos agentes de decisdo e/ou de
financiamento, sobre a viabilidade do projeto e sobre a necessidade da sua
execucdo. E nesta etapa onde sio discutidos a forma e contetidos dos ins-
trumentos legais pertinentes, necessarios para a execucdo do projeto, tais
como convénios, contratos, acordos etc.

A execucao

E 0 momento da implantagdo ou implementagio do projeto, nos seus as-
pectos fisicos e administrativos. A etapa de execucdo considera, quando
pertinentes, as atividades de aquisi¢ao de bens e servicos, de fiscalizacdo, de
supervisdo e de desembolsos e pagamentos.

A avaliacao

E a Ultima etapa do ciclo de um projeto e primeira de um outro, na medida
em que seus resultados vao subsidiar a redefinicéo de objetivos para a con-



tinuidade de um projeto ou a defini¢do de novos projetos. A avaliagdo é a
decorréncia necessaria do entendimento do planejamento como um pro-
cesso de carater continuo. Sem avaliagdo ndo ha planejamento efetivo,
somente elaboragdo e implementacéo de propostas.

A elaboracao de projetos

1 O Método do Marco Ldogico

Uma das abordagens mais comuns na preparacdo de projetos é a do Marco
Légico, baseada no principio que os objetivos do projeto devem ser
hierarquizados e relacionados, de forma l6gica, com os seus produtos
(outputs), os quais, pela sua vez, devem estar relacionados com as atividades
(inputs) necessarias para atingir esses produtos. Assim, a execucao das ati-
vidades levara a obtengdo de resultados que garantirdo o alcance dos obje-
tivos especificos (ou imediatos), o que permitira a realizacdo do objetivo
geral (ou superior) do projeto.

Desta forma, a metodologia do Marco Logico divide, graficamente, a
formatacdo do projeto em quatro colunas:

sumario descritivo, onde sdo relacionados os objetivos do projeto, 0s
seus produtos e atividades necessarias;

indicadores, onde sdo assinaladas as relagdes quantitativas necessarias
para verificar a realizacdo das atividades, a obtengéo dos produtos e o
alcance dos objetivos;

meios de verifica¢do, onde séo relacionados 0s meios e instrumentos a
serem utilizados para verificar os indicadores;

pressupostos ou hip6teses, onde sdo assinalados os fatores, fora do am-
bito do projeto, que devem ser atendidos para que este possa ser execu-
tado corretamente, possibilitando, assim, o alcance dos objetivos.

O raciocinio subjacente & metodologia do Marco Ldgico estd implicito na
preparacdo de qualquer projeto. Entretanto, a sua formalizagdo constitui
um importante instrumento de auxilio nos processos de monitoragéo e
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avaliagdo. Em particular, cabe assinalar que o detalhamento das atividades
necessarias para a obtencdo dos produtos é parte integrante dos métodos de
gerenciamento auxiliados por computador, os chamados “gerenciadores de
projetos”.

2 O Meétodo Altadir de Planejamento Popular
(MAPP)

Os mesmos criadores do Planejamento Estratégico Situacional — PES!,
procuraram incorporar nessa metodologia alguns aspectos do Planejamen-
to de Projetos Orientado para Objetivos — ZOPP? e oferecer uma alterna-
tiva instrumental que se incorpora a populagdo organizada em um sistema
democratico e integrado de planejamento publico.

Desenvolveu-se, assim, o chamado Método Altadir de Planejamento Po-
pular — MAPP, desenhado para enfrentar problemas de natureza e comple-
xidade prdprias do nivel local, ou seja, da comunidade organizada.

Nesse sentido, os autores do MAPP colocam este método de planejamento
no nivel de base, numa pirdmide que comporte um nivel médio, de gerén-
cia técnica, onde o método correspondente seria 0 ZOPP, e um nivel de
direcdo superior, de carater estratégico, onde o método correspondente
seria 0 PES. Os trés métodos comporiam um sistema de planejamento
publico, adequando os métodos ao nivel hierarquico em que esse planeja-
mento é praticado.

O MAPP utiliza as técnicas de discussdo de grupo e compreende varias
etapas®.

! Planejamento Estratégico Situacional — PES, metodologia desenvolvida por Carlos Matus.
Consultar: Huertas, Francisco. El método PES. Entrevista con Matus. Santa Fé de Bogota:
Fundacion Altadir - Ediciones Angular Ltda., 1994.

Ziel Orientierte Projeckt Plannung (Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos),
metodologia desenvolvida pela Cooperagdo Técnica Alemd (GTZ — Geselchaft fur
Technische Zusammenarbeit). Consultar: Brose, Markus. Introdugéo a moderagdo e ao
método ZOPP. Recife: GTZ, 1993.

Consultar: Método MAPP, 1994.
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ETAPAS DO MAPP

Selecdo e identificacdo dos problemas
(quais s&o os problemas prioritarios)

Descricdo dos problemas
(em que consistem, como se manifestam)

Explicacdo dos problemas
(andlise de causas e consequiéncias)

Definicdo de objetivos
(causas e conseqliéncias alteradas)

Identificacdo de pontos criticos
(causas de alto impacto que exigem atuagao)

Selecdo e desenho de acdes
(definicéo de projetos, o que fazer e como fazer)

Definigdo de responsaveis pelas acdes
(quem faz)

Definicao de responsaveis pelo acompanhamento
(quem e como monitora)

Definicdo de recursos e orcamento
(composicéo financeira dos projetos)

Identificacdo de atores
(interesse e valor das a¢Bes para cada ator)

Andlise da importancia dos atores
(quais sdo os atores principais para 0s projetos)

Andlise da forca de cada ator
(quem controla os recursos para 0s projetos)

Andlise da sequéncia temporal das acdes
(oportunidade dos projetos)

Andlise de vulnerabilidade
(quais sdo as condigdes para 0s projetos)

Avaliacdo de desempenho
(controle e prestacdo de contas)
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3 Os Elementos Constitutivos do Projeto

Qualquer que seja a metodologia usada na preparagao e na forma de apre-
sentacdo de um projeto, este deve considerar alguns elementos constitutivos
essenciais, relacionados a seguir.

3.1 Diagnostico

Onde é realizada a descrigdo da realidade sobre a qual o projeto pretende
intervir e a analise de causas e conseqiiéncias dos problemas existentes na
area de atuacio do projeto. E a parte mais importante do projeto, pois &
em funcéo dela que serdo definidos a justificativa e 0s objetivos do proje-
to. O diagndstico envolve a coleta e tratamento das informagdes dispo-
niveis e a realizacdo das pesquisas complementares, que, na maioria das
vezes, constituem um projeto em si e possuem métodos e técnicas especi-
ficas.

3.2 Justificativa

Onde é mostrada a relevancia do projeto para a solucdo dos problemas
apontados. E 0 momento em que s&o postas em evidéncia as vantagens da
realizacdo do projeto em relacéo a outras alternativas de intervengao possi-
veis, em face dos problemas assinalados no diagnéstico. E uma ponte entre
o diagnostico e a etapa sequinte, a definicdo dos objetivos do projeto. E o

“por qué” do projeto.

3.3 Objetivos

Onde ¢ definido o que se pretende conseguir e fazer através do projeto, de
acordo com a politica da instituicdo e com os problemas apontados no
diagnostico. E o “para qué” do projeto.

3.4 Componentes (ou atividades)

Trata-se da descricdo do projeto, dos seus componentes ou partes inte-
grantes. E 0 que serd efetivamente realizado, o “em que consiste” o
projeto.



3.5 Metodologia (ou procedimentos)

Onde sdo apresentados, dependendo do tipo de projeto, 0s passos a segulir,
ou os métodos a serem usados na execucdo, ou ainda, os procedimentos
que serfo adotados. E 0 “como” do projeto.

3.6 Recursos e custos

Onde ¢ feita a descricdo detalhada dos recursos humanos, materiais e fi-
nanceiros necessarios a execucado do projeto, bem como 0s seus respectivos
valores monetérios. A definigdo dos custos do projeto deve ser expressa
num or¢amento quantitativo, discriminando os elementos e servi¢os, bem
como os investimentos e a manutencdo. E o “com qué” do projeto, o
“quanto custa” o projeto.

3.7 Fontes de recursos

Onde é descrita a composicdo financeira do projeto, em termos de fontes
previstas e comprovadas, internas ou externas, destacando as disponibili-
dades orcamentarias existentes ou a serem negociadas. E 0 “quem paga” o
projeto, 0 “de onde vira o dinheiro” necessario para a sua execugao.

3.8 Viabilidade do projeto

Sabendo que o projeto seré objeto de analises prévias a sua aprovagao (ver
item A Anélise, no capitulo sobre O Ciclo dos Projetos), a etapa de elabo-
racdo deve considerar a organizacdo das informacfes necessarias para essas
analises, procurando facilitar o seu resultado positivo, nos aspectos técni-
co, econdmico, financeiro, social, institucional, politico, ambiental etc.

3.9 Monitorac&o

Trata-se do conjunto de acdes periodicas e sistematizadas de acompanhamento
da execucdo, com o fim de alertar a geréncia sobre eventuais problemas que
exijam correcdo, procurando que a execucdo do projeto aconteca da maneira
mais &gil e menos onerosa possivel. A monitoragdo deve estar referida ndo
somente ao controle da execucdo do projeto, mas também ao controle da sua
gestéo, considerando o seu desempenho administrativo e financeiro.
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3.10 Avaliagao

A avaliacdo € uma operacdo complexa que consiste em comparar 0 objeto
de avaliagdo com alguns pardmetros previamente estabelecidos e considera-
dos como desejaveis ou como ponto de partida. A avaliagdo pode ser abor-
dada como um processo que acontece em trés tempos: antes, durante e
depois da realizacdo de um projeto.

A avaliacdo antes pode ser entendida de duas maneiras:

como um exame a priori dos resultados esperados do projeto, uma
projecdo do seu impacto previsto, caso 0s objetivos sejam atingidos;

como as analises prévias realizadas para estimar e medir a viabilidade
do projeto, nas suas diversas expressdes, antes da tomada de decisdo
sobre a sua efetivacdo;

A avaliacdo durante também pode ser entendida de duas formas:

como o préprio processo de monitoracdo, em termos de avaliacdo de
eficiéncia na execucdo do projeto;

como uma avaliacdo intermediaria, um corte temporal para verificar o
alcance parcial dos objetivos, verificar as projecdes de impacto e fazer
um balanco dos resultados da monitoracéo.

A avaliagdo depois, também chamada avaliacdo ex-post, pode ser entendi-
da:

como avaliagdo de eficacia, o grau de alcance final dos objetivos previs-
tos;

como avaliacdo da efetividade, entendida como o impacto, positivo ou
negativo, em termos dos resultados néo previstos do projeto

Em todos o0s casos o sistema de informagdes do projeto é fundamental,
qualquer gue seja o grau de abrangéncia do projeto ou programa, tanto
para a avaliacdo quanto para o préprio gerenciamento do projeto. Nesse
sentido, é de primeira importancia o correto estabelecimento dos aspectos
a serem monitorados e avaliados, bem como a definicdo dos indicadores
relevantes, sob pena de acumular dados e ndo contar com informacéo real-
mente Util.



Cabe destacar que, se realmente se quer avancar na direcdo da eficiéncia e
da eficacia das politicas publicas, particularmente na area social, estad na
hora de parar de falar sobre a importancia da avaliacdo e passar a
implementar, realmente, alguns dos varios métodos ja desenvolvidos nessa
area.

Em relagdo a avaliacdo de projetos, o problema parece ser muito mais poli-
tico que técnico ou metodoldgico. Como na cultura da administragdo
publica baseada no controle e no cumprimento de normas, uma avaliagao
que mostra resultados ruins significa que alguém deixou de cumprir o fez
da maneira errada, entdo, maus resultados levam sempre a procura dos
“culpados” pela falha, dos “transgressores” da norma, o que, evidentemen-
te, é um estimulo para néo avaliar.

Diferentemente desta visao retrograda, a avaliacdo deve ser entendida como
instrumento essencial do planejamento, como o fator que permite, a partir
do conhecimento das mudancas resultantes de uma intervengao na realida-
de, 0 nascimento de novas propostas de intervencdo, renovando, perma-
nentemente, o ciclo de vida dos projetos.

3.11 Suporte institucional

O projeto deve contar com um suporte institucional adequado, ou seja, as
instituicOes encarregadas da sua realizacdo devem ter a capacidade necessa-
ria para tanto, em termos materiais, humanos e organizacionais. Isto impli-
ca quadros técnicos capacitados e motivados, equipamentos e condicGes
materiais de trabalho adequados e suficientes, uma estrutura funcional efi-
ciente e uma geréncia com capacidade de decisdo. Este é o “quem faz o
que” do projeto.

Em projetos complexos, com varios componentes e onde intervém varias
instituices, é de fundamental importancia a articulagdo organica e funci-
onal dos participantes no seu arranjo institucional. As relages hierarquicas
e funcionais dos diversos agentes do projeto devem ser estabelecidas de
maneira clara e formal, antes do seu inicio. Isto, com o objetivo de evitar
conflitos de competéncia que podem dificultar o andamento do projeto.

...a avaliacdo deve ser

entendida como instrumento

essencial do planejamento,

como o fator que permite, a
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3.13 Fluxos de execucdo

Onde sdo definidos os procedimentos operacionais para execu¢do do pro-
jeto, considerando todos os agentes intervenientes e momentos criticos
previstos. Esses procedimentos devem ser expressos de forma gréfica, utili-
zando as ferramentas geréncias disponiveis, tais como a analise PERT-CPM
ou similares. E o “como funciona” o projeto.

3.14 Cronogramas

Onde sdo detalhados os passos temporais para execucéo fisica do projeto e
para 0 desembolso dos recursos necessarios. E o “quando se faz o qué” do
projeto.

3.15 Bibliografia

Onde sdo assinaladas as referéncias bibliograficas que serviram de apoio
para a elaboracéo do projeto e contribuem para seu entendimento.

3.16 Anexos

Onde € acrescentada a documentagdo complementar considerada necessa-
ria, ou seja, somente aquela que seja de utilidade para o entendimento das
caracteristicas do projeto.

3.17 A identificagdo, a apresentacdo e a
introducao

Uma vez concluida a preparagdo do projeto, os seus dados principais po-
dem ser apresentados na forma de uma ficha-resumo, a ser incluida na
primeira pagina e cuja leitura deve ser suficiente para identificar o projeto,
considerando: o nome do projeto, a instituicéo proponente, o objetivo prin-
cipal, as fontes de recursos, as institui¢des participantes, os custos, a popu-
lacdo-alvo, a localizacdo, os prazos de execucdo e 0 nome do coordenador.

A identificacdo ndo deve ser confundida com a apresentacdo do projeto, de
carater opcional, e que consiste numa breve descricdo do conjunto do pro-
jeto, onde sdo destacadas as suas caracteristicas mais relevantes, conforme a



opinido do autor da apresentacdo, que pode ou ndo pertencer a equipe que
elaborou o projeto.

Diferentemente da identificagdo e da apresentagdo, a introducéo, de auto-
ria da equipe responsavel pelo projeto, é o inicio do projeto propriamente
dito e expde, numa perspectiva histérica, as considera¢des que levaram a
sua elaboracéo, podendo incluir, para tanto, aspectos do diagndstico e da
justificativa.

Referéncias

METODO MAPP: Método Altadir de Planificacion Popular. Santa Fé de
Bogota: Fondo Editorial Altadir, 1994. (Coleccién Ciencias y Técnicas de
Gobierno, n. 1).

REVISTA PARANAENSE DE DESENLVIMENTO. Curitiba: IPARDES,
n. 93, jan./abr. 1998.
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Elaboracao de Projetos Sociais:
o0 planejamento para solucionar
problemas

Luis Henrique Abegao*

A experiéncia dos avaliadores de programas e projetos sociais mostra que
uma grande deficiéncia neles frequente é a debilidade na definicdo e
estruturacdo do problema alvo da intervencio. E bastante comum nos de-
pararmos com projetos bem redigidos e lastreados pelas melhores inten-
¢Oes, mas que ndo deixam claro qual o problema que esté sendo enfrenta-
do. Em decorréncia disto, os objetivos sdo geralmente multiplos e inconsis-
tentes, quando néo sdo concorrentes entre si. A precaria defini¢do do pro-
blema e a discrepancia dos objetivos deixam margem a um alto grau de
arbitrariedade no estabelecimento das metas e, por conseqiiéncia, uma gran-
de dificuldade na gestdo e avaliacdo do projeto. E com esta preocupacio
que iremos abordar a elaboracao de projetos sociais como um planejamen-
to para solucionar problemas.

A efetividade de toda e qualquer a¢do transformadora no campo social esta
atrelada, portanto, a uma dimensdo técnica, dada pelas competéncias exigidas
ndo s6 no planejamento, quanto na implementacdo e na avaliagcdo dos pro-
jetos sociais. Contudo, atuar na esfera publica desenvolvendo projetos so-
ciais requer também uma visdo critica capaz de questionar a todo momen-
to o sentido do nosso agir. O compromisso ético exige que as nossas agdes
tenham resultados efetivos; que possam contribuir para a transformagdo
positiva das condi¢@es sociais. Esta é a dimensdo ética subjacente aos proje-
tos sociais.

*Programa de engenharia de Producdo da COPPE/UFRJ.
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No nosso entendimento a reunido das dimensdes técnica e ética nos proje-
tos de intervencdo voltados para o enfrentamento das caréncias sociais con-
figura uma engenharia de interesse social. Antes, portanto, de tratarmos tec-
nicamente do projeto enquanto planejamento para solucionar um proble-
ma, vamos olha-lo no &mbito da engenharia de interesse social.

A engenharia de interesse social

A chamada engenharia social é aquela que se preocupa com as inter-rela-
¢Oes de ordem social entre 0s homens e entre estes e as instituicfes. Nas
palavras de Gilberto Freyre, a engenharia social é “aquela arte-ciéncia que
desenvolve a aplicacdo de conhecimentos, quer cientificos quer empiricos
ou intuitivos, a criacdo e ao aperfeicoamento de estruturas sociais; ou de
formas de convivéncia social, inclusive politica ou econdmica” (FREYRE,
1987, p. 9).

Na medida em que a engenharia social tem por objeto 0 homem em suas
relacdes humanas e institucionais, o estabelecimento de um referencial ético
capaz de evitar a instauracdo de estruturas sociais totalitarias ou excludentes
torna-se imprescindivel. N&o reconhecer isto pode representar o consenti-
mento ao exercicio de uma engenharia social instauradora de uma conforma-
¢do social onde grupos privilegiados, através de instituicdes proprias e a par-
tir de uma visdo discriminatoria e antidemocratica, exercem o controle sobre
comunidades de maior fragilidade, ou até mesmo as aparta da possibilidade
de um exercicio efetivo de cidadania. Isto pode se dar, inclusive, em nome de
projetos politico-econdmicos de desenvolvimento.

A concepcdo de uma engenharia de interesse social representa um esforco de
ampliacdo do conceito de engenharia social, na medida em que busca
explicitar uma conduta ética a ela subjacente. A incorporagédo do termo
interesse aponta, portanto, para uma atitude béasica de consideracdo e
valoracdo da pessoalidade, identidade cultural, desejos e necessidades dos
atores envolvidos nos projetos de intervencdo conduzidos pela engenharia
de interesse social. Vale dizer que o termo interesse estd sendo utilizado
aqui no sentido de empenho, dedicagéo, preocupacéo, e ndo como vanta-
gem, proveito, lucro.



A engenharia de interesse social parte da compreensdo do homem enquan-
to ser relacional, situado em uma comunidade, com suas herancas
biossocioculturais, e que enfrenta as frustracfes e goza as alegrias que a vida
Ihe apresenta. Ela ndo é uma especialidade dentro das engenharias. A enge-
nharia de interesse social é, antes de tudo, uma atitude, uma postura, uma
maneira de planejar e empreender do engenho humanao. Esta atitude esta
calcada na dialogicidade das relagbes humanas, isto €, no acolhimento do
outro, na escuta das suas necessidades e desejos e na compreensao de suas
experiéncias de sucesso e fracasso na abordagem dos problemas.

Neste sentido, a atitude dialogal que configura uma engenharia de interesse
social ndo esta restrita as intervencdes proprias da dimenséo social da enge-
nharia e, a principio, se aplica a todo e qualquer projeto orientado para a
busca de alternativas aos problemas préprios da area social. Contudo,
privilegiamos como problema central a ser tratado pela engenharia de inte-
resse social a existéncia das diversas caréncias sociais que configuram situa-
¢Oes de vulnerabilidade social, entendendo que esta pode-se dar em dois
planos distintos, porém imbricados entre si. Num nivel elementar, a
vulnerabilidade desapropria 0 homem de suas capacidades de satisfacdo
das suas necessidades vitais ou do acesso a recursos que lhe oferecam uma
vida digna. A fonte primordial desta vulnerabilidade social é a miséria, que
estd fortemente relacionada a perda da liberdade econémica.

Num segundo plano a vulnerabilidade expressa-se como a impossibilidade
ou precariedade do exercicio da alteridade, isto é, numa situacdo em que 0s
lagos sociais foram rompidos ou estdo ja muito comprometidos. Essa idéia
de vulnerabilidade traz em si o proprio sentido da questdo social para Castel
(BELFIORE-WANDERLEY; BOGUS; YAZBEK, 1997), que a entende
como a dificuldade que faz com que uma sociedade se interrogue sobre a
possibilidade de manter a coesdo e evitar o risco de sua fratura. Pode-se
dizer que essa vulnerabilidade representa a privagéo da liberdade social de
participacdo politica e de exercicio efetivo da cidadania.

Os dois planos distintos da vulnerabilidade social configuram diferentes
aspectos de miserabilidade. De um lado, a miséria ligada ao estado de de-
gradacdo das condigBes de satisfacdo permanente das necessidades vitais.
Do outro a miséria das vidas apartadas de uma convivéncia social reconhe-
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cidamente significativa. Além do qué, estdo fortemente imbricados, na me-
dida em que “a privacéo de liberdade econdmica pode gerar a privacdo da
liberdade social, assim como a privacéo da liberdade social ou politica pode,
da mesma forma, gerar a privacdo de liberdade econémica” (SEN, 2000, p.
23).

Neste sentido, a vulnerabilidade das situacfes de miséria expressa-se no
risco da impossibilidade de perenizacdo da vida, entendida néo apenas
em seu aspecto meramente bioldgico como também na expressdo da
pessoalidade. Pelo lado bioldgico, somos “criaturas de necessidades”
(JONAS, 1980, p. 91) e dependemos da manutencdo do nosso metabo-
lismo. A antropologia-filosofica, porém, nos lembra que somos
ontologicamente seres relacionais. Portanto, viver a vida com dignidade
implica, minimamente, ter suas necessidades vitais atendidas e poder par-
ticipar livremente e de forma auténtica da vida em comunidade.

Satisfazer necessidades vitais ndo constitui meramente um fato bioldgico.
A economia esta assentada sobre o fato de que vivemos por metabolismo
(JONAS, 1980, p. 91). Além disso, a satisfagdo das necessidades indica
uma auto-afirmacéo da vida, na medida em que representa a possibilida-
de de continuar sendo. A afirmacéo dessa continuidade, no entanto, im-
plica ndo apenas um interesse proprio, ja que o bem-estar de cada um
depende de uma intrincada rede de cooperacdo, propria do processo eco-
némico viabilizador, em Gltima instancia, da satisfacdo das necessidades.
Neste sentido, a auto-afirmacéo da necessidade inclui, além da afirmacéo
da sua continuidade, uma atitude de responsabilidade pelo proprio bem-
estar e também pelo dos demais (inclusive dos excluidos). A ética da res-
ponsabilidade, segundo Hans Jonas, destina-se a regulacdo do agir hu-
mano enquanto capacidade de colocar em risco a auto-afirmacéo do ser
expressa na perenizacdo da vida. Este é o referencial ético que deve servir
como balizador da conduta de uma engenharia que se pretende de inte-
resse social.

O fato do homem ser ontologicamente relacional determina a expressao da
sua pessoalidade. Neste sentido, o exercicio auténtico da alteridade exige
que a responsabilidade adquira um sentido distinto da no¢éo de um dever
universal e seja realmente vivida, pois “responsabilidade genuina sé existe



onde existe o responder verdadeiro” (BUBER, 1982, p. 49). Desta forma,
ser responsavel ndo implica um dominio da situagdo, mas aborda-la e nela
se introduzir. O responder verdadeiro s6 é possivel a partir de um conheci-
mento intimo da situagdo, o que implica deixa-la se apresentar para assim
vivencia-la. S6 o homem atento pode agir assim.

A engenharia de interesse social, especialmente por dedicar-se ao
enfrentamento das caréncias sociais, deve apoiar-se na compreensdo da res-
ponsabilidade enquanto resposta nascida de um conhecimento intimo da
situacéo que se lhe apresenta, i.e., a atitude essencial da engenharia de inte-
resse social & uma atitude de escuta, de acolhimento do outro. Essa postura
é a Unica capaz de oferecer uma resposta verdadeira aos problemas enfren-
tados pela engenharia de interesse social, ja que sua intervencdo esta condi-
cionada por relacBes de poder assimétricas, em virtude da propria condi-
¢ao de vulnerabilidade em que se encontram os seus possiveis beneficiarios.
Além do mais, essa postura estabelece seu referencial ético sobre o que deve
ser permitido e evitado a partir da atencdo pela consideracdo do que é
entendido como bem por aqueles que, de alguma forma, receberdo o auxi-
lio da engenharia de interesse social.

A engenharia de interesse social, a0 tomar como imperativo categorico a
perenizacdo da vida, alinha-se as tecnologias da sustentabilidade, que podem
ser traduzidas como

[...] um acervo de conhecimentos e habilidades de acdo para a
implementagédo de processos tecnicamente viaveis e eticamente de-
sejaveis. [...] As tecnologias da sustentabilidade dizem respeito tanto
a processos de producdo e circulagdo do produto, como a modos de
organizagdo social, padrfes de ganho e processamento de informa-
¢Oes etc. (BARTHOLO, 1999, p. 32).

Podemos dizer, portanto, que a engenharia de interesse social € uma atitude
que se vale das tecnologias da sustentabilidade no enfrentamento das ca-
réncias sociais.

O “imperativo da sustentabilidade” apdia-se em outra premissa bioldgica
de auto-afirmacéo da vida também constitutiva da economia: a reprodu-
¢do. Aqui, o sentido da auto-preservacao expande-se para a preservacdo da
descendéncia. Neste sentido,

...a atitude essencial da
engenharia de interesse
social € uma atitude de
escuta, de acolhimento do
outro. Essa postura é a

Unica capaz de oferecer uma

resposta verdadeira aos
problemas enfrentados...
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A atuacgdo da engenharia de
interesse social esta baseada
no desenvolvimento de
projetos de intervencao
voltados para a minimizagao
dos estados de
vulnerabilidade social.
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[...] o reconhecimento da responsabilidade pela perenizagéo da
vida, fundada no fato elementar da reproducdo, € tdo constitutivo
da economia como o0 € o interesse préprio, fundado no metabo-
lismo (BARTHOLO, 1999, p. 33).

As tecnologias da sustentabilidade também séo lastreadas pelo principio
ético da responsabilidade. E mais, uma responsabilidade por uma dimen-
sdo futura, pelo “ainda-ndo-existente”, ja que

[...] os atuais portadores da responsabilidade reconhecem como
seu dever zelar pelas condicGes de existéncia dos futuros. Pois o
como, se existe pode ser incompativel com o fundamento e razéo
do existir (BARTHOLO, 1999, p. 34).

A engenharia de interesse social reflete, portanto, uma postura dialogal na
implementacéo de acOes orientadas ao enfrentamento das caréncias sociais,
que parte da compreensdo daquilo que é entendido como bem e do que é
percebido como problema ou necessidade pelos possiveis beneficiarios, va-
lendo-se das tecnologias da sustentabilidade na construcdo de alternativas
gue garantam minimamente as liberdades econdmica e social. A atuacéo da
engenharia de interesse social estd baseada no desenvolvimento de projetos
de intervencéo voltados para a minimizacdo dos estados de vulnerabilidade
social. No ambito da engenharia de interesse social, porém, a dimenséo
técnica dos projetos é tdo importante quanto sua dimenséao ética, a qual
estd inteiramente balizada pelo principio da responsabilidade.

A dimensao técnica do projeto social

Projetar significa planejar algo que se pretende realizar no futuro, sendo
gue um projeto distingue-se de outras formas de planejamento — como 0
planejamento estratégico de uma institui¢do ou uma simples programagao
de atividades rotineiras — por ser fechado, isto é, tem comeco, meio e fim
previsiveis e programados. Além disso, também sdo estabelecidos previa-
mente o publico-alvo do projeto, ou seus beneficiarios, as atividades a de-
senvolver e 0s recursos necessarios — tempo, dinheiro, equipamentos e pes-
soas. Segundo definicdo da ONU: “um projeto € um empreendimento plane-
jado que consiste num conjunto de atividades inter-relacionadas e coorde-
nadas para alcancar objetivos especificos dentro dos limites de um orca-



mento e de um periodo de tempo dados” (apud COHEN; FRANCO,
1999, p. 85).

Uma maneira clara de se fazer uma distin¢do entre um projeto e outras
formas de planejamento é considera-lo como uma tentativa de solucionar
um problema, de preencher uma necessidade. Ou seja, 0s projetos: “[...]
sao empreendimentos finitos que tém objetivos claramente definidos em
fungdo de um problema, oportunidade ou interesse de uma pessoa, grupo
ou organizacdo” (MAXIMINIANO, 1997, p. 20). Pode-se dizer, portanto
que um projeto social € um planejamento para solucionar um problema ou
responder a uma caréncia social.

Vale dizer, porém, que é pouco provavel que um projeto isolado possa re-
solver um problema ou uma situagao social negativa. Em geral, um projeto
pode estabelecer um impulso para a mudanca, pode inicia-la, mas néo bas-
ta, por si mesmo, para que toda a transformacdo desejada ocorra. N&o
reconhecer esse fato é perigoso, pois mesmo um bom projeto pode estar
sujeito a manipulag@es politicamente perversas em sua implantacdo, ou
ainda ser transformado em mera pega ideoldgica a servigo de jogos de po-
der.

Como ja apontado, a experiéncia dos avaliadores de projetos sociais indica
que uma grande deficiéncia neles presente é a debilidade na definigéo e
estruturagdo do problema que esta sendo enfrentado. Portanto, o planeja-
mento para solucionar um problema s6 é eficaz se parte de uma percepgao
acurada da realidade, de forma que se possa distinguir entre potencialidades
e riscos de nossos possiveis cursos alternativos de agdo. A confrontagéo
com a situagdo-problema, porém, é uma condigdo necessaria, mas nao ne-
cessaria e suficiente para a formulagdo de um projeto vidvel. Para isso é
preciso haver a firme crenca/perspectiva de uma possibilidade de mudanca
da situacdo atual, considerada indesejavel, de modo a se lograr um novo
estado futuro, que se deseja atingir.

Para caracterizacdo da situagdo-problema é necessario reunir informagdes
atualizadas, que possam descrevé-la em termos quantitativos e qualitativos.
Para isso, precisamos de indicadores que possam auxiliar na construcéo do
cenario do projeto com maior precisdo. Além disso, é preciso também reu-

A confrontagdo com a
situagao-problema, porém, é
uma condicdo necessaria,
mas néo necesséria e
suficiente para a formulagdo
de um projeto viavel. Para
isso é preciso haver a firme
crenga/perspectiva de uma
possibilidade de mudanca da
situacao atual, considerada
indesejavel, de modo a se
lograr um novo estado futuro,
que se deseja atingir.
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Esta é uma caracteristica
essencial das metodologias
de trabalho a serem
utilizadas na elaboragéo de
projetos sociais: ser
participativa . Além de
garantir maior coeréncia ao
projeto, o respeito pela
cultura e posicao de cada
um dos atores envolvidos
contribui para uma
validagdo dos resultados
esperados e um
compromisso do grupo com
0s objetivos estabelecidos
pelo projeto.
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nir informagdes que permitam responder com clareza certas questdes como:
guem € o publico-alvo? o que ele pensa? como ele vive? quais s40 0s seus
desejos e necessidades? Neste sentido, o desejado é que se obtenha informa-
¢Oes e impressdes de “primeira mao” junto ao publico-alvo. Esta é uma
caracteristica essencial das metodologias de trabalho a serem utilizadas na
elaboracdo de projetos sociais: ser participativa. Além de garantir maior
coeréncia ao projeto, o respeito pela cultura e posi¢do de cada um dos
atores envolvidos contribui para uma validacdo dos resultados esperados e
um compromisso do grupo com 0s objetivos estabelecidos pelo projeto.

O ambiente no qual se desenvolvem os projetos sociais € caracterizado pela
presenca de diversos atores, isto €, de pessoas, grupo de pessoas ou institui-
¢Oes que tém alguma influéncia na situagdo avaliada ou que sofrem suas
consequéncias. Os atores sdo sujeitos ou objetos da realidade considerada
e, portanto, apresentam interesses distintos e as vezes concorrentes. Para
alguns, a situacdo pode ndo ser encarada como problematica, por serem
menos afetados, por ignorancia de suas consequiéncias ou por terem algu-
ma vantagem em que ela se mantenha. Esses agentes sociais procuram fazer
com que seus valores sejam considerados pelo projeto. Neste sentido, quanto
maior for a participacéo deles no desenvolvimento do projeto, maior sera a
possibilidade de sucesso.

Existem vérias metodologias voltadas para a obtengéo de diagndsticos da
situagdo presente e planejamento de interveng@es de forma participativa,
ou seja, procurando integrar 0s conhecimentos e experiéncias de varios
individuos e grupos. No entanto, o uso de uma dessas metodologias néo
garante uma decisdo realmente coletiva. Isso demanda que 0s grupos en-
volvidos consigam: desenvolver um conhecimento comum sobre a situa-
¢do, que integre ndo sO o0s saberes dos especialistas mas também os das
pessoas comuns; organizarem-se para formular estratégias e tomar decis6es
em conjunto; lidar de forma produtiva com as relages de poder preexistentes
e com as que se estabelecem ao longo do processo. Todo 0 processo requer,
portanto, um esfor¢o continuo de busca e manutencéo de consensos.

Atuar junto agueles gue se encontram numa situacdo de vulnerabilidade
implica necessariamente um exercicio de responsabilidade, que, como tal,
requer prudéncia. Para isso, faz-se necessario o desenvolvimento das habili-



dades preditivas a respeito dos impactos esperados como resultado das pos-
siveis alternativas ao curso de acdo. Todas as ferramentas utilizadas na cons-
trucdo de cenarios sdo Uteis no desenvolvimento dessa tarefa, bem como a
obtencdo de informaces de “primeira mao” junto aqueles que realmente
sofrem o problema-alvo da intervencdo. Além disso, a retroalimentacdo
desse sistema também é essencial. A avaliacdo dos projetos sociais tem essa
funcdo, na medida que oferece subsidios concretos para a decisdo sobre
qual alternativa de projeto social oferece maior perspectiva de sucesso no
enfrentamento de um dado problema.

Existem diversas técnicas de identificacdo de problemas e de escolha de
alternativas de intervencéo que podem auxiliar no planejamento do proje-
to. Além disso, técnicas destinadas a concatenacdo légica dos elementos do
projeto permitem o estabelecimento da coeréncia entre os objetivos traga-
dos e a busca de solugdes efetivas a situacdo-problema.

Técnicas de identificacdo de problemas

O ponto de partida é conceber o projeto como resposta a algo que se pode
chamar situacdo-problema, expressa, por exemplo, por uma demanda ndo
satisfeita por nenhum produto ou servico, pelo alcance de melhores condi-
¢Oes de vida etc. Além disso, a perspectiva € a de que ha uma possibilidade de
mudanca, da situacdo atual, considerada indesejavel, para a situagéo futura,
que se deseja atingir. Afinal, “um problema sem solugéo, solucionado esta”.

Uma forma de descrever a situagdo-problema seria estabelecer as causas que
originam ou agravam o problema central, tentando construir uma arvore de
varios niveis de causas. Esta técnica é conhecida como arvore de problemas.

Arvore de problemas

I
| Causa 1 | | Causa 2 | | Causa 3 |

Por que?

Por que?
| Causa 1.1 | | Causa 1.2 | | Causa 2.1 | | Causa 3.1 | | Causa 3.2 |
Por que?
|Causa 1.1A1| |Causa 2.1A1| |Causa 2.1A2|
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Para a construcdo da arvore parte-se do problema central, elencando-se
abaixo deste as causas diretas, abaixo destas as suas causas principais, e
assim sucessivamente. Pode-se ramificar a arvore até o nivel que se desejar,
no entanto, é interessante limitar-se as causas essenciais e passiveis de mu-
danca.

O problema central escolhido para dar inicio a construcdo da arvore de
problemas deve representar o cerne da situagdo analisada. Além disso, a sua
definicdo deve surgir do consenso entre os atores envolvidos no planeja-
mento, pois divergéncias com respeito ao problema central podem afetar
tanto a elaboragdo como a execucédo do projeto. Uma vez obtido o consen-
so sobre o problema central, deve-se partir para 0 exame das suas causas
essenciais. A analise das relacfes causais pode ser feita respondendo-se a
pergunta “por qué?”.

A érvore de problemas pode ajudar em muito a compreensao sobre a situ-
acdo abordada, principalmente quanto for construida de forma participativa
com todos os atores. No entanto, vale ressaltar que a hierarquizacdo de
problemas também pode resultar num entendimento equivocado do con-
texto quando ha uma simplificagdo drastica das relagdes causais. Neste sen-
tido, a arvore de problemas é apenas uma técnica e, portanto, ndo deve ser
vista como uma “camisa de for¢a” metodoldgica.

Uma forma alternativa simplificada de analisar a situagdo-problema seria
tentando responder perguntas como as seguintes:

Qual a situacdo atual?

« Quais sdo as condi¢Bes, necessidades ou finalidades ndo satisfeitas que
sugerem que existe um problema?

» Quais as causas do problema?

 Para quem a situacdo é percebida como um problema? Existem pessoas
para quem a situacdo é vantajosa? Que grau de compreensao as pessoas
afetadas pelo problema tém a respeito dele?

« O problema foi caracterizado em seu contexto e em todos 0s aspectos
importantes (por exemplo: social, institucional, econdmico-financeiro,
politico, tecnolégico, administrativo-gerencial etc.)?



» Foram procuradas informagdes sobre a situacdo com outras pessoas, em
livros, estudos etc?

« Entre os varios problemas encontrados, esse em especial é prioritario,
tem mais importancia? Por qué? Quais os critérios usados para atribuir
essa importancia?

Técnicas para escolha de solucdes

Durante o processo de caracterizagdo do problema que se deseja atacar,
normalmente ja se comeca a imaginar possiveis solu¢des. No entanto, esse
processo N&o deve se encerrar com a primeira idéia que se tenha. E necessa-
rio estabelecer que condicdes permitiriam dizer que o problema identifica-
do terd sido solucionado e imaginar diferentes modos de atingir essas con-
dicdes, diferentes alternativas de projetos que permitam concretiza-las.

A escolha de solugdes viaveis e realistas pode ser orientada pelo seguinte
roteiro:

1 Definir as condigBes que permitam afirmar que o problema estaria
solucionado em sua totalidade.
2 Elaborar uma estratégia global de acéo para a solucdo total do problema.

3 Detalhar a estratégia global em componentes intermediarios, que repre-
sentem solucdes para aspectos parciais, porém, essenciais do problema.

4 Estabelecer uma ordem de prioridade para os componentes parciais em
fungdo de sua contribuigéo para o enfrentamento do problema.

5 Estimar os recursos necessarios para solucéo de cada aspecto parcial.
6 Comparar 0s recursos necessarios com os meios disponiveis.

7 Selecionar os componentes parciais prioritarios compativeis com 0s
recursos disponiveis.

8 Identificar alternativas de projetos capazes de levar a cabo os compo-
nentes parciais selecionados.

Uma outra técnica de identificacdo de alternativas é a chamada arvore
de solugdes. A construcdo da arvore parte da definicdo de uma possivel
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solucdo para a situacdo-problema. A solugéo definida surge da andlise da
situacdo e deve expressar uma estratégia para o enfrentamento do proble-
ma.

A partir da solucéo escolhida deve-se elencar as condi¢des diretamente rela-
cionadas a sua consecucdo. Estas condigdes podem implicar condigdes se-
cundarias, que, desta forma, irdo compondo os diferentes niveis da arvore
de solugdes. A pergunta-chave para o estabelecimento das relacdes entre 0s
distintos niveis da arvore é “como?”.

Arvore de solucdes

Situagéo final
desejada
| Como?
I I
| Condigdo A | | Condigdo B | Condicdo C Como?
| Condicdo A.1 | | Condicdo B.1 | | Condicdo C.1 | | Condicdo C.2 | Cor

Condicdo C.1.1

A arvore de solugdes ndo pode ser vista apenas como a antitese da arvore de
problemas, ja que a solucdo para o problema identificado pode néo ser
alcangada simplesmente pela superacdo de cada uma das causas elencadas
na arvore de problemas. Muitas vezes uma solucdo criativa e inovadora
pode causar maiores impactos do que a simples eliminagdo das causas
identificadas na analise da situacdo-problema.

Cada alternativa de solugdo imaginada, que se resolva considerar, devera ser
detalhada em grau suficiente para que possa ser analisada e julgada, ou seja,
para que se possa fazer a escolha da mais adequada. O nivel desse detalhamento
inicial vai depender do tipo de projeto, mas devera incluir uma breve descri-
¢do da metodologia a ser empregada, uma estimativa do nimero de pessoas
que serdo beneficiadas, do volume de produtos ou servigos que serdo gera-
dos, o0s custos envolvidos e o horizonte temporal de realizacdo do projeto.



Vale ressaltar que, quando valores culturais, tradicionais ou religiosos re-
presentarem alguma resisténcia a solucéo escolhida, esta deve passar por
um crivo ético.

Uma vez determinadas quais alternativas de solucdo sdo viaveis, é hora de
escolher aquela que vai ser efetivamente proposta. E necessario definir
com clareza como vai ser feita essa escolha e que critérios, que aspectos
do projeto, vdo ser analisados e julgados. Assim como para o diagnostico
existem algumas metodologias e abordagens, mais ou menos participativas,
para realizar isso. Pode-se atribuir escalas de pontos e pesos aos critérios,
ou pode-se tentar chegar a um consenso sem tentar quantificar. Seja qual
for a metodologia de selegdo escolhida, o ideal é que os participantes do
processo sejam incluidos em sua defini¢do. No minimo, é desejavel que
ela seja conhecida com clareza por eles, para diminuir o risco de abalo de
seu comprometimento na defesa e na implementacdo da alternativa esco-
Ihida.

O marco légico

A partir da definicdo de uma solugéo para a situacdo-problema enfocada
pelo projeto, cabe conceber uma proposta capaz de apresentar de forma
clara e objetiva todos os elementos do projeto. A proposta retine duas di-
mensdes fundamentais. Uma delas é a dimensdo comunicativa que tem por
fungdo apresentar a relevancia do projeto e a competéncia dos seus execu-
tores em implementa-la. A outra é a dimenséo l6gica que representa o enca-
deamento l6gico-causal entre os elementos do projeto. As duas dimensdes
garantem a proposta uma coeréncia, importante tanto na negociacdo junto
aos possiveis parceiros ou financiadores como no estabelecimento de uma
orientacdo e um consenso entre 0s executores quanto a metodologia, obje-
tivos, produtos e atividades do projeto.

A concatenacdo l6gica dos elementos do projeto busca evidenciar a coerén-
cia entre 0 objetivo geral e 0s objetivos especificos, entre estes e 0s produtos
concebidos ou os resultados imaginados e, por fim, entre os produtos/re-
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sultados e as atividades relacionadas a concretizagdo dos mesmos.! Como
todas as atividades e os produtos decorrentes estdo relacionados aos
objetivos especificos, e em ultima instancia ao objetivo geral, estes de-
vem ser claramente definidos, ja que sdo eles que ddo o norte as a¢Ges
do projeto. Para tal, os objetivos devem contribuir para solucionar ou
amenizar o problema enfocado pelo projeto, e devem ser uma expressao
dos interesses comunitarios amplos. Além do que, os objetivos devem
ser expressos como uma situagdo positiva a ser alcancada e ndao podem
ser competitivos ou conflitantes entre si. Por fim, deve-se tomar o cui-
dado de néo incluir mais de um objetivo numa mesma declaracéo sin-
gular de objetivo.

Um instrumento que permite estabelecer um encadeamento Idgico entre
elementos do projeto é a chamada Matriz Ldgica (ver esquema a seguir).
Nesta forma de apresentacdo dos componentes do projeto é possivel iden-
tificar duas ldgicas distintas: uma vertical e outra horizontal. A ldgica ver-
tical estabelece as relagdes de causa-efeito entre cada conjunto de atividades
e 0 produto/resultado que elas constituem; entre cada conjunto de produ-
tos/resultados e um dado objetivo especifico; e entre o conjunto de obijeti-
vos especificos e 0 objetivo geral do projeto. No entanto, 0s pressupostos
indicados na Gltima coluna da matriz ldgica interferem nas expressdes pro-
prias da I6gica vertical, que devem ser lidas, por exemplo, da seguinte ma-
neira; se se cumprem 0s pressupostos e se realizam as atividades, entédo de-
vem- se obter os produtos; ou ainda, se se obtém os produtos e se cumprem
0S pressupostos, entdo 0s objetivos especificos devem ser logrados. Os pressu-
postos ou fatores externos interferem diretamente na execucdo do projeto
e, portanto, o exame daqueles enriquece o desenho deste na medida em
gue permitem a incorporacédo de a¢Bes e produtos que reforcem a sua pos-
sibilidade de sucesso.

! Pode-se ainda, num nivel de detalhamento maior, explicitar a relagdo logica entre as
atividades programadas e os insumos necessarios a realizacdo das mesmas.



Esquema da Matriz Légica

> LOGICA HORIZO!

Descrigao | Indicadores de | Meios de P
desempenho | Verificagao

Objetivo Geral

Objetivo Especifico 1

Produto 1.1

Atividade 1.1.1

Atividade 1.1.2

Insumos por atividade

Produto 1.2

Atividade 1.2.1

Atividade 1.2.2

Insumos por atividade

Objetivo Especifico 2

Produto 2.1

Atividade 2.1.1

Atividade 2.1.2

Insumos por atividade

LOGICA VERTICAL

Produto 2.2

Atividade 2.2.1

Atividade 2.2.2

Insumos por atividade

Enquanto a l6gica vertical explicita o encadeamento das rela¢des de causa-
efeito entre os diferentes elementos do projeto a l6gica horizontal permite
a verificacdo dos verdadeiros efeitos do projeto. Para tal, busca relacionar a
cada elemento do projeto indicadores que possam acompanhar o seu de-
senvolvimento, bem como o0s meios de verificacdo de tais indicadores. Os
pressupostos ja mencionados complementam a l6gica horizontal.

A grande instrumentalidade da ldgica horizontal expressa-se na sua contri-
buicdo para o planejamento das tarefas de monitoramento e avalia¢do do
projeto, na medida em que estabelece os critérios de acompanhamento dos
seus diferentes elementos, bem como dos fatores externos que podem in-
terferir na consecugdo dos objetivos tragados. O monitoramento do proje-
to deve ser visto como algo dindmico, que se vale dos indicadores da l6gica
horizontal ndo apenas na checagem da execucdo das atividades mas tam-
bém nos possiveis ajustes na orientacdo das acOes, de forma a se garantir a
consecucdo dos objetivos. Neste sentido, a observancia dos pressupostos

O monitoramento do projeto

deve ser visto como algo
dinamico...
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...6 necessario o
desenvolvimento de uma
cultura que congregue a
dimensao técnica da gestao
dos projetos sociais uma
dimensao ética capaz de
garantir uma resposta
verdadeira e efetiva aos
anseios dos possiveis
beneficiarios.

58

auxilia em muito as correcdes de rumo, ja que se tratam de fatores externos
gue condicionam a realizacdo do projeto.

A matriz l6gica é um instrumento facilitador da estruturacéo da proposta
do projeto, e dela decorrem outras pe¢as que auxiliam o monitoramento
do projeto, como o plano de a¢do ou cronograma de execucdo e o sistema
de avaliacdo.

Conclusao

Numa época em que 0s recursos destinados a area social escasseiam e as
demandas, em contrapartida, aumentam, a exigéncia por uma gestao efi-
caz, eficiente e efetiva dos projetos e programas sociais é categorica. No
entanto, é necessario o desenvolvimento de uma cultura que congregue a
dimensdo técnica da gestdo dos projetos sociais uma dimenséo ética capaz
de garantir uma resposta verdadeira e efetiva aos anseios dos possiveis
beneficiarios. Isto se traduz no envolvimento destes no planejamento, na
implementacdo e na avaliacdo dos projetos.

Na elaboragdo dos projetos sociais a percepcdo acurada da realidade e a
participacdo dos atores envolvidos de alguma forma com a situagdo social
em questdo auxiliam na identificacdo do problema central a ser tratado e
na proposicdo de alternativas viaveis e consistentes para a resolu¢éo do pro-
blema. Além disso, o esfor¢o de concatenacdo logica dos elementos que
compBem o projeto garante clareza a proposta, além de oferecer instru-
mentos que auxiliam o monitoramento e a avaliagdo do projeto.

Para sistematizar, pode-se dizer que 0s aspectos mais importantes a serem
observados na fase de elaboragdo de um projeto social sdo:
e Compreensdo do contexto no qual pretende-se atuar;

 Participacdo ativa de todos os atores envolvidos de alguma forma no
projeto;

« Definicdo clara do problema a ser abordado e dos objetivos para enfrenta-
lo;



» Apresentacéo de solugBes consistentes e inovadoras;

« Anédlise de viabilidade (técnica, financeira, operacional, social e am-
biental);

e Conhecimento dos pressupostos;
« Defini¢do dos indicadores de desempenho e dos meios de verificagao;
« Concatenacdo l6gica de todos os elementos que compde o projeto;

« Elaboragdo de uma proposta coerente, completa e ndo muito extensa.
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Notas ao Planejamento para
0 Género: revisitando projetos
e experiéncias

Delaine Martins Costa™"

Todos aqueles envolvidos com o processo de formulagdo, implementacdo
e avaliacdo de projetos voltados para a reducédo das desigualdades sociais
enfrentam uma série de desafios que ndo se esgotam na dimensao
institucional do projeto em questdo. Muitos destes desafios estdo relacio-
nados aos processos de planejamento, haja vista as mudangas ocorridas
na sociedade em geral, e, no caso brasileiro, nos mecanismos de democra-
tizacdo que buscam assegurar praticas participativas ampliando a tomada
de decisdo.

Este texto tem por objetivo apresentar, sucintamente, a abordagem de um
tipo de planejamento intitulado Planejamento para o Género,* fornecen-
do, assim, subsidios para que os agentes diretamente envolvidos nos pro-

* Versdo preliminar do texto preparado para a publicagdo dos resultados do Seminario
Construindo Cidadania em Comunidades de Baixa Renda: da Idéia a Acdo, realizado em
Curitiba, nos dias 27 e 28 de setembro de 2000 e promovido pelo Comité de Entidades
de Combate a Fome e pela Vida — COOEP e a Oficina Social-Centro de Tecnologia,
Trabalho e Cidadania.

** Coordenadora do Niicleo de Estudos Mulher e Politicas Pablicas, da Area Desenvolvimento
Econdmico e Social do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal — IBAM, com
sede no Rio de Janeiro.

1 Ha diferentes abordagens sobre 0 uso da categoria género no processo de planejamento. A
perspectiva de analise adotada pelo Nucleo de Estudos Mulher e Politicas Pablicas se
inspira na metodologia desenvolvida por Caren Levy, do Development Planning Unit —
DPU, do University College London. Sobre esse assunto ver o artigo introdutério: Which
(1997, p. 45).
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...0 planejamento é
entendido como um
processo que atravessa
todo o ciclo do projeto,
constituindo-se como
elemento intrinseco as
atividades de elaboracéo,
implementagéo,

monitoramento e avaliacéo.
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cessos de planejamento possam refletir sobre a sua préatica de trabalho e, a
partir de alguns conceitos basicos, reorienta-la de modo a perceber 0 im-
pacto diferenciado de suas a¢fes sobre a populagdo feminina e masculina.

Sob esse aspecto, é possivel identificar um conjunto de desafios a serem
enfrentados pelos planejadores na conjuntura atual: a disseminagdo de
informacdes sobre o processo de tomada de decisGes, seja no ambito das
politicas publicas, seja no ambito dos programas, projetos e a¢des da or-
ganizacdo; a mediacdo e a educacdo politico-pedagdgica; a implementacédo
de préticas participativas; o aprimoramento dos processos de democrati-
zacdo da informacdo; a valorizacdo do desenvolvimento humano, isto é, a
ampliacdo da gama de opgdes, oportunidades e acesso para as pessoas e,
por altimo, a énfase na descentralizacdo e no empoderamento
(redistribuicdo de poder). Vale notar que, aqui, o planejamento €é enten-
dido como um processo que atravessa todo o ciclo do projeto, constitu-
indo-se como elemento intrinseco as atividades de elaboracdo,
implementacdo, monitoramento e avaliagdo. O planejamento, portanto,
é um processo pelo qual se procura tomar as decisdes adequadas para
atingir objetivos, levando-se em conta as caracteristicas do meio ambien-
te e os recursos disponiveis. Logo, deve ser compreendido como uma
atividade permanente, que se ndo confunde ou se limita & elaboracéo de
planos.

Ha diversos modelos de planejamento cujas perspectivas de analise vdo
variar segundo 0s principios que os orientam. Contudo, cabe tratar breve-
mente de duas perspectivas que se contrapGem, considerando-se as aborda-
gens de planejamento em face do interesse publico: o planejamento racio-
nal-compreensivo e o planejamento advocacional, conforme sistematizado
a sequir.



Abordagens de Planejamento em Face
do Interesse Publico 2

Racional-Compreensivo

Advocacional

U baseado em normas técnicas

[ énfase sobre o procedimento
Oprocedimentos s&o hierarquicamente
estabelecidos

[ decisdes sé@o tomadas objetivamente

Oacbes dos planejadores séo livres de
valores

Ointeresse publico: principio de neutra-
lidade e consenso na definicdo de metas e
prioridades sociais

Opoder e capacidade de influéncia ndo
séo levados em consideracéo
Oplanejador é visto como aquele que
detém o saber para a tomada de deci-sdo
O pressupde universalidade entre as cul-
turas

Oidéia de universalidade: o processo de
planejamento é igualmente aplicavel em
todos os contextos

Oinserido numa tradicdo de planeja-mento
“aplicado”

O baseado em negociacao
O énfase sobre o processc
Oprocesso pautado por
participativas

Oas pessoas, elas mes
defi-nir suas necessidadt
sobre os cursos da agéo
Ovalores fazem parte
processo de tomada de de
Oos planejadores devem
valores subjacentes a suas
Ointeresse publico: objeto
de disputa entre os dive
sociais

O poder e capacidade de i
levados em consideracgéo
0o planejador é visto cc
diador, um “tradutor”
Oreconhece a diversidad
especificidades e os intere
ferentes grupos

Oinserido numa tradicac
jamento voltado para a trar

Como se depreende do quadro acima, o modelo de planejamento
advocacional é o que melhor se adequa aos desafios que hoje os planejadores,
ou mediadores, enfrentam. N&o é por acaso que a metodologia de planeja-
mento para o género vai se inserir na tradicdo do planejamento advocacional,
voltado para a transformagdo. Mas que transformacao é essa? No momen-
to, podemos dizer que uma das principais mudancas objetivadas é a da
reducdo das desigualdades entre homens e mulheres. Isso significa que os
processos de planejamento devem estar voltados para a relacdo entre género

2 Quadro sintético elaborado por Delaine Martins Costa e Maria da Graca Ribeiro das
Neves, para 0 Curso de Planejamento Municipal com Perspectiva de Género, realizado

em agosto de 1999, no IBAM.
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O planejamento para o género
esta intrinsecamente
relacionado a uma mudanca
de atitude frente aos
processos sociais, mudanga
esta que lida tanto com uma
dimensao subjetiva, quanto
objetiva.

Género, portanto, é uma
categoria que nos auxilia a
pensar, entre outros aspectos,
como sao construidos os

atributos femininos e

masculinos e os valores a eles

relacionados. Isso significa
dizer que esses atributos e
padrdes de comportamento
nao estdo soltos no tempo e
no espago, mas que foram
elaborados num determinado
modelo de sociedade e que
esse modelo pode e deve
mudar.
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e desenvolvimento, isto €, como as politicas de desenvolvimento podem
contribuir para ampliar as igualdades de oportunidade e de acessos, tanto
para homens como para mulheres. N&o se trata apenas de trabalhar com
determinados temas ou setores (satde, educacéo, geracdo de trabalho e ren-
da, habitacdo, saneamento etc), mas sim de intervir sobre o processo de
desenvolvimento em um contexto especifico. Portanto, o planejamento para
0 género parte da premissa de que esta é uma atividade politica e técnica;
assume o conflito como inerente ao processo de planejamento; esta relaci-
onado a um processo de transformacéo e, por conseguinte, o debate é visto
como uma atividade intrinseca a este processo.

O planejamento para o género esta intrinsecamente relacionado a uma
mudanca de atitude frente aos processos sociais, mudanca esta que lida
tanto com uma dimensio subjetiva, quanto objetiva. E sob este Gltimo
aspecto que devemos, a partir de agora, nos deter de modo a apreender
alguns conceitos e categorias que fazem parte do arcabougo tedrico desta
metodologia de planejamento. Com certeza, a principal categoria de anali-
se é género. No entanto, o que isso significa?

Esta categoria foi tomada de empréstimo a gramatica onde é utilizada, em
algumas linguas, para indicar, por meio de desinéncias, individuos de se-
xos diferentes ou ainda coisas sexuadas®. E uma categoria das Ciéncias
Sociais, difundida nos anos 80, e diz respeito a construcdo cultural das
diferencas entre homens e mulheres. As relagdes de género sdo moldadas
por fatores histdricos, ideol6gicos, religiosos, econbmicos e sociais. Elas
diferem de um lugar para o outro, num mesmo momento, e mudam, ao
longo do tempo, num mesmo lugar. A categoria género se contrapde ao
termo sexo que, por sua vez, diz respeito as diferencas bioldgicas, determi-
nadas pela natureza. Género, portanto, é uma categoria que nos auxilia a
pensar, entre outros aspectos, como sdo construidos os atributos femininos
e masculinos e os valores a eles relacionados. Isso significa dizer que esses
atributos e padrdes de comportamento ndo estdo soltos no tempo e no
espaco, mas que foram elaborados num determinado modelo de sociedade
e que esse modelo pode e deve mudar.

% Sobre a categoria género ver, entre outros: Scott e Heilborn (1991, p. 23-37); Heilborn
(1995, p. 9-14).



Por exemplo, considerando-se as politicas de desenvolvimento, podemos
identificar duas matrizes teéricas: mulher e desenvolvimento (Woman in
Development —WID) e género e desenvolvimento (gender and development
— GAD)*. Direta ou indiretamente, estas matrizes tém orientado as politi-
cas de diversos organismos internacionais e nacionais.

A primeira foi criada no &mbito da Década das Na¢des Unidas para a Mu-
Iher (1976-1985) e privilegiou tratar da incorporagdo das mulheres ao de-
senvolvimento. Partiu da evidéncia de que as mulheres estdo excluidas do
processo de desenvolvimento, embora representem a metade dos recursos
produtivos. Para a implementacdo de um desenvolvimento mais eficiente,
efetivo e justo, ndo se pode prescindir, portanto, das mulheres. Os projetos,
concebidos no dmbito desse debate, visavam integrar as mulheres no pro-
cesso existente de desenvolvimento. Tais projetos eram destinados especifi-
camente as mulheres, ou estas eram parte do publico-alvo, e visavam a
ampliagdo da produtividade das mulheres, a geracéo de renda e 0 aumento
das habilidades para atender afazeres domésticos. Ja a abordagem GAD,
inaugurada na década de 1980, busca trazer o enfoque para a relagdo entre
homens e mulheres, identificando e reformulando projetos segundo esta
concepcao. Parte da premissa de que ha relagdes desiguais de poder as quais
impedem um desenvolvimento eqitativo e a plena participacdo das mu-
Iheres. Para atingir este modelo de desenvolvimento, as politicas devem
privilegiar projetos voltados para a constru¢do da cidadania, atendendo
tanto as necessidade praticas como 0s interesses estratégicos de género,
mediante a participacdo de homens e mulheres na identificagdo, formula-
¢do, execucdo, monitoramento e avaliacdo de tais projetos.

A andlise da situacdo constitui-se na base para o desenvolvimento do proje-
to. Portanto, se esta analise ndo diferenciar as expectativas, problemas e
potenciais segundo as diferentes percepcdes de homens e mulheres, as eta-
pas seguintes poderdo ficar comprometidas, pois partiu-se de uma concep-
¢do neutra gender blind em termos da situagdo que se pretende atingir. Con-
tudo, alguns conceitos podem auxiliar a se rever o projeto ou, diferente-

4 Sobre esse assunto, ver: Gender (1989, p. 1799-1825).

Para atingir este modelo de
desenvolvimento, as
politicas devem privilegiar
projetos voltados para a
construcéo da cidadania,
atendendo tanto as
necessidade praticas como
0s interesses estratégicos
de género, mediante a
participacdo de homens e
mulheres na identificacéo,
formulagéo, execucéo,
monitoramento e avaliagdo
de tais projetos.
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As necessidades praticas de
género advém das
condicdes enfrentadas no
cotidiano, como, por
exemplo, insuficiéncia da
renda, deficiéncia de
servigos de agua, de
saneamento, de transporte
coletivo, de habitagao.

Por dizerem respeito a uma
dada condicdo de escassez
de recursos, as
necessidades praticas estédo
relacionadas a satisfacdo
das necessidades basicas,
sendo, portanto, mais
facilmente observaveis e
quantificaveis.
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mente, avali-lo segundo o seu impacto. Dentre esses conceitos, cabe cha-
mar a aten¢do para os papéis produtivos e reprodutivos e para as necessida-
de préticas e os interesses de género®.

O papel produtivo refere-se a reproducdo bioldgica e as atividades ndo-
remuneradas realizadas para a manutencéo e reproducéo da forga de traba-
Iho, como por exemplo, a criagdo e educacdo dos filhos e filhas, o cuidado
com a casa, com a alimentacéo, a higiene e a satide. Dada a rigida divisdo
sexual do trabalho, esse papel tem sido tradicionalmente atribuido as mu-
Iheres. J& o papel produtivo refere-se as atividades remuneradas, seja em
dinheiro ou mercadoria. Pelo mesmo motivo, este papel tem sido atribuido
aos homens.

As necessidades praticas de género advém das condigdes enfrentadas no
cotidiano, como, por exemplo, insuficiéncia da renda, deficiéncia de servi-
¢os de agua, de saneamento, de transporte coletivo, de habitagdo. Essas
necessidades variam ao longo do tempo e de um lugar para outro e o aten-
dimento dessas necessidades ndo se constitui, necessariamente, em desafio
as formas existentes de subordinagdo feminina. Diferentemente, os interes-
ses estratégicos de género advém da condicdo de subordinacdo da mulher
na sociedade e, em conseqiiéncia, implicam, para o seu dessmpenho, a
implementacéo de a¢fes que promovam a equidade nas relagGes entre ho-
mens e mulheres. Constituem, portanto, um desafio as formas existentes
de subordinagéo feminina, como, por exemplo: eliminagéo da diviséo se-
xual do trabalho, garantia de igualdade de participacéo e representacéo na
politica, eliminagdo de formas institucionalizadas de discriminago.

Por dizerem respeito a uma dada condicdo de escassez de recursos, as neces-
sidades praticas estdo relacionadas a satisfacdo das necessidades basicas, sen-
do, portanto, mais facilmente observaveis e quantificaveis. Podem, assim,
ser satisfeitas mediante recursos especificos como equipamento, treinamento,
acesso a crédito. Por outro lado, tais necessidades podem ser supridas sem
transformar a divisdo sexual do trabalho, e, por conseguinte, 0s papéis pro-
dutivos e reprodutivos. Via de regra, os projetos tendem a privilegiar o

® Para uma abordagem desses conceitos no ciclo do projeto, consultar: Kuchemann, Viezzer
e Zimmermann (1996).



atendimento das necessidades praticas de homens e mulheres, sem desafiar,
portanto, as relagfes de género. Dado que 0s interesses estratégicos dizem
respeito a assimetria nas relacdes de género, isto é, as hierarquias e posi¢des
diferenciadas de homens e mulheres, projetos que privilegiam tais interes-
ses tendem a lidar com a mudanca de papéis, com o problema do acesso
aos recursos e o controle sobre os mesmos. Tais projetos requerem proces-
sos mais amplos (estratégias de médio e longo prazo) e operam sobre as
relagdes instituidas de poder.

Cabe, agora, voltar a atencéo para algumas perguntas que tém por objetivo
levar a incorporacédo do enfoque de género no processo de planejamento e
no ciclo de projeto®:

« Para melhoria de qual situacéo e de quem o projeto contribuira?

» Quem s&o os interessados na situagéo-problema? Apenas homens? Mu-
Iheres e homens? S mulheres? Os jovens sdo especialmente atingidos?
Que subgrupos homogéneos existem? (em relagdo a renda, idade e aces-
S0 a0s recursos, por exemplo)

« A percep¢do dos problemas e a formulagdo dos objetivos foram estabele-
cidos a partir do ponto de vista dos interessados (homens e mulheres)?

 Qual o potencial de acdo que existe nos diferentes subgrupos? Ha decla-
racdes no sentido de efetivar de fato a agéo?

« O grupo-alvo esta descrito de forma precisa e diferenciada?
« O objetivo do projeto, os principais resultados e as atividades previstas

correspondem aos interesses e necessidades identificados por mulheres e
homens?

 Esta contemplada a participacéo ativa dos subgrupos-alvo?

» Qual o posicionamento dos executores locais em relacdo a abordagem de
género? Ha pessoas que compreendem esta abordagem e sua importan-
cia para a eficécia e eficiéncia do projeto?

6 Extraido e Adaptado de: Salzer e Osterhaus (1996); Guzman, Portocarrero e Vargas (1991,
p. 391-428).
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Considerando que género é
constitutivo das relagdes
sociais qualquer projeto,
direta ou indiretamente,
estara produzindo um
impacto sobre o cotidiano
diferenciado de homens e
mulheres. As politicas de
desenvolvimento e os
projetos que dela fazem
parte ndo devem, portanto,
prescindir do uso desta
categoria de andlise.
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 De que maneira o projeto contribuird para melhorar as oportunidades e
condi¢Bes de participacdo de homens e mulheres no processo de tomada
de decisdes?

e Que medidas o projeto propGe para ndo excluir as mulheres consideran-
do-se seus papéis e condicdo sociais?

« Que medidas o projeto propde para incentivar uma maior participacao
de homens e mulheres?

e O projeto contribui para liberar as mulheres do tempo e da energia
despendidos em atividades sob sua responsabilidade para poderem em-
preender outras atividades desejadas?

* De que dados estatisticos e informag@es adicionais o projeto dispde sobre
a condicdo social de homens e de mulheres?

 Durante a execucédo do projeto, como se prop8e difundir entre homens e
mulheres as estratégias e as prioridades?

Da mesma forma como estamos habituados a pensar a sociedade dividida
entre ricos e pobres, também torna-se necessario ampliarmos o espectro de
diferenciagdo. Para isto, ndo basta apenas pensar em termos de classes soci-
ais, mas utilizar outros conceitos, tais como género, raca, etnia, geragao e
orientacdo sexual. Considerando que género é constitutivo das relagdes
sociais qualquer projeto, direta ou indiretamente, estara produzindo um
impacto sobre o cotidiano diferenciado de homens e mulheres. As politicas
de desenvolvimento e os projetos que dela fazem parte ndo devem, portan-
to, prescindir do uso desta categoria de analise. Caso contréario, corre-se 0
risco de reforcar as assimetrias existentes, colocando-se em praticas politi-
cas que, ndo so excluem parte significativa da populagdo, como subutilizam
0S escassos recursos destinados a estas agdes uma vez que minimizam o seu
impacto, comprometendo os resultados de todo um projeto.
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Avaliacao de Projetos Sociais
Regina Maria Sliwiany*

1 Introducéao

Ndo se pode pensar em avaliacdo de projetos sociais sem estabelecer a rela-
¢do conceitual-metodoldgica que estes possuem com a questdo da qualida-
de de vida de uma populagdo ou de um grupo social.

“Os projetos ndo sdo desenvolvidos em um vacuo e o sucesso dos mesmaos
é significativamente afetado pelas caracteristicas da populacdo-alvo e pelo
contexto politico e econdmico no qual o projeto é implementado”.
(BAMBERGUER; HEWITZ, 1985, p. 17).

Os projetos sociais representam esforcos financeiros/humanos (input), que
no processo de implementacdo, se traduzidos em recursos otimizados, terdo
ndo sé resultados imediatos de beneficios sociais atingidos com os objetivos
propostos, mas também, a curto, médio ou longo prazos, produzirdo efeitos
gue impactam (output) para o incremento da qualidade de vida.

De forma simples, pode-se dizer que na sistematica de uma avaliacdo, 0s
indicadores de processo mostram todos 0s insumos ou 0s meios dos quais
0 projeto esta sendo implementado. Os indicadores de resultados mostram
se 0s objetivos foram alcangados, ou seja, os resultados de beneficios atingi-
dos. E os indicadores de impacto mostram os efeitos destes beneficios na
qualidade de vida de uma populagéo ou grupo social, ou seja, se a melhora

* Doutoramento em Planejamento Social pela Universidade de Varsovia (UWSD) e p6s-
graduada em Estatistica pela Escola Superior de Planejamento e Estatistica de Varsévia
(SGPS) e diretora da Result- Consultoria em Avaliacdo S/C LTDA.

Os projetos sociais
representam esforgos
financeiros/humanos ( input),
gue no processo de
implementacgdo, se
traduzidos em recursos
otimizados, terdo nédo s6
resultados imediatos de
beneficios sociais atingidos
com os objetivos propostos,
mas também, a curto, médio
ou longo prazos, produzirdo
efeitos que impactam
(output ) para o incremento
da qualidade de vida.
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de uma ou mais das necessidades sociais (alimentacdo, habitacdo, satde,
educacdo, transporte, seguranca, previdéncia e lazer) foi causada, em forca
e direcdo, pelas variaveis delineadas em indicadores de processo do projeto
implementado.

Pela relagdo causa-efeito ndo ser linear, pode-se também dizer que os im-
pactos dos projetos sociais ndo ocorrem somente na area social. Além de
interferirem, muitas vezes, no trabalho/renda da populacéo, que séo agen-
tes determinantes da variabilidade do nivel de satisfacdo das necessidades
materiais e culturais de uma populagéo ou grupo social, as variaveis sociais
contempladas nos projetos podem interferir no crescimento econémico.

Em geral sempre se analisou a influéncia, que na maioria das vezes foi detectada
como negativa, do crescimento econdmico sobre o social: como o0 aumento do
desemprego e a geragdo de populacdes excluidas, a destruicéo e poluicdo cres-
cente do meio ambiente, as distor¢des de urbanizacao e alienacdo do homem.

A mudangca de corte analitico, ndo s6 de analisar os impactos das variaveis
sociais (indicadores de resultados) nas condices de vida, mas também des-
tas, na realidade econdmica, vem trazendo muitas contribuicGes, enrique-
cendo as analises de desenvolvimento socioeconémico.

Suponha-se um projeto social, na area de educacdo, tendo como objetivo
principal a melhoria do desempenho dos professores do ensino basico.

Dentre as a¢Bes programadas, que representam 0s insumos para a produ-
¢do dos resultados, destacam-se os indicadores de processo referente ao
montante financeiro destinado ao programa de capacitacéo de professores,
a organizacao dos recursos fisicos e humanos para conduzir o treinamento
e a formulacéo do contetido do programa de capacitacdo com novo curri-
culo escolar e novos métodos de ensino.

1 Nem sempre, dependendo do projeto social, resultados e impactos podem ser distinguidos,
pois 0 beneficio social atingido pelo objetivo proposto no projeto torna-se um efeito
social direto (impacto), ou seja, ja contemplado no “cestdo” de indicadores sociais, que
representam os diferentes grupos de necessidades sociais da qualidade de vida. Dentre os
casos, cita-se, por exemplo, os projetos de fornecimento de unidades habitacionais com
infra-estrutura de dgua e saneamento, que terdo como resultado ou impacto a melhora do
indice de mortalidade infantil tardia, do grupo de necessidade social (satide), da qualidade

de vida da populagéo-alvo.



Para avaliar se estas a¢cdes resultaram no alcance do objetivo previsto, esta-
beleceram-se os principais indicadores de resultados: percentual de profes-
sores que obtiveram nota 8 nos testes de avaliagdo da capacitacdo, percentual
de professores capacitados que aplicam o novo curriculo e utilizam os no-
vos métodos de ensino, e nivel médio de satisfacdo (opinido) dos alunos
com o0 novo curriculo e métodos de ensino.

Estes resultados impactaram no indice da qualidade de vida da populagéo,
num determinado tempo e espaco, que foi incrementado pelo aumento do
indice grupal da necessidade social educacgdo, referente, principalmente,
aos indicadores de adequacdo idade, série e rendimento escolar, delineando
0 impacto de um ano a mais na escolaridade total.

Sobre a avaliagdo deste impacto, é importante abordar a experiéncia de Jere
Behrman, que em 1996, calcula em forca e dire¢do, 0 impacto que um ano
a mais de escolaridade, no contexto de desenvolvimento dos paises da
América Latina e Caribe, provoca no crescimento positivo de diferentes
indicadores econdmicos, sociais e demograficos.

Os principais resultados desse exercicio sdo os apresentados na Ta-
bela 1. Indicam as taxas de crescimento ou variagdes estimadas des-
sas varidveis no futuro para cada ano pelo qual a escolaridade total
inicial (em 1965) de paises latino-americanos exceda o nivel inicial-
mente previsto pela sua renda per capita, segundo a experiéncia ou
norma internacional.

Tabela 1

Impacto de um ano a mais na escolaridade total inicial (1965) em
paises da América Latina e Caribe

Taxa média anual de crescimento da renda per capita (1965-1990) 0,35
Taxa média anual de crescimento das exportacdes (1980-1990) 0,70
Taxa média anual de crescimento da populacéo (1965-1980) -0,26
Taxa de fecundidade por mil nascidos vivos (1990) -0,40
Taxa de mortalidade infantil por mil nascidos vivos — mulheres (1990) 8,90
Taxa de mortalidade infantil abaixo de 5 anos por mil nascidos vivos

mulheres (1990) -11,80

homens (1990) -13,40
Expectativa de vida ao nascer — anos (1990) 2,00
Parcela (%) da populagéo de 0 — 14 anos (1990) -2,20
Parcela (%) da populagéo de 15 — 64 anos (1990) 1,50

Fonte: Behrman (1996, p. 24).
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Isso significa, por exemplo, que, a médio prazo (cerca de 10/15 anos),
a taxa de crescimento da renda per capita tende a ser 0,35% a.a.
mais alta para cada ano pelo qual a escolaridade inicial de pafses
latino-americanos exceda a norma internacional (ver Tabela 1).

Da mesma forma, a médio prazo, a taxa de crescimento das exporta-
¢Oes tende a ser 0,7% a.a. mais alta para cada ano extra na escolari-
dade inicial, o que demonstraria a importancia do avango educacio-
nal para a criacdo de condigBes de competitividade internacional.

Por sua vez, também a médio prazo, a taxa de crescimento
populacional tende a ser -0,26 menor a.a. para cada ano extra de
escolaridade e, no longo prazo (cerca de 25 anos além da situacdo
inicial, em 1990), estima-se que os impactos desse avanco nas de-
mais variaveis demograficas viriam a ser 0s seguintes: -0,4 pontos na
taxa de fecundidade; -8,9 na taxa de mortalidade infantil (mulhe-
res); -11,8 e -13,4 pontos nas taxas de mortalidade infantil abaixo
de 5 anos feminina e masculina, respectivamente; +2,0 anos na ex-
pectativa de vida ao nascer; -2,2 pontos percentuais a menos na
parcela da populacdo de 0 —14 anos; e + 1,5 pontos percentuais na
parcela da populagdo em idade ativa (MACEDO, 1999, p. 9).

Outra experiéncia, recentemente realizada (1999), é o da “Produtividade
Social e 0 Impacto da Qualidade de Vida na Produtividade do Trabalho da
Industria do Parana (FIEP/SESI, 2000). Além de responder sobre qual é o
grau da qualidade de vida atingida pelos trabalhadores, abrangendo as are-
as de necessidades sociais em habitacdo, saude e educacéo fora do trabalho
(familia do trabalhador), e seguranca/saide ocupacional, qualificacdo pro-
fissional, satisfacdo/participacdo e uso do tempo no trabalho, introduziu
dois cortes analiticos fundamentais: a avalia¢do da produtividade social e a
avaliagdo do impacto da qualidade de vida na produtividade do trabalho.

Com a resposta do numerador (output), efeitos sociais ou resulta-
dos, dado pelo indice sintético da qualidade de vida, através da agre-
gacdo dos indicadores sociais expressos por valores unitarios/fisicos,
pode-se, entdo, concretizar a avaliagdo do desempenho da produti-
vidade social.

Conforme base tedrica/conceitual dada pela definicdo do nivel de
vida de uma populacéo ou grupo social, tem-se uma proposta preli-
minar dos indicadores que compdem o denominador da produtivi-
dade. Como input, existem dois agentes ou insumos determinantes
na variabilidade do alcance dos beneficios sociais, traduzidos pelos
indicadores expressos em valores monetarios: a renda média da po-
pulagdo ou a de um grupo social e o percentual do gasto no social.



Este gasto social, para a empresa publica, é representado pelo mon-
tante de investimentos aplicados na implementacéo de projetos so-
ciais em diferentes areas das necessidades sociais, que, segundo o
IPEA (1998, p. 11), estariam situados principalmente nas areas de
alimentacdo/nutricdo, habitacdo/urbanismo, satde, educacéo/cul-
tura, transporte urbano de massa e previdéncia social.

E para a empresa privada, seria 0 montante de investimentos aplica-
dos em diferentes projetos sociais, promovido pela empresa e/ou
suas organizac0es sociais (SESI, SENAC ...), traduzidos como bene-
ficios indiretos do trabalhador (SLIWIANY, 1999).

Através da concepcdo de produtividade social, em sintese acima formula-
da, a avaliacdo da mesma, na industria do Parang, teve como objetivo prin-
cipal medir se 0s esforcos nas “despesas sociais” resultaram em aumento da
qualidade de vida dos trabalhadores, ou seja, se, de fato, “gastou-se bem”.

Encontrou-se uma correlagéo fortissima, de 0,80, entre produtivi-
dade social e qualidade de vida, nas industrias do Parana. Isto signi-
fica que, a cada 5% no aumento da qualidade de vida, tem-se um
aumento de 0,3 na produtividade social, delineando a tendéncia de
gue maiores esforcos em “despesas sociais” resultam no incremento
da qualidade de vida.

Esta condigdo também é confirmada pela relagdo causa-efeito destas
duas variaveis, ou seja, a cada um ponto de produtividade social,
conquistada pela implementacéo de projetos sociais com custo/be-
neficio elevados, tem-se 16,7% de aumento na qualidade de vida
(SLIWIANY, 1999, nota 5, p. 22).

Quanto a avaliacdo de impacto, procurou-se responder em

termos percentuais e monetarios, sobre qual é o impacto de cresci-
mento médio monetario na produtividade do trabalho decorrente
de um aumento percentual significativo da qualidade de vida.

Com a estimativa da funcdo de regressao tedrica, encontrou-se que,
com o aumento de 1% na qualidade de vida, teve-se um impacto de
crescimento médio na produtividade do trabalho de R$ 1.560,00,
mostrando, em Ultima instancia, que a “espesa social”, que redunda
na implementacdo de diferentes projetos sociais, trata-se de um in-
vestimento e ndo, propriamente, de “despesa” (SLIWIANY, 1999,
nota 5, p. 27).
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Quanto mais estas
interdependéncias forem
analisadas, ndo so6 entre as
variaveis sociais, de
projetos sociais, com 0
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com o contexto econémico,
mais enriquecerao as
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efetivamente para o
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Enfim, as experiéncias citadas, longe de esgotarem esta tematica, confir-
mam que a relacdo causa-efeito é reciproca. Quanto mais estas
interdependéncias forem analisadas, ndo s6 entre as variaveis sociais, de
projetos sociais, com o contexto global da qualidade de vida, mas também,
destes beneficios sociais com o contexto econémico, mais enriquecerao as
avaliacOes, contribuindo efetivamente para o desenvolvimento socio eco-
ndémico das populagBes ou grupos sociais.

Em seguida, serd abordado um breve histérico do método distancial com
suas principais contribuices na avaliacdo de projetos sociais, e questfes
metodolbgicas/técnicas — 0 qué e como medir — exemplificado na avalia-
¢do do projeto social, melhoria das préticas de gestdo escolar.

2 O método distancial e suas principais
contribuicdes na avaliagcao de projetos
sociais

O método distancial, proposto pelo Instituto de Desenvolvimento Social
da ONU e tendo como seus principais mentores Drewnowski e Scott (1966),
foi originalmente desenvolvido para avaliar a qualidade de vida, respon-
dendo sobre o nivel de satisfacdo das necessidades materiais e culturais de
uma populagio, num determinado tempo e espago, dado pelo Indice Sin-
tético do Nivel de Vida (ISNV)

No Brasil, sua primeira aplicacdo foi conduzida pelo Instituto de Pesquisa
e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC), resultando no trabalho
intitulado “Medicdo do nivel de vida da populacdo de Curitibaem 1980”2

A partir de 1990, utilizando-se dos principios metodoldgicos e técnicas de
célculo do método distancial, o Programa das NagGes Unidas para o De-
senvolvimento (PNUD), constrdi o indice de Desenvolvimento Humano

2 O primeiro referencial tedrico e de aplicagdo do método distancial no Brasil, foi desenvolvido
por Regina Maria Sliwiany (1987).



(IDH).® Na questdo de “como medir”, o IDH conservou a mesma técnica
de célculo, diferenciando-se apenas na escala numeérica da apresentagéo dos
resultados, de 0% a 100% do ISNV, passou a estabelecer valores de
desenvolvimento numa escala de 0 (zero) a 1(um), e na eliminagdo do co-
eficiente de uniformidade com a ponderacdo das médias dos indices.* Ja
na questdo de, “o que medir”, as diferencas sdo maiores . Dos seis grupos de
necessidades sociais originalmente avaliadas pelo (ISNV), com um total de
18 indicadores, medidores representantes destas necessidades, passou para
apenas dois indicadores sociais, 0 da esperanca de vida ao nascer e o0 da taxa
de alfabetizacdo, completando com o indicador econémico, poder real de
compra per capita, para o calculo do indice de desenvolvimento humano.

Como o método distancial possui a proposta metodoldgica basica de
quantificar os efeitos sociais, expresso no grau de satisfacdo das necessida-
des materiais e culturais, esta quantificacdo podera ser aplicada tanto no
nivel macro, referente a qualidade de vida de uma populagdo ou grupo
social, quanto no nivel mais pontual, ou seja, de projetos sociais.®

Na avaliacdo macro, a observagdo empirica ou o objeto de estudo se dara
sobre o “cestdo” dos grupos de necessidades sociais (desde as primarias até

¥ Com adivulgacdo dos trabalhos do PNUD, as bases conceituais e técnicas de célculos do
método distancial no Brasil, se intensificaram. Destacam-se os trabalhos desenvolvidos
pela Fundagio Getulio Vargas, com o Indice de Desenvolvimento Social (IDS), onde o
indicador do poder de compra per capita é substituido pelo coeficiente de Gini, pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), com o indice de Desenvolvimento
Relativo (IDR), onde o PIB per capita foi substituido pela renda domiciliar per capita, e
pelo Instituto de Estudos, Formacéo e Assessoria em Politicas Sociais (POLIS), com o
Indice Municipal (IM), onde incorporam um maior ndmero de indicadores — renda,
alfabetizago e na rea de habitagdo/meio ambiente, perfazendo um total de dez indicadores.

4 A retirada das técnicas de ponderagOes , como também do coeficiente de uniformidade
para o calculo do indice da qualidade de vida, dado originalmente pelo método distancial,
trouxe prejuizo para a representatividade do IDH, j& que a heterogeneidade ou diferencas
sociais das populagdes, devido ao alto nivel de concentracdo da renda, principalmente dos
paises em desenvolvimento, sdo gritantes. Somente em 1999, os ajustes de ponderagdes
foram realizados para corrigir as sub ou superestimativas, onde, por exemplo, o Brasil,
que no ranking do desenvolvimento humano de 1998 encontrava-se com um alto grau de
desenvolvimento (posi¢éo 62), passou para o médio grau (posicdo 79).

5 A primeira experiéncia de avaliagdo de projeto social, com o método distancial, foi realizado
em 1986, com o projeto “Ombudsman” — Advogado do povo ou ouvidoria. Além de
responder se os objetivos do projeto foram alcangados (o de fiscal, o de defensor e o de
agente de mudanca), com os resultados de beneficios sociais, se avaliou a relagdo custo x
beneficio do mesmo (SLIWIANY, 1997, p. 91-105).
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Os objetivos sdo avaliados
por indicadores que
representam sempre
resultados (efeitos), e estes
por serem sociais, devem
estar fundamentados em
variaveis qualitativas
expressas por unidades
naturais, ...
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as secundarias). E na avaliagdo de projetos sociais, se dara sobre o “cestdo”
dos objetivos propostos no projeto, se estes foram ou nédo atingidos, abor-
dando seus resultados/efeitos, como grau de beneficios sociais alcangados,
e efeitos, como impactos na qualidade de vida.

Os objetivos sdo avaliados por indicadores que representam sempre resul-
tados (efeitos), e estes por serem sociais, devem estar fundamentados em
variaveis qualitativas expressas por unidades naturais, ou seja, valores uni-
tarios ou fisicos (medidas que caracterizam as variveis sociais). Neste caso,
os efeitos sociais ndo podem ser medidos por valores monetarios, pois ndo
caracterizardo a “qualidade” do social. Por exemplo, as despesas/gastos ou
numero de refeicBes (quantidade oferecida), em um projeto de creches
municipais, ndo garante a condi¢do nutricional das criangas, expressa por
medidas fisicas, ou seja, contrabalanceamento das calorias e proteinas ne-
cessarias ao organismo.

Os insumos do projeto (indicadores de processo), sdo tratados pelo méto-
do distancial, sempre como agentes (causas) que determinam a variabilida-
de do alcance dos objetivos propostos. Os indicadores de processo, em
geral, sdo expressos por valores monetérios /numéricos (medidas que carac-
terizam as varidveis de desempenho financeiro e organizacional), com a
finalidade de aferir sobre “até que ponto os insumos do projeto estdo sen-
do usados de acordo com o or¢camento e o cronograma aprovados e se 0S 0S
resultados esperados estdo sendo produzidos de forma oportuna e eficaz
com relagdo aos custos” (SLIWIANY, 1997, nota 2, p. 18).

Com o exposto, pode-se delinear algumas contribuicBes do método
distancial na avaliacéo de projetos sociais.

Uma das mais significativas refere-se a condigdo de “ponte”, entre 0s proje-
tos sociais com a qualidade de vida da populacdo ou grupo social, gragas
ao suporte tedrico/conceitual contextualizada na proposta metodoldgica
do mesmo.

Dentre estes suportes, esta a definicdo do nivel de vida da populagdo
que estrutura as questdes teoricas e praticas da medigdo dos beneficios
sociais.



Como dito anteriormente,

inicialmente trabalhada pelo Instituto de Desenvolvimento Social
da ONU (Drewnowski e Scott) e depois incorporada pela Polénia,
através do Instituto Econdmico e Social (IGS), aceita-se por nivel
de vida da populacdo (Y), em uma dada unidade de tempo (t) e
em uma dada unidade de espaco (d =1,2,3...), como o0 grau de
satisfacdo das necessidades materiais e culturais das economias do-

meésticas (Y, Yo -+ Yis Vi) 00tido, N0 sentido da garantia

dessa satisfacdo, através dos fluxos de mercadorias e de servigos
pagos e dos fluxos do fundo de consumo coletivo (impostos)
(SLIWYANY, 1997, p. 25).

Nesta definicéo, tem-se, de um lado, os efeitos sociais, medidos por unida-
des naturais, e avaliados com o grau de satisfacdo das necessidades sociais
da qualidade de vida de uma populagéo ou grupo social (alimentacéo, ha-
bitacdo, saude, educagdo, transporte coletivo, seguranca publica, previdén-
cia social e lazer), e de outro, 0s agentes que determinam a variabilidade no
grau desta satisfacdo. Um dos agentes, desta variabilidade, que impactam
na qualidade de vida, sd0 0s projetos sociais que representam, os esforgos/
insumos fornecidos ou obtidos nos fluxos de mercadorias e de servigos
pagos (principalmente da empresa privada, que além da renda/salarios par-
ticipa em investimentos de programas sociais) e nos fluxos do fundo de
consumo coletivo (principalmente a empresa publica e ONGs).

Estes esforcos/insumos, avaliados pelos indicadores de processo na
implementacdo dos projetos sociais, resultam em beneficios sociais, que
incrementam ou impactam no indice sintético da qualidade de vida. Dai
que, se estabelece a ponte, ou seja, as avaliagdes de impacto de projetos soci-
ais, ndo ficam abstratos, mas possuem um referencial concreto. Indepen-
dentemente da area social de atuacdo do projeto, que sao multiplas, o resul-
tado de beneficios sociais obtido, com certeza terdo influéncia
(interdependéncia de forga e dire¢do) em um ou mais grupos de necessidades
sociais da qualidade de vida, impactando no seu indice sintético (global).

Vérias avaliagOes de impacto séo concebidas apenas para medir até
gue ponto os objetivos foram alcancados e consequentemente, ten-
dem a ndo considerar resultados inesperados. E essencial compreen-
der-se as causas e consequiéncias destes resultados e aferir as suas
implicacOes para a concep¢ao de futuros projetos (SLIWIANY, 1997,
nota 2, p. 36).

Estes esfor¢os/insumos,
avaliados pelos indicadores
de processo na
implementacao dos projetos
sociais, resultam em
beneficios sociais, que
incrementam ou impactam
no indice sintético da
qualidade de vida. Dai que,
se estabelece a ponte, ou
seja, as avaliagOes de
impacto de projetos sociais,
nédo ficam abstratos, mas
possuem um referencial
concreto.
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Outra contribuicdo refere-se em conseguir mensurar variaveis estritamente
qualitativas, proprias da realidade social. Para respeitar as caracteristicas qua-
litativas, os indices sdo calculados em unidades naturais (medidas unitarias/
fisicas), que através de parametros (limiares minimos e maximos), dado pelo
uso indireto do nimero, garantem a avaliacdo dos beneficios sociais.

Neste sentido, concorda-se com A. Kaplan, quando se refere a concepcao
do que € qualidade e quantidade:

as quantidades sdo quantidades de qualidade e a qualidade medida
tem apenas a grandeza expressa em sua medida [...] a transformagéo
de quantidade em qualidade ou vice-versa é um processo l6gico ou
semantico, e ndo uma questdo de ontologia (SLIWIANY, 1997, nota
14, p. 19).

E importante também salientar que, para n&o abalar esta respeitabilidade, é
necessario nos métodos de pesquisa, para obtencdo dos dados empiricos da
avaliacdo, incluir técnicas ndo so quantitativas, mas as qualitativas, como a
observagdo participante, onde se procura “entender os valores das popula-
cOes afetadas e os significados por eles atribuidos ao projeto” (SLIWIANY,
1997, nota 2, p. 23).

Finalmente, pode-se citar mais duas contribuicdes.

A primeira, que permite a agregacao e desagregacao simultanea dos resulta-
dos, onde se obtém a avaliacdo global do projeto (dado pelo indice sintéti-
c0), a avaliacdo entre os diferentes objetivos propostos (dado pelos indices
grupais) e dentro dos objetivos (dado pelos indicadores de resultados atra-
vés dos indices parciais). Esta condi¢do ndo sé facilita a leitura gerencial,
mas amplia as possiblidades de andlises, quando estabelece a
interdependéncia das variaveis sociais, ampliando a identificacdo dos pon-
tos de estrangulamento do projeto.

E a segunda, que permite, através da utilizacdo dos parametros (limiares
minimos e maximos), aplicar uma sé pesquisa empirica para a avaliagéo.
Esta condigéo, além de diminuir custos e prazos, possibilita também uma
maior fidedignidade dos dados empiricos, representados nos indicadores
de resultados da avaliagdo.



O método mais comum de avaliagdo é comparar os resultados com aplica-
¢do de duas pesquisas: antes e depois da implementacdo do projeto. Por-
tanto, aumentando custos e prazos, como também, na fidedignidade:

um problema comum consiste naquelas familias que se excluem da
amostragem por motivo de mudanga ou por se recusar a continuar.
Na maioria das reas da cidade existem taxas elevadas de rotatividade
populacional de modo que é bastante comum constatar-se que 20%
ou mais de um grupo populacional se mude a cada ano. Isto implica
varios problemas para o estudo [...], como este s6 obtera informa-
¢Oes sobre as familias que ndo se mudaram, isto pode gerar um qua-
dro tendencioso da populacéo total, [...]. E importante notar-se que
aumentar o tamanho da amostragem por meio da substituicdo dos
que se mudaram, néo resolvera este problema da tendenciosidade
(SLIWIANY, 1997, nota 2, p. 54).

3 Exemplo de avaliagcao de projeto social
com o método distancial ©

O PQE - Projeto Qualidade no Ensino Publico do Parana promoveu agoes,
orientadas e sistematicas, no sentido de articular e maximizar o emprego de
“recursos”, “talentos”, e “energias”, com vistas ao alcance de seus objetivos,
entre os quais se inclui a melhoria das praticas de gestdo.

Com o intuito de sistematizar os resultados destas acdes, apresenta-se este
estudo que deve ser considerado como introdutorio, isto é, o inicio de uma
pratica de avaliacdo sistematica da qualidade da gestdo nas escolas publicas
do estado do Parana.

Em funcdo néo s6 da diversidade das variaveis, mas também pelas caracte-
risticas qualitativas, este estudo (cujo objetivo é verificar os avangos obti-
dos, ou seja, os efeitos e resultados esperados de melhoria das praticas de
gestdo), possui métodos e técnicas relevantes sobre o que e como avaliar,
sem esgotar, no entanto, as referéncias de fundamentagdes necessarias, prin-
cipalmente por considerar que o conhecimento de resultados, que envolve

& O conteudo deste exemplo, é uma sintese do Caderno n. 15. Melhoria das Praticas de
Gestdo Escolar no Parand, dezembro de 1998.
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varidveis abstratas de mobilizacdo/participacéo, define um processo cons-
tante de critica e autocritica.

Nesse sentido, procurou-se operacionalizar o objetivo a ser avaliado. E para
tal, a melhoria das préaticas de gestdo foi identificada, no &mbito da escola,
como maior autonomia na determinacdo dos processos Necessarios a
efetividade do ensino, com a participacdo ampliada da comunidade escolar
na sua gestéo.

Classificando o objetivo neste nivel mais especifico, tém-se dois elementos
constitutivos:

a) autonomia escolar; e
b) participacdo da comunidade escolar.

Através desta operacionalizacdo, com a identificacdo de dois subgrupos de
objetivos e ao lado dos procedimentos metodoldgicos/técnicos necessarios
definiram-se alguns aspectos 0s quais este estudo, como proposta de avali-
acdo das escolas publicas estaduais do Parana, devera responder:

- Qual é o nivel de satisfagdo alcancado com a autonomia escolar e com
a participacdo da comunidade escolar, em 1997, e quanto falta para se
atingir a meta maxima de satisfacdo?

O grau de satisfacdo sera expresso pelos indices denominados grupais, pois
trata-se da agregacéo de diferentes indicadores que representam os resulta-
dos das a¢des envolvidas com um grupo de variaveis que caracteriza a auto-
nomia escolar e outro grupo de variveis que caracteriza a participacdo da
comunidade.

Qual é o nivel de satisfacdo alcangado com os indicadores de resultados
que representam a autonomia escolar e a participacdo da comunidade
escolar, e quanto falta para se atingir a meta maxima de satisfacdo para
cada um destes indicadores?

O grau de satisfacdo obtido para cada um dos indicadores de resultados
seréd expresso pelos indices denominados parciais.

E finalmente:



Qual é o nivel de satisfagdo global das praticas de gestdo, ou seja, de
todos os indicadores de resultados, agregados no indice denominado
sintético?

No intuito de abordar os processos metodoldgicos técnicos utilizados neste
estudo, de forma mais clara e objetiva possivel, o primeiro tema do texto
serd a Definicdo de Autonomia Escolar e de Participacdo da Comunidade
Escolar. Como a melhoria das préaticas de gestdo foi identificada, no dmbi-
to da escola, como maior autonomia e participagdo ampliada da comuni-
dade, é fundamental definir esses conceitos. Tais definicBes devem estar
assentadas no conhecimento educacional, tedrico-conceitual, da realidade
enfocada, como critério essencial de dire¢do sobre o que avaliar, tornando-
se referencial para os Indicadores de Resultados Selecionados, que consti-
tuird o segundo tema.

Em seguida, aparece a Metodologia de Avaliacdo, momento em que serdo
sistematizados os cortes analiticos qualitativos e quantitativos empregados
na analise dos dados empiricos obtidos na Pesquisa de Campo.

Finalmente, com o quarto e Gltimo tema, aparece a Analise dos Resul-
tados, principais conclusdes ou avalia¢bes, no sentido de procurar res-
ponder as perguntas propostas neste estudo, que na esséncia traduzem
o nivel de beneficios sociais alcancados com o objetivo geral do PQE/
SEED, melhorar as praticas de gestdo das escolas publicas estaduais do
Parana.

Definicdo de Autonomia Escolar e de
Participacédo da Comunidade Escolar

A autonomia e participagdo da comunidade escolar, elementos constitutivos
da melhoria das préaticas de gestdo escolar, foram estratificadas e considera-
dos, para operacionalizacdo da avaliacdo, como dois subgrupos de objeti-
VOs.

A instituicdo educativa como gestora do seu proprio desenvolvimento, pode-
se definir que:
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Antes de definir o conjunto
de indicadores, deve-se
ressaltar que sua escolha é
uma tarefa dificil, e ao
mesmo tempo bastante
importante, porque constitui
subsidio a tomada de
decisbes e ao
acompanhamento das
mudangas para avaliagdo
mais especifica,
possibilitando inclusive o
controle e o direcionamento

dessas mudangas.
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a) autonomia escolar deve ser entendida como a capacidade da escola assu-
mir com responsabilidade a geréncia do seu funcionamento, através da
descentralizagéo de suas agdes administrativas/financeiras (pessoal, com-
pras, manutencdo e reformas) e das acbes pedagdgicas (projeto politi-
co-pedagdgico).

b) participacdo da comunidade escolar implica a mobilizacdo dos mem-
bros da comunidade escolar, possibilitada por liderangas efetivas na
tomada de decisdes e no gerenciamento de agdes, para o alcance de
resultados especificos.

Esta mobilizacdo é traduzida por um processo de consulta e intervencdo
(reivindicaces) que resultam numa pratica constante de debates, encon-
tros, parcerias, seminarios, feiras, assembléias, para solucionar os proble-
mas existentes.

Como estas definicbes representaram a esséncia da dire¢do sobre o que
avaliar, ou seja, a construcao dos indicadores de resultados, estabeleceu-
se mais um nivel de estratificagdo. Autonomia Escolar foi subdividida
em: nivel de descentralizacdo adiministrativa e nivel de descentraliza¢éo
pedagdgica, e a Participacdo da Comunidade Escolar foi classificada em
nivel de abertura de canais de organizagdo e comunicacdo e nivel de
mobilizacdo.

Indicadores de Resultados Selecionados

Antes de definir o conjunto de indicadores, deve-se ressaltar que sua esco-
Iha é uma tarefa dificil, e a0 mesmo tempo bastante importante, porque
constitui subsidio a tomada de decisdes e ao acompanhamento das mudan-
cas para avaliagdo mais especifica, possibilitando inclusive o controle e o
direcionamento dessas mudancgas. Desta forma, por exemplo, dentro da
autonomia escolar estratificada em descentralizagdo administrativa e
descentralizacdo pedagogica, pode-se distinguir (através dos seus indicado-
res de resultados selecionados) exatamente o que ndo funciona, ou seja,
pode-se ter ndo s6 um enfoque entre descentralizacdo administrativa e
descentralizagdo pedagdgica, mas ver o que esta pior dentro de cada uma
dessas descentralizagdes.



Os indicadores de resultados, neste estudo, sdo considerados medidas que
melhor representam qualitativamente e gquantitativamente os efeitos de
beneficios educacionais alcangados na autonomia e participagdo da comu-
nidade escolar.

A escolha do conjunto de indicadores depende, principalmente, da sua
representatividade (por que foi escolhido e o que mede), e como tal deve
orientar-se a partir de um quadro referencial do conhecimento tedrico-
conceitual da realidade enfocada, fornecido pelas defini¢des apresentadas
no primeiro tema deste estudo.

Em funcdo disso, todos os indicadores de resultados expostos a seguir fo-
ram amplamente discutidos e terdo suas justificativas sinteticamente apre-
sentadas nos Quadros 1 e 2, em relacdo aos Indicadores de Autonomia
Escolar, no referente a Descentralizacdo Administrativa e a Descentralizacéo
Pedagdgica, e nos Quadros 3 e 4, em relagdo aos Indicadores de Participa-
¢do da Comunidade Escolar no referente a Abertura em Canais de Organi-
zagdo e Comunicacgdo e a Mobilizagéo.
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Quadro 1

Indicadores de resultados da autonomia escolar referente a descentralizagdo Administrativa

AUTONOMIA INDICADORES DE RESL
ESCOLAR (critério meritério de pesquisa
1.1.1 Escolas que efetivaram compra de material

1.1 Nivel de Des- | Este indicador avalia ndo s6 a autonomia na compre
centralizagdo Ad- a qualidade desta compra, no sentido dela estar
ministrativa pedagdgicas para um maior rendimento escolar.

1.1.2 Nivel de cobertura das necessidadesdoM ¢

O grau de atendimento com o Material Pedagogic
conquista (satisfagdo) e capacidade operativa, bus
material pedagoégico.

1.1.3 Nivel de satisfacdo com a qualidade e quan

A condicdo de observacdo expressa pela opir
complementa a validagao técnica dos medidores ac
globalmente sobre as agbes do PQE, tendo como p.
existéncia.

A avaliagdo sob a 6tica da comunidade revela seu e
também é um recurso para o0 planejamento, cons
mais positivo. Isso pode ser constatado pela ce
empiricas (opinides) revelarem a realidade de difi
1977).

1.1.4 Escolas que escolheram ou contratam pes ¢

Efetivacédo da escolha ou contratagdo (especialistas
suprir as necessidades da escola, na falta de pr¢
funcdes, garantem uma ag¢ao autbnoma.

1.1.5 Nivel de cobertura e satisfa ¢do com a
funcionamento da escola.

A eficacia da autonomia ndo pode ser medida &
também se ela esta respondendo, em tempo habil,
para o funcionamento da escola.

Este medidor encontra-se estratificado em: nivel de
de pessoas que falta para o funcionamento da esco
em nivel de satisfagcdo com a quantidade de pessos
cobertura, @ medida que esta intrinseca a capacidi
de pessoal.

Tal condicdo se fez necessaria, por existir uma ¢
<satisfacdn de cobertura a <atisfacino com a aua

Observagdo: As acBes referentes a manutencao/reforma foram excluidas da avaliagdo, porque o PQE interveio
somente com obras definidas por critério técnico, para atender a demanda (planejamento).



Quadro 2

Indicadores de resultados da autonomia escolar referente a descentralizagao

pedagogica
AUTONOMIA INDICADORES DE RESULTADOS
ESCOLAR (critério meritdrio de pesquisa-oquesem ¢

1.2.1 Frequéncia de projetos pedagdgicos nas escolas.

1.2 Nivel de Des- | O volume médio, de projetos implementados e criados in
centralizagédo Pe- pelas escolas, abarcando diferentes problemas (discipli
dagodgica saude, aprendizagem, administracdo), avaliara a sistematic
autonomia, e sua qualidade, j& que implica inovagées p
situacdes negativas.

1.2.2 Escolas que possuem iniciativa de capacitagdo.

O nivel de autonomia conquistada nesta area é dado pels
diferentes iniciativas que venham melhorar a direcdo poli
gica existente.

1.2.3 Frequéncia de iniciativa em capacitagdo na escola

Este indicador possui o0 mesmo teor do 1.2.2, enfocand
sistematicidade.

Quadro 3

Indicadores de resultados da participacdo da comunidade escolar referente ao
nivel de abertura em canais de organizacdo e comunicagao

PARTICIPACAO INDICADORES DE RESULTADO ¢
DA COMUNIDADE (critério meritdrio de pesquisa - o0 que s

21 Nivel de abertura em | 2.1.1 Escolas que possuem APM.

canais de organizagéo Para que a comunidade incorpore, de forma ativa
e comunicacéo 0 processo de consulta e intervengdo, é ne
implementagdo de formas de organizagdo, mesi
simples. O volume de APM criadas é o primeiro p
concretizagéo da participa¢do da comunidade esct

2.1.2 Membros da comunidade escolar que
informag6es mensais da SEED, através de jomn

O nivel de cobertura de comunicagdo existente er
comunidade escolar é fundamental para a pratica
“A descentraliza¢do implica em acesso de todos ot
informacg&o. Informac&o essa ndo necessaria, s6
processo administrativo, mas durante todo mc
interac&@o entre o Estado e Cidadaos, usuarios ¢
publicos. Nesse sentido, as instancias adminis
podem prescindir de canais que possiblilitem

eficiéncia no processo comunicativo entre elas e ¢
(GESTAO..., 1997).
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Quadro 4

Indicadores de resultados da participagdo da comunidade referente ao nivel de mobilizagéo

PARTICIPACAO INDICADORES DE RES
DA COMUNIDADE (critério meritdrio de pesquis a
2.2 Nivel de 2.2.1 Nivel de mobilizagéo das APMs na solucdo do
Mobilizagdo

Este indicador refletird o grau de mobilizacdo das APM
seu nivel de freqiiéncia empirica detectado esta vinct
como comparagéo de sua representatividade.

As APMs, como membro da comunidade escolar, dev
contribuam para a solu¢éo de problemas de natureza
da escola.

2.2.2 Frequéncia da utilizacdo dos canais de comun

Este indicador possui 0 mesmo teor do 2.1.2, enfocan
escola, com seus segmentos, internos e externos.

2.2.3 Escolas que retornaram informag8es a SEED,

O grau de retorno considera que a “comunicagdo” so
circulacéo da informagéo entre os receptores (COMUN

2.2.4 NUmero de eventos promovidos pela escola.

Este indicador, através do volume de eventos (debates
reflete a intensidade de esforgos para viabilizar as n
torno da escola.

2.2.5 Escola que mantém parceria com organizagGe

Este indicador, através do volume de convénios e cont
envolvimento da comunidade em torno da escola. Tc
resultados imediatos, sera considerado como incren
gestao é recente e a realidade da globalizagao, nos dia

2.2.6 Escolas que realizaram elei¢éo de diretores.

A escolha democratica de dirigentes escolares, com a
apresentacdo com defesa publica de trabalho, pelo
democratizacdo da gestédo e na melhoria da qualidade «

2.2.7 Nivel de satisfagdo com o cumprimentoda po |

Este indicador avalia o grau de lideranca e capacidad
substancializa a existéncia do cumprimento da propost:

2.2.8 Nivel de satisfacéo dos professorescomage ¢

Este indicador reflete o grau de satisfagdo dos pro

prnfnccnrnc incaticfaitne rAm a nactin da QEEN
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Metodologia de Avaliacao

O método estatistico aplicado para esta avaliagdo é denominado método
distancial, que em seguida serd sinteticamente abordado, com o intuito de
auxiliar a compreenséo da analise dos resultados expostos no Quadro 5.

No caso deste estudo, 0 método avalia o alcance da melhoria das préticas
de gestdo, através dos seus efeitos educacionais, ou seja, 0s beneficios alcan-
cados na autonomia e participacdo da comunidade escolar. Tais beneficios
sao identificados por indicadores de resultados (medidores que represen-
tam resultados ou efeitos), e que portanto, devem conter a expressao maxi-
ma da qualidade através de unidades fisicas ou unitarias. Para expressar 0s
resultados ou efeitos qualitativos conquistados, sdo adotados trés tipos de
indices:

a) indices parciais, que avaliam o grau de satisfacdo de cada indicador de
resultados, ou seja, cada um dos efeitos qualitativamente esperados na
descentralizacdo administrativa/pedago6gica, na abertura de canais de
organizagdo/comunicacéo e nivel de mobilizagdo.

b) indices grupais, que avaliam o efeito alcangado com o conjunto de
indicadores representantes que expressam o grau de satisfacdo entre a
autonomia escolar e a participagdo da comunidade escolar.

¢) indice sintético, que reflete uma avaliagdo global, ou seja, o grau de
satisfagdo da melhoria das préaticas de gestdo nas escolas publicas esta-
duais do Parana.

Todas as variaveis que determinam as causas da variabilidade do alcance do
objetivo proposto (melhoria das praticas de gestao), sdo tratadas como agen-
tes, ou seja, varidveis exdgenas internas e externas, como, por exemplo, o
montante financeiro investido no projeto, os tipos de intervengdes técnicas
aplicadas, as condicbes demogréficas, econdmicas, politicas da populacio-
alvo. Desta forma, responde-se primeiramente qual é o nivel de satisfacdo
dos beneficios sociais auferidos (efeitos), para depois responder qual a in-
fluéncia dos respectivos agentes (causas) na variabilidade do nivel de satis-
facdo obtido nas préaticas de gestao.
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Quadro 5

indices de satisfagéo parciais, grupais e sintético das praticas de gestio escolar

GRUPOS DE OBJETIVO

INDICADORES DE RESULTADOS

1 Autonomia Escolar

1.1 Nivel de descentralizagéo
Administrativa

1.1.1 Escolas que efetivaram compras de material pedagégico
com diagnostico.

1.1.2 Nivel de cobertura das necessidades da material
pedagégico.

1.1.3 Nivel de satisfagéo com a quantidade e qualidade do
material pedagdgico.

1.1.4 Escolas que escolheram ou contrataram pessoal.

1.1.5 Nivel de cobertura e de satisfagdo com a quantidade de
pessoal nas escolas.

1.1.6 Nivel de satisfagdo com a qualidade da quadro de pessoi
na escola.

1.2 Nivel de Descentralizacdo

Pedagdgica

1.2.1 Frequéncia em projetos pedagdgicos na escola.

1.2.2 Escolas que possuem iniciativa de capacitagao.

1.2.3 Frequéncia de iniciativa em capacitacéo na escola.

2 Participagio da Comunidade

2.1 Nivel de Abertura de Canais
de Organizagdo e
Comunicacao.

2.1.1 Escolas que possuem APM's.

2.1.2 Membros da comunidade escolar que receberam
informag6es mensais da SEED através de jornais.

2.2 Nivel de Mobilizagéo.

2.2.1 Nivel de mobilizagdo das APM’s na solugdo dos
problemas escolares.

2.2.2 Frequéncia da utilizagéo dos canais de comunicagao
promovidos pela escola.

2.2.3 Escolas que retornaram informagdes a SEED em 1997,
através de jornais.

2.2.4 Numeros de eventos promovidos pela escola.

2.2.5 Numero de parcerias com organizacgdes e entidades nas
escolas.

2.2.6 Escolas que realizaram eleicéo de diretores.

2.2.7 Nivel de satisfagédo com o cumprimento da proposta de
gestéo da escola.

2.2.8 Nivel de satisfacé@o dos professores com a gestédo da
SEED.

2.2.9 Problemas resolvidos na escola através da participacéo
da comunidade.




O como quantificar variaveis estritamente qualitativas, é dada pelo método
distancial, através do uso indireto do nimero, ou seja, com o estabeleci-
mento de parametros (denominados limiares péssimo e 6timo) a partir dos
quais se mede a distancia entre a realidade avaliada e o estado 6timo (situ-
acdo maxima de conquista do objetivo proposto pelo projeto).

Desta forma, estabelece-se a interdependéncia da analise qualitativa com a
quantitativa, em que esta Ultima considera os valores unitarios proprios da
realidade social (freqUiéncia relativa ou zero-unitéria), para calcular o indice
de satisfacdo de cada indicador de resultado, que pode variar de 0% a 100%.

Os valores limiares, no caso deste estudo, foram assim delimitados: os da-
dos dos indicadores obtidos na pesquisa de campo referente a 1995, como
limiar péssimo ou valor minimo; os dados dos indicadores obtidos na
pesquisa de campo referente a 1997, como realidade avaliada (no Quadro
5 denominou-se valor empirico); e o limiar 6timo ou valor maximo, como
satisfagdo maxima de beneficio alcangado.’

O valor minimo (1995) e o valor empirico (1997) foram obtidos pela pes-
quisa de campo, e o valor méximo, pela média das melhores escolas (crité-
rio estatistico dado pela area tipica de variagdo). Com isto, a condigdo 4ti-
ma, pode ser considerada uma meta real, possivel de acontecer, ja que exis-
tem escolas, na nossa realidade, que atingiram grau de satisfagdo elevado.
Esta forma de avaliagdo é muito importante para o planejamento, pois 0s
resultados de beneficios obtidos, com as intervencdes realizadas pelo proje-
to, estdo assentadas em pardmetros que permitem nédo s6 definir em que
grau de satisfacdo se encontra, mas principalmente quanto falta para se
atingir o méaximo desta satisfagdo, como meta viavel ou real.

No caso deste estudo, pode-se dizer que a avaliagdo realizada foi bastante
exigente, pois considerou-se como condi¢do péssima (valor minimo) os
resultados dos indicadores de 1995, fornecendo uma andlise de crescimen-
to dos beneficios, de fato real.

7 Neste caso, foi possivel com uma s6 pesquisa de campo, obter informaces em dois tempos
(1995 e 1997). Quando, isto néo for permitido, o valor minimo devera ser estabelecido
pela média das piores escolas, continuando desta forma, também com a necessidade de
uma s pesquisa.
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O procedimento quantitativo e as respectivas etapas do método distancial
sdo apresentados a seguir.

Dispostas as informacdes numéricas sobre o nivel empirico alcangado com
0s objetivos de autonomia escolar e participacdo da comunidade escolar
propostos pelo PQE, expressas por cada um dos medidores representantes
ou indicadores de resultados (Y, ,),* e aceitos os limiares minimos (y, ) e
maximos (', ,,, ), € constituido o indice parcial com o quociente do limiar
Otimo sobre o valor empirico do medidor representante:

100 (Y., = Y,.,)

Y, = (1)
Yij' 100 ~ Yij' 0
onde:
Y; = é o indice parcial da satisfacdo de um determinado objetivo.
Y;-. = €ovalorempirico do medidor representante.
Y-, = €ovalorminimo do medidor representante.
Y- 100 = €0 valor 6timo ou maximo do medidor representante.

Assim, a formula bésica do indice parcial é dada pelo componente que
mede a distancia percentual média entre o nivel alcancado por um deter-
minado objetivo proposto e o nivel assinalado como 6timo, ou seja, onde o
objetivo foi totalmente cumprido:

Yi.e Yi.
ij } 1) : ( ij . 100
yij.o yij.O

-1) 100 @)

Através da formula (1) os medidores dos objetivos definidos podem rece-
ber valores numeéricos de 0% a 100%, caracterizando com isso a distancia
entre o nivel alcangado e o nivel aceito como 6timo.

Quando houver no grupo de objetivos mais de um medidor representante,
serd aplicado o indice médio de cumprimento do objetivo, através do siste-
ma de pesos distanciais, compreendido pela férmula:

* Medidores representantes e indicadores de resultados séo considerados, neste estudo, como
equivalentes. Pois os indicadores, através do uso indireto do n°., sdio medidos, e representam
resultados qualitativos de beneficios educacionais alcangados.



W, = 100 : Y, 3)
com que:

n
& W, ® n (4)
71

Assim, quanto mais completo o nivel de cumprimento de um dado objeti-
Vo, mais esse peso em distancia sera aproximado da unidade. No resultado
da aplicagdo dos pesos, obtém-se o indice do alcance desses grupos de ob-
jetivos, ou seja, a média harmonica dos indices Y,

n 100
& Y,
j=1 Y.
Y = : ” ()
n 100
a
=1 Y,
onde;

n = é o numero dos medidores representantes aceitos para a caracterizacdo
estatistica do nivel de cumprimento de objetivos.

Para obter o indice sintético, ou seja, o alcance de todos os grupos de obje-
tivos, que agregados expressam a melhoria das préticas de gestéo nas esco-
las, serdo aplicados também os pesos distanciais: ©)

Analise dos Resultados

Observando o Quadro 5 - indices de Satisfacio Parciais, Grupais e Sintéti-
co das Préticas de Gestéo Escolar — e as representacdes gréficas dos resulta-
dos obtidos, pode-se realizar as seguintes analises principais:
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1 O indice sintético atingiu 68%, demonstrando que o nivel de satisfacdo
dos beneficios educacionais esta apenas 32% aquém do seu desenvolvi-
mento méaximo. Este indice, que avalia globalmente a pratica de gestdo, a
medida que agrega os diferentes resultados qualitativos, fornecidos pelos
indices parciais de todos os indicadores, é bastante satisfatorio, ja que
expressa uma distancia ndo elevada para alcancar a condicéo 6tima (meta)
de autonomia e participacdo da comunidade. Vale lembrar, que esta con-
dicdo 6tima foi estabelecida pela média das melhores escolas e, como
parametro, define metas para que todas as escolas do Parana possam al-
cancar esta satisfacdo desejada em nivel de planejamento.

Este resultado também permite inferir que as a¢cbes do PQE/SEED deter-
minaram um salto qualitativo real, pois parte-se do parametro ja conquis-
tado até 0 ano de 1995 como condic¢do minima (péssima) para estabelecer
0 crescimento e a demanda satisfeita em 1997. Nesse sentido, o crescimen-
to relativo, dado pela simples comparacdo temporal, se limita em dizer em
guanto cresceu, sem viabilizar o conhecimento, através de parametros limi-
ares, ndo so do que ja foi conquistado mas também quanto falta para atin-
gir os melhores resultados de beneficios.

2 O indice grupal de satisfagdo para Autonomia Escolar (67,8%) e para
Participacdo da Comunidade (67,7%) séo idénticos. No entanto, como
a média abstrai as diferencas, é importante que se analisem os resulta-
dos dos indices parciais, a fim de detectar onde e em que grau as dife-
rencas estdo ocorrendo. Esta anélise representa a matéria-prima da com-
preensdo da heterogeneidade da realidade socioeducacional, o que leva
a existéncia de um planejamento eficaz.

3 O incremento de material pedagégico entre 1995 e 1997 foi muito
alto, tendo atingido um grau de satisfacdo de 83%. Isso deveu-se a
SEED ter passado a cobrir com maior intensidade este item.* Tal
condicdo de necessidade quase satisfeita, gerou outra, a maior necessi-
dade de pessoal (principalmente na &rea de supervisdo/orientagdo pe-
dagdgica e biblioteca), para a melhor utilizagdo deste material. Este foi

* Qu seja, conforme contabilidade realizada pelas escolas, 0s recursos provenientes da
secretaria, destinados a suficiéncia das necessidades da material pedagdgico, passaram de
22% em 1995 para 67% em 1997.



um dos fatores determinantes para que a condic¢do de cobertura e satis-
facdo com a quantidade de pessoal atingisse um indice de apenas 38%,
0 mais baixo entre todos os analisados em Autonomia Administrativa e
Pedagogica.

Embora tenha-se um indice de apenas 28% na cobertura de pessoal,
tem-se uma satisfacdo, em relagdo a quantidade de pessoal, de 61%.
Isto demonstra que houve um incremento na capacitacdo do gestor,
que conseguiu remanejar seu quadro de pessoal de maneira a atender
suas necessidades, contando ainda com a maior qualificacdo de seus
funcionarios e professores, indice que atingiu 75% de satisfacao.

A autonomia, tanto para a escolha de pessoal como de material peda-
gbgico em 1997 representou para as escolas um salto de satisfacdo bas-
tante elevado, verificado por um indice de 88% e de 100%, respectiva-
mente.

O crescimento da descentralizacdo pedagdgica, que obteve o indice
grupal de 65%, apresenta uma homogeneidade bastante grande entre
seus indicadores. A iniciativa de capacitacdo, com um indice de 63%
esta substancializada por sua sistematicidade, onde a freqiiéncia na pra-
tica escolar com projetos pedagogicos e iniciativa em capacitacdo al-
cancaram niveis elevados de satisfacdo, respectivamente de 73% e 67%.
Desta forma, pode-se dizer que em 1997, tanto os projetos, que passa-
ram a ocorrer de 9 para 17 na média por escolas, quanto a iniciativa em
capacitacdo, que passou de 0,9 para 3,1, tornaram-se parte integrante
da pratica escolar. Este incremento deu-se também na qualidade e am-
plitude dos mesmaos, pois se conseguiu uma maior interdisciplinaridade,
objetivos pedagdgicos mais estruturados e discutidos, contando com o
apoio dos cursos de capacitagdo que deram aos professores maior segu-
ranca na criacdo e aplicagdo destes projetos.

A abertura de canais de organizacdo e comunicagdo atingiu grau de
satisfacdo de 90% (o maior dentre os 20 indicadores de resultados).
Esta condicdo é primaria para desencadear o crescimento da participa-
¢8o da comunidade, pois com a abertura organizacional iniciam-se as
condicBes para a escola poder caminhar por seus proprios pés. Isto ja se
reflete em todos os indices parciais do nivel de mobilizagéo, que obti-
veram crescimento positivo entre 1995/1997, embora ainda com um
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grau de satisfacdo de 54%, bem menor do que o obtido pela abertura
de canais de organizagéo e comunicacdo. Observando o indice de reso-
lucdo de problemas com a participacéo da comunidade, o que espelha
0 grau maximo qualitativo da mobilizacédo, verifica-se que este quase
dobrou, ou seja, de 2,4 problemas em média resolvidos pelas escolas
em 1995, passou-se para 4, em 1997.

8 A integracdo SEED/escola estimulada a partir da distribuicdo mensal
de jornais/boletins para todos os diretores, professores e APMs, pro-
porcionou, inclusive, uma troca de experiéncias entre as escolas e al-
cangou o grau de 100% de satisfacdo em cobertura. Esta iniciativa ob-
teve também um resultado muito significativo em seu retorno: 63%
das escolas declararam ter respondido a SEED. Sugere-se a criagdo de
uma estrutura que permita o aproveitamento desse retorno como im-
portante fonte de informacao para analises sistematizadas.

9 E, finalmente, pode-se inferir que com o caminho de abertura em
organizacdo/comunicacdo, cumprido quase que integralmente, inten-
sificando 0 processo de consulta e intervencdo por parte das escolas
junto a SEED, somado a um indice satisfatorio dos professores frente a
sua gestdo em 68% (indicador 2.2.8) e do cumprimento da proposta
de gestdo nas escolas também com 68% (indicador 2.2.7), a tendéncia
¢ a de desencadear o incremento de beneficios educacionais na area da
participacdo da comunidade.

No entanto, é importante salientar que estes resultados deveréao ser siste-
maticamente observados e analisados, ndo s6 para eliminar os contrastes
dos beneficios alcancados entre 0s objetivos mas, também, por que a

[...] participagdo exige aprendizado, principalmente considerando a
populacéo brasileira que historicamente tem sido alijada dos pro-
cessos decisorios de seu pais. As experiéncias revelam que tanto a
comunidade externa, quanto a comunidade interna a escola apre-
sentam limites a participacdo. Para o efetivo exercicio da gestdo de-
mocratica da escola é necessario capacitar todos os seus segmentos,
principalmente pais e alunos, respondendo as exigéncias desta pra-
tica.
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Uma Proposta de Abordagem
Transdisciplinar para Avaliacao
em Saude

Oswaldo Yoshimi Tanaka®

Cristina Melo™

As avaliac6es ddo ao mundo humano seu relevo. Basta
que ndo se leve em conta nem o bom, nem o belo, nem
o0 util, nem o precioso etc., para se confinar a uma
pretensa objetividade, e eis que a objetividade carece

precisamente de seu objeto!
(LEVY, 1994, p. 172.)

Introducéao

A avaliacdo é uma funcao de gestdo destinada a auxiliar o processo de deci-
sdo visando torna-lo o mais racional e efetivo possivel. Na atual conjuntu-
ra, o alto custo da atencdo a saude, seja por sua cobertura ou complexidade,
tem exigido dos gestores decisdes que beneficiem maior nimero de usuéri-
0s e que consigam resultados mais equitativos com 0S mesmos recursos
disponiveis.

Para que isso aconteca, é necessario que se defina claramente o para qué se
estd fazendo a avaliacdo. Isto significa ter claro qual a decisdo em jogo e
guem tem o poder para decidir. Para que a decisdo a ser tomada seja real-

* Professor da Faculdade de Saude Puablica da Universidade de Sdo Paulo. E-mail:
oytanaka@usp.br

™ Professora da Escola de Enfermagem da Universidade Federal da Bahia; Doutoranda na
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Para que a deciséo a ser
tomada seja realmente
efetiva e ndo se torne
apenas uma medida
racionalizadora de recursos,
sera necessario que se
tenha sempre em mente que
a avaliacdo devera ser feita
tendo como beneficiario
final o cliente/usuério do
servigo/programa ou projeto
e ndo exclusivamente quem

solicitou a avaliagdo.

Cabe lembrar que as
questdes surgidas devem
manter coeréncia com a
pergunta inicial, norteadora

do processo de avaliacéo.
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mente efetiva e ndo se torne apenas uma medida racionalizadora de recur-
$0s, serd necessario que se tenha sempre em mente que a avaliacdo devera
ser feita tendo como beneficiério final o cliente/usuério do servigo/progra-
ma ou projeto e ndo exclusivamente quem solicitou a avaliagao.

Esta caracteristica peculiar faz com que a avaliagdo se torne um campo de
trabalho propicio para a aplicacdo transdisciplinar dos conhecimentos exis-
tentes em areas como a de Epidemiologia, Administracdo, Estatistica, Ci-
éncias Sociais etc. Isto porque, para alcancar tais objetivos mais compre-
ensivos, a avaliacdo exige a utilizacdo de conceitos e técnicas abrangentes e
mais adequadas ao que serd avaliado e ndo a adocdo de modelos
preestabelecidos e rigidos.

Em realidade, o que se quer responder com a avaliacdo se constitui em uma
seqliéncia de perguntas, geradas por uma clara pergunta inicial, que véo
sendo formuladas na medida em que se avanca no processo de analise dos
dados. A partir das questdes formuladas se fard uma primeira aproximacao
dos dados disponiveis. Na medida em que se aprofunde o conhecimento
dado pelas informag@es coletadas, novas perguntas sio formuladas para
ajudar a entender o significado ou representatividade dos dados. Cabe lem-
brar que as questdes surgidas devem manter coeréncia com a pergunta ini-
cial, norteadora do processo de avaliacéo.

Esta caracteristica metodoldgica da avaliagdo facilita o processo de utiliza-
cdo transdisciplinar de distintos conhecimentos existentes e disponiveis.
Assim, na avaliacdo de sistemas, servigos ou programas/projetos de salde é
possivel iniciar o processo de avaliagdo com a abordagem sistémica da ad-
ministracdo (DONABEDIAN, 1980, 1982, 1985), que permite analisar o
processo de trabalho e as relagdes com os resultados e seguir com o estudo
de impacto epidemioldgico visando entender as repercussfes das acoes
operacionalizadas para atender a populagéo usudria ou de referéncia.

Para aprofundar o significado das mudancas apontadas, podemos adotar
uma abordagem qualitativa com 0s usudrios e profissionais envolvidos nas
atividades.



Contexto

Segundo Lévy (1994, p.61) “os procedimentos de deciséo e avaliacdo hoje
em uso foram propostos para um mundo relativamente estavel e em uma
ecologia da comunicacéo simples.”

A compreensdo da esséncia transversal do processo de avaliacdo é uma exi-
géncia contemporanea, mas é também uma exigéncia no caminho de ten-
tar alcancar a complexidade que é avaliar servigos, préticas e a¢des desen-
volvidos no campo da salde.

A adocdo deste enfoque torna-se ainda mais necessario quando se analisa 0
momento atual das politicas de saide — com a descentralizagdo de agGes
para o sistema municipal — em gue 0s municipios assumem novas respon-
sabilidades em face dos problemas locais de satde.

Estas novas responsabilidades exigem néo s6 maior capacidade técnica como
também o desenvolvimento de capacidades sociais para responder a um
papel ainda novo no contexto brasileiro. Tais caracteristicas exigem, ainda,
um maior grau de experimentacéo na acdo, visando descobrir caminhos e
meios proprios para a solucdo dos problemas identificados. Este movimen-
to, por sua vez, tem uma necessidade ainda maior de acompanhamento e
avaliacdo sistematicos visando a uma reorganizagao e redirecionamento das
acoes.

A opgéo por discutir uma abordagem transdisciplinar para avaliar sistemas,
servigos e programas/projetos de salide origina-se na propria esséncia da
avaliacdo, compreendida como um campo de aplicacdo de outros saberes e
praticas.

Ao avaliar, utilizamos teorias, conceitos e instrumentos de diversas outras
areas do conhecimento, fazendo com que a avaliagdo deva ser compreendi-
da como area de aplicacdo e ndo como uma ciéncia.

A adogéo da transdisciplinaridade esta também baseada na necessidade de
utilizar, na avaliagdo, 0s conhecimentos dos proprios profissionais envolvi-
dos no processo de trabalho. Desta maneira, € possivel aproveitar ao maxi-
mo o conhecimento produzido pela pratica e a0 mesmo tempo envolver 0s
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A transdisciplinaridade é
compreendida como 0 meio
pelo qual a avaliacdo pode
ser empregada de forma a
buscar coletivamente
solugdes para os problemas
enfrentados, ...
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profissionais na tomada de decis&o, tornando-a mais participativa e demo-
crética.

A transdisciplinaridade é compreendida como o meio pelo qual a avaliagdo
pode ser empregada de forma a buscar coletivamente solugdes para os pro-
blemas enfrentados, isto porque:

Exige um esforgo coletivo de capacidades e aprendizagem para a agao.

Deve ser compreendida como um espaco estruturante de conhecimentos
e praticas e ndo como estratos distintos de disciplinas vistas como terri-
térios estanques.

Abre caminho para um exercicio democrético na tomada de novas deci-
sOes.

Auxilia na direcdo de uma avaliacdo voltada o mais proximo possivel
para os grupos humanos envolvidos e interessados nos resultados pro-
duzidos.

Permite recuperar vinculos existentes entre as diversas disciplinas e seus
conhecimentos para compreender o que é avaliado.

Mantém o foco nas necessidades identificadas na implantacdo do servi-
€O, programa ou projeto, a partir das quais se organiza a atencdo ao
cliente.

Assim, um enfoque transdisciplinar da avaliagdo leva em conta os co-
nhecimentos necessarios para sua aplicagdo visando ir além de um mero
recorte analitico. Neste caminho, seria possivel a producéo de uma for-
ma prépria de saber que permita a tomada de decisfes. Estas novas
decisbes devem contribuir para a reorganizacdo das acOes avaliadas e
para a producdo de um fluxo continuo de interacBes para a producédo
de competéncias, visando o enfrentamento da situacdo e dos problemas
identificados.

No contexto da descentralizagdo de agdes e servigos de satde, fica patente a
possibilidade da conducdo da gestdo da salde com a participacédo de sujei-
tos distintos. A descentralizagdo e, conseqlientemente, as novas responsabi-
lidades que séo assumidas pelo sistema local de salde, exige o desenvolvi-



mento de competéncias que podem ser subsidiadas pelo relevo da realidade
que a avaliacdo pode fornecer ao sistema, servigos ou programas/projetos
de saude.

Delineamento da proposta

A vantagem de utilizar uma abordagem transdisciplinar na avaliacdo néo é
porque ela aumenta a validade dos resultados ou aprofunda o conhecimen-
to, mas porque ela é o melhor caminho para responder o para qué fazer a
avaliacdo, isto é, responder a objetivos avaliativos que contemplem, neces-
sariamente, os interesses dos usuérios/beneficiarios dos servigos/programas
ou acdes. Uma avaliagdo com esta finalidade tem de lancar méo de conhe-
cimentos diversos.

Trabalhar a transdisciplinaridade é fazer recortes dos conhecimentos, cui-
dando para que tais recortes ndo sejam apenas retalhos superpostos. Isto
porque o resultado pretendido na utilizacdo de conhecimentos, técnicas ou
instrumentos de distintas disciplinas na avaliacdo ndo é um amalgama de
todos os componentes utilizados.

Um desenho de avaliagdo que pretenda ser transdisciplinar deve utilizar os
conhecimentos disponiveis na direcdo em que estes contribuam para a cons-
trucdo do processo interativo/relacional necessario a analise da situacdo
avaliada.

Esta ruptura tem como base a compreensdo de que os conhecimentos
organizados em disciplinas ndo devem servir apenas para manter a logica
de construgdo e organizagdo das relagBes de poder no d&mbito de
microespacos, a exemplo das universidades. Os conhecimentos disponi-
veis devem ser utilizados a partir de seu potencial de apoio a intervengéo na
realidade, recompondo ou reorganizando conhecimentos, técnicas e ins-
trumentos de maneira mais objetiva e operacional.

Os conhecimentos
disponiveis devem ser
utilizados a partir de seu
potencial de apoio a
intervencéo na realidade,
recompondo ou
reorganizando
conhecimentos, técnicas e
instrumentos de maneira

mais objetiva e operacional.
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...cada avaliagdo terd um
desenho préprio, sem a
adogdo de modelos fixos. O
“modelo” a ser construido
deve ser 0 mais pertinente
para responder as perguntas
formuladas, ...
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Como ultrapassar os limites de cada
disciplina para criar uma abordagem
transdisciplinar na avaliagao?

Em primeiro lugar, ter clareza do para qué fazer a avaliacdo, pois este foco
facilita 0 modo de organizar o conhecimento disponivel e necessario para
aplicar na abordagem transdisciplinar.

A abordagem transdisciplinar permite organizar o conhecimento necessé-
rio no processo da avaliacdo, pela construcdo dos recortes que faco para
alcancar as respostas as perguntas avaliativas.

A construcdo destes recortes é Unica e particular a cada avaliacdo. Deste
modo, ndo existe um “desenho” com a abordagem transdisciplinar dado a
priori, uma vez que esta varia de acordo com a direcionalidade da pergunta
avaliativa. Os recortes feitos vao se recompor em um novo conhecimento
surgido a partir da utilizagdo das multiplas perspectivas utilizadas.

Portanto, a abordagem trandisciplinar é construida “em processo”. Isto sig-
nifica que os conhecimentos das distintas areas serdo incorporadas com 0s
recortes necessarios para responder, com a maior factibilidade possivel, ao
para qué da avaliagdo e ndo para esgotar o rigor metodolégico do campo de
conhecimento de cada disciplina.

A abordagem transdisciplinar dos conhecimentos existentes e necessarios
num processo de avaliagdo serdo utilizados de forma Unica. Isto implica
que cada avaliagdo terd um desenho préprio, sem a adogdo de modelos
fixos. O “modelo” a ser construido deve ser o mais pertinente para res-
ponder as perguntas formuladas, utilizando-se dos recursos disponiveis e
no tempo oportuno para que subsidie efetivamente as decisdes em jogo.

A abordagem transdisciplinar deve facilitar a discussdo e 0 modo de orga-
nizagdo das idéias produzidas no processo da avaliago.



Por onde comecar?

O recorte desta abordagem é dado pela pergunta inicial que orienta todo o
Processo.

A partir dai pode-se sequir “o modelo” que for mais “confortavel” para
quem avalia, desde que se considere a factibilidade da proposta e sua coe-
réncia com a pergunta avaliativa.

Na realidade brasileira, em que a incorporacdo da avaliacdo na gestdo de
sistemas, servicos e programas/projetos ainda € incipiente e assistematica,
pode ser mais facil iniciar a avaliacdo por um enfogque quantitativo. Isto
porque existe uma maior disponibilidade e/ou facilidade em obter dados
guantitativos sobre o que se quer avaliar.

Nesta direcdo, pode-se iniciar uma avaliagdo centrada na producéo de ser-
vicos e a¢Bes, pela analise de cobertura, de producéo e produtividade, rela-
cionando-os com resultados e com a estrutura. Quando a pergunta avaliativa
buscar compreender com maior profundidade o significado das relac6es
entre as acBes e os resultados, este caminho exige uma abordagem com
predominancia qualitativa.

Em geral as situagOes avaliadas no campo da satde irdo exigir a adocéo de
multiplas abordagens, para que nao se perca a capacidade de explicagdo e
compreensdo da situacdo. Isto significa afirmar que tanto perspectivas quan-
titativas como qualitativas serdo pertinentes, a depender da pergunta
avaliativa.

A experimentacdo em situages concretas dos pontos aqui abordados pode
conduzir para a incorporacdo da avaliagdo como um instrumento de gestdo
coletiva do trabalho em satide. Isto porque a abordagem transdisciplinar faci-
lita a construgéo coletiva do conhecimento, da gestdo e da a¢do em salde.

Esta proposta de experimentar uma abordagem transdisciplinar pode
direcionar a avaliacdo em salde de modo que esta contribua para o desen-
volvimento de uma competéncia coletiva, fundamental para a reorganiza-
¢do e producdo de agBes e servicos de saude dirigidos as necessidades da
populagdo.
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...fazer da avaliagdo em
salde o que ela é: ‘uma
possibilidade de
transcender o cotidiano para
nos levar de volta a ele, com
acdes concretas e que
possuam um significado e

uma construcao coletiva.”
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Entao...

A aparente simplificacdo das idéias formuladas no texto néo pretende redu-
zir o desafio que é pensar e agir em campos de conhecimento vastos e
complexos, como a utilizagdo da avaliacdo como instrumento para a gestao
de sistemas, servicos e programas de salide. Esta é apenas uma tentativa de
direcionar idéias para 0 campo do pragmatico, sem que se exija um domi-
nio pleno de contelidos e teorias que, para a maioria dos que trabalham
com salde, serve de justificativa para um imobilismo e/ou para reforcar a
crenca de gue somente especialistas sdo capazes de usufruir a teoria para
alimentar uma prética que, por fim, alimentara a teoria. N&o acreditamos
gue é preciso dominar todos os referenciais ou necessariamente optar por
um deles para fazer da avaliagdo em satde o que ela é: “uma possibilidade
de transcender o cotidiano para nos levar de volta a ele, com agBes concre-
tas e que possuam um significado e uma construcdo coletiva.”
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Desafios no Monitoramento e na
Avaliacao de Programas de DLIS:
0 caso de Manguinhos

no Rio de Janeiro

Regina Bodstein*

Lenira Zancan**

Introducao

Hoje em dia existe um relativo consenso quanto a urgéncia em se construir
um novo perfil para as politicas de caréater social, incluindo desde a
redefinicdo dos temas e prioridades até a garantia de que os gastos publicos,
de fato, serdo adequadamente aplicados e bem utilizados. Tal consenso vem
do fato de que parece impossivel pensar em desenvolvimento econémico
sem a inclusdo dos problemas e questdes sociais, ja que crescimento econo-
mico sustentavel, em um contexto de mudanca tecnoldgica acelerada, exi-
ge um extraordinario esfor¢o de qualificagdo de recursos humanos. Em
paises como o Brasil, de dramatica desigualdade social, esse esforco se tra-
duz no chamado resgate da divida social e, portanto, na implementacéo de
politicas de inclusdo social, de combate a pobreza e de melhoria da quali-
dade dos servigos e equipamentos sociais basicos.

Na perspectiva de promogéo de um desenvolvimento mais integrado e de-
mocratico, é fundamental um Estado mais efetivo. Como diz Bernardo
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A novidade reside na idéia
de que o impacto social,
com a efetiva melhoria da
qualidade de vida, envolve
metas e a¢des convergentes
entre diversos setores e
culturas institucionais
distintas da administracdo
publica,...

Implica freqlientemente a
superacgao de acdes de
carater assistencialista,
pontuais e fragmentadas,
guase sempre atreladas a
interesses clientelistas e

eleitoreiros.
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Kliksberg, “se o desejo é alcancar simultanea e coordenadamente desenvol-
vimento econdmico e social com sustentabilidade politica, é imprescindi-
vel politicas pablicas ativas e gerenciadas com alta eficiéncia” (KLIKSBERG,
2000). Neste contexto, a gestdo de carater social adquire importancia cres-
cente, buscando equidade no acesso aos recursos, servicos e bens publicos.

A gestdo social inovadora trata de por em préatica uma nova concepcéao de
desenvolvimento que une a l6gica da racionalidade, da eficiéncia e da efica-
cia com objetivos de promocéo da eqliidade vis-a-vis aos principios éticos,
ambientais e culturais. A novidade reside na idéia de que o impacto social,
com a efetiva melhoria da qualidade de vida, envolve metas e a¢des conver-
gentes entre diversos setores e culturas institucionais distintas da adminis-
tracdo publica, organizacdes da sociedade civil, bem como a mobilizagéo,
participagdo e co-responsabilizagdo das comunidades com os resultados
alcancados. Implica freqlientemente a superacdo de acBes de carater
assistencialista, pontuais e fragmentadas, quase sempre atreladas a interes-
ses clientelistas e eleitoreiros.

A gestdo de programas e projetos sociais se consolida recentemente en-
quanto um campo interdisciplinar e intersetorial de praticas e conheci-
mentos voltados para a ampliacdo da eficacia e da legitimidade das politi-
cas pUblicas. E uma estratégia fundamental para subsidiar o processo
decisorio, garantindo a implementacgéo de acOes de melhoria da qualidade
de vida e do bem-estar da populagdo (LICHA, 1999). Convém chamar a
atencdo, portanto, para a complexidade inerente ao campo da gestdo soci-
al, onde o que esta em foco é a formulagdo, implementagéo e avaliagcdo de
um plano de agdo pactuado e participativo, voltado para a promocéo da
cidadania e para o desenvolvimento sustentado, procurando conciliar o
principio da eqliidade com o da eficiéncia.

Nesse sentido, as politicas sociais de combate & pobreza, na nova perspecti-
va do desenvolvimento integrado, assumem o risco e o custo politico-soci-
al de superar demandas de setores mais organizados e mobilizados, por um
lado, e, por outro, e de ndo limitar suas agdes, prioridades e metas aos mais
necessitados e carentes. O processo de formulacdo de uma nova agenda
social pressupde a transformagao de agdes e propostas fragmentadas e foca-
lizadas em uma efetiva estratégia de superacdo da pobreza e de geragdo de



emprego e renda, isto é, de desenvolvimento integrado com sustentabilidade
a médio e longo prazos.

Uma gestdo social inovadora identifica necessidades e caréncias, mas sobre-
tudo incentiva relagbes entre sujeitos e atores fundamentais para a acdo
coletiva, criando organizacOes e redes comunitarias. Nessa perspectiva é
crucial gerar e incrementar valores ligados a cidadania e a capacidade
associativa, refor¢ando a confianga muatua, o sentido do dever comum e da
solidariedade, enfim, expectativas e responsabilidades compartilhadas den-
tro de um contexto sociocultural especifico. A idéia é promover o chamado
“capital social” que reforca a interdependéncia positiva entre sujeitos e ato-
res sociais, facilitando a acdo coletiva na promocdo do bens publicos
(COLEMAN,1990, p. 300-304) e capacitando-os para uma melhor inser-
¢do econdmica e social. Alia-se a essa estratégia a necessidade de prover
servigos e atividades que satisfacam, no caso de comunidades vulneraveis e
extremamente carentes, necessidades basicas, partindo do modo como elas
sdo sentidas e identificadas.

Enfim, propostas e estratégias mais inovadoras enfatizam uma agenda soci-
al que, sem abrir mao da eqliidade, impulsione, a médio prazo, um proces-
so dindmico auto-sustentado, onde a alocagdo de recursos esta direcionada
para acOes e projetos mais sustentaveis e vidveis (COHEN; FRANCO,
1999, p. 26-27), garantindo maior retorno social.

A importancia do monitoramento
e da avaliacao

Um dos principais instrumentos da gestdo social é o0 monitoramento e a
avaliacdo de projetos e acGes voltados para a diminuicdo da desigualdade e
para 0 combate & pobreza, onde a participacédo, a formacdo de parcerias e a
multissetorialidade exercem um papel fundamental. Programas sociais mais
efetivos demandam ndo s6 a participacdo e mobilizagcdo, como a co-
responsabilizacdo da populacdo na definicéo de prioridades e metas. Além
disso, dada a complexidade e interdependéncia das questdes sociais, maior
eficiéncia e efetividade nas a¢des implica a integraco de diversos setores da
administracdo publica: educacdo, salde, assisténcia social, habitacdo, tra-

Uma gestao social inovadora
identifica necessidades e
caréncias, mas sobretudo
incentiva relagdes entre
sujeitos e atores
fundamentais para a acéo
coletiva, criando
organizagles e redes
comunitarias.

Programas sociais mais
efetivos demandam néo s6 a
participacéo e mobilizacéao,
como a co-
responsabilizacéo da
populacéo na definicdo de
prioridades e metas.
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...6 necessério transformar
tais principios em uma
efetiva estratégia de
Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentavel
(DLIS), envolvendo uma
arquitetura politica
complexa. Consiste em criar
redes de interlocucéo e de
dialogo permanente,
gerando um nivel minimo de
CONsenso com respeito aos
principios bésicos que
reorientem as metas e

atividades sociais.

O bom desempenho desses
programas envolve a
construcdo de uma instancia
de gestdo ampliada, sensivel
as necessidades e
demandas locais, porém
capaz de fomentar novas
experiéncias de
desenvolvimento, cujos
resultados tenham impacto
e sustentabilidade.
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balho, saneamento, entre outros. Através do acompanhamento e da avalia-
¢do, como estratégias de uma gestdo social inovadora, € possivel garantir
ndo s6 maior racionalidade nos gastos e maior eficéacia social, mas, sobretu-
do, a formulagdo de agendas sociais mais abrangentes e integradas, e tam-
bém sintonizadas com a diversidade de contextos culturais e de demandas
locais.

Trata-se, através da gestdo e da avaliagdo, de garantir que principios e con-
cepcOes tedricas sejam de fato traduzidas em metas e atividades com resul-
tados e impactos visiveis na oferta de aces e servigos e, em ultima instan-
cia, na qualidade de vida. Por outro lado, é necessario transformar tais
principios em uma efetiva estratégia de Desenvolvimento Local Integrado
e Sustentavel (DLIS), envolvendo uma arquitetura politica complexa. Con-
siste em criar redes de interlocucéo e de didlogo permanente, gerando um
nivel minimo de consenso com respeito aos principios basicos que
reorientem as metas e atividades sociais.

A questdo crucial do ponto de vista de Programas de DLIS é o incentivo a
experiéncias multissetoriais, contemplando solugdes integradas; participa-
¢éo e co-responsabilizacdo da comunidade; gerenciamento mais eficiente,
incluindo o acompanhamento e a avaliagdo dos resultados e metas e a ma-
nutencdo da sustentabilidade das transformag@es pretendidas (BUSS; RA-
MOQOS, 1999, p. 27). Esses principios direta ou indiretamente recolocam a
importancia e centralidade do poder publico e do didlogo permanente com
a sociedade. A parceria entre poder publico e sociedade, sem dlvida, pode
imprimir uma nova dindmica no encaminhamento e solucdo dos proble-
mas locais.

Na perspectiva operacional, a questdo fundamental gira em torno do pro-
cesso de planejamento, gestdo e de avaliacdo das iniciativas e projetos de
desenvolvimento local. O bom desempenho desses programas envolve a
construgdo de uma instancia de gestdo ampliada, sensivel as necessidades e
demandas locais, porém capaz de fomentar novas experiéncias de desenvol-
vimento, cujos resultados tenham impacto e sustentabilidade. A avaliacéo,
assim, aparece como ferramenta fundamental capaz de corrigir rumos, pro-
por alternativas, enfatizar o registro, a analise e a divulgacdo dos resultados
e impactos, assim como das melhores préaticas.



Convém chamar a atencdo para o fato de que o aprimoramento de meca-
nismos de integracdo, gestao participativa e articulacdo de redes — evitando
a pulverizacdo de agBes e recursos voltados para o desenvolvimento local,
incluindo propostas de geracéo de trabalho e renda, educagdo, promogao a
salide etc. — esbarram em profundos desafios. Organizagdes publicas, orga-
nizagBes privadas com fins publicos e setores voltados para o planejamento
de politicas setoriais apresentam “culturas” e racionalidades diversas, ex-
pressas em multiplas formas de interpretacdo dos problemas sociais, mo-
dos especificos de interacdo e, também, sistemas de informacéo, controle e
avaliacdo de dificil dialogo.

Essas novas estratégias, em geral, fazem referéncia a diversas estruturas de
pertencimento, a um locus onde os grupos sociais venham a compartilhar
experiéncias e valores. Ao mesmo tempo, é necessario perceber que a refe-
réncia a comunidades, familias e redes de vizinhanca etc. freqlientes nesses
projetos, ndo anula a percepcdo das profundas diferenciacdes e maltiplas
identidades socioculturais presentes no ambito das comunidades locais.

E necessério explicitar, quando o que esta em jogo é a complexidade dos
processos de modificacdo de uma determinada realidade social, os pres-
supostos em que se fundamentam as intervengdes e acdes, isto é, tornar
claros e coerentes 0s objetivos propostos, as metas perseguidas e 0s im-
pactos esperados. Como lidar com estas questdes de modo coerente e
criativo? Como enfatizar, analisar e avaliar produtos e atividades realiza-
das, produzindo indicadores, enfim, que traduzam adesdo, compromisso
e co-reponsabilizacdo entre comunidade e poder publico, e ndo so resul-
tados e impactos finais? Como exemplifica Robert Putnam, pensando a
questdo pelo angulo da salde, o desafio consiste mais em avaliar o de-
sempenho e as inovagdes na gestdo e na oferta dos servigos de satide do
que medir simplesmente as mudancas nas taxas de mortalidade.
(PUTNAM, 1996). Isto &, em termos gerais é necessario enfatizar que
mudancas no processo de gestdo e na oferta de servicos e a¢Bes sdo igual-
mente relevantes mesmo que ndo tragam impactos a curto prazo na qua-
lidade de vida.

O processo avaliativo segue alguns padrdes basicos da pesquisa nas ciénci-
as sociais, principalmente quando integrado, desde o inicio, na etapa de
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...aavaliagdo e o
monitoramento sdo
instrumentos essenciais para
melhorar o desempenho de
programas e projetos, na
medida em que formulam
estratégias e testam
hip6teses para a solugédo de
problemas sociais,
integrando processos e
produtos / resultados e
impactos.
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planejamento e formulacéo das acOes e metas. Pressupde o estabelecimento
de hipoteses e nexos causais que possam guiar os investimentos sociais e as
metas previstas, estabelecendo conexdes e evidéncias empiricas entre ativi-
dades — resultados — e impactos. O ponto crucial é que sem essas hipoteses
causais, que em Ultima instancia definem os objetivos a serem alcangados,
as acOes e programas sociais perdem efetividade, ndo garantindo retorno
social ou impacto concreto. A titulo de exemplo, se 0 objetivo de um deter-
minado projeto é a retirada de criancas das ruas, é necessario formular
hipoteses explicativas (ou pelo menos ter um quadro de referéncia conceitual)
sobre determinados processos sociais ou fatores que levam e empurram,
dentro de um contexto social especifico, criancas e jovens para as ruas. Se
essas hipdteses ndo estiverem claras, a acdo e as estratégias tracadas, por
mais bem planejadas e executadas, terdo, provavelmente, pouca ou nenhu-
ma efetividade social.

Uma das atribuicdes da gestdo é a propria avaliagdo permanente (ongoing
evaluation), onde se procura contrastar metas e resultados pretendidos, for-
mulando critérios e alternativas de adequacao e racionalizacdo entre recur-
s0s e objetivos a serem alcancados. Além da introdugdo de mecanismos de
avaliacdo na etapa de formulagdo, a operacionalizacéo de programas sociais
exige um constante monitoramento de todo o processo, permitindo, quan-
do necesséria, a reprogramacao e repactuagao das metas propostas (CEPAL/
GTZ, 1998).

Assim, a avaliagdo e 0 monitoramento sdo instrumentos essenciais para
melhorar o desempenho de programas e projetos, na medida em que for-
mulam estratégias e testam hipdteses para a solugdo de problemas sociais,
integrando processos e produtos / resultados e impactos. Ajudam a tracar
objetivos claros e vidveis, ampliando a agenda social, permitindo a defini-
¢do de atividades e processos fundamentais para a efetividade dos projetos
e acOes e para a promocdo dos resultados desejados. Buscam ainda um
ponto de convergéncia ou uma aceitacdo consensual entre necessidades
bésicas, demandas vocalizadas e prioridades estabelecidas, dando legitimacéo
e garantindo viabilidade as intervencdes sociais, principalmente quando o
que esta em jogo € a implementacdo de uma agenda de desenvolvimento
local participativa e integrada.



A avaliacdo, assim, quando integrada ao processo de gestdo contribui para
a superagdo do carater inercial e predominante nas politicas sociais: frag-
mentadas e desintegradas, com ac¢fes pontuais, assistencialistas e compen-
satorias; sem prioridades definidas, que mudam ao sabor da maior capaci-
dade de vocalizacdo e de pressdo de determinados grupos; néo
compatibilizam equidade e eficiéncia; desfocadas na aplicacdo dos recursos
e nem sempre mais efetivas em relagdo aos grupos e setores mais vulnera-
veis.

Desse modo, a operacionalizagdo da proposta de um Programa de Desen-
volvimento Local Integrado e Sustentavel apresenta inimeros desafios que
devem ser enfatizados. O desenho metodoldgico de pesquisas avaliativas e
de acompanhamento de experiéncias de DLIS, assume importancia cen-
tral, ja que envolve a complexidade do processo de tomada de decisdo e de
formulagdo de uma agenda comum vis-a-vis a elaboracéo de um diagnosti-
co participativo. Trata-se, em linhas gerais, de definir instrumentos, indica-
dores e, principalmente, critérios de avaliacdo que captem a dindmica dos
processos sociais, 0 desempenho das iniciativas de desenvolvimento e 0s
distintos impactos das politicas publicas, sem neutralizar as diferengas e
potencialidades locais.

Caracteristicas do Desenho Avaliativo

A definicdo prévia de um conjunto de indicadores a ser utilizado desde o
diagndstico inicial é fundamental, ja que o detalhamento da situagéo espe-
cifica sobre a qual serd realizada a intervencdo, deve subsidiar o processo
decisorio, sendo, portanto, relevante que traga informacdes validas e
confiaveis. Permite ainda, em um momento posterior, qualificar o impacto
substantivo do programa e das acoes.

Para Cardoso (1998), a compara¢do entre o contexto local inicial e as con-
dicbes encontradas em um momento posterior deve expressar tanto um
quadro geral dos pressupostos e valores que orientaram as agcfes como si-
multaneamente das caréncias a serem atendidas. As mudangas esperadas,
tanto no que se refere a “efetividade objetiva, subjetiva e substantiva das
acOes” ao serem explicitadas, fornecem pistas fundamentais para a caracte-
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... pré-condicéo para a
implementa¢do do programa
de DLIS, bem como para a
proposta de avaliacdo, a
assinatura de um acordo de
parceria entre os diversos
atores. Neste acordo
definem-se os parceiros e as
prioridades a serem
enfrentadas, o que leva a
formacéo de uma agenda
social inovadora
contemplando um cardapio
de acdes e propostas que
serdo implementadas.
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rizagdo dos objetivos da avaliagéo e da operacionalidade dos indicadores.
Nao se trata, no caso de desenhos avaliativos mais complexos, de simples-
mente medir mudancas nas condi¢des de vida da populacdo afetada/bene-
ficiada (efetividade objetiva). A preocupacdo é com a definicdo de indica-
dores que avaliem mudangas mais sutis, mas igualmente importantes, nas
relacGes de solidariedade, confianca, responsabilizacdo etc. (efetividade sub-
jetiva e substantiva), mudancas que venham a gerar, de fato, uma nova
institucionalidade.

Isto é, o desenho do monitoramento e da avaliacdo, onde 0 que esta em
jogo é a operacionalizagdo da concepcdo de DLIS, leva em conta a comple-
xidade do processo decisdrio a partir da configuracéo de redes de interlocugéo
permanente e da formacdo de parcerias entre diversos atores, visando a
solugdo de problemas sociais. Assim, a proposta e elaboracdo do diagnosti-
co torna-se crucial na medida em que traz subsidios para o processo decisorio
e para a formagdo de uma agenda pactuada entre os diversos atores.

Portanto, é pré-condicdo para a implementacdo do programa de DLIS,
bem como para a proposta de avaliacdo, a assinatura de um acordo de
parceria entre os diversos atores. Neste acordo definem-se 0s parceiros e as
prioridades a serem enfrentadas, o que leva a formacdo de uma agenda
social inovadora contemplando um cardapio de acfes e propostas que se-
rdo implementadas. A partir dai é possivel definir tecnicamente o escopo
da proposta ou do programa integrado, planejando as metas e atividades a
serem desenvolvidas, monitoradas e avaliadas.

Fica claro que a definigdo precisa de um conjunto de ac@es prioritarias —
dentro do conceito de desenvolvimento local integrado e sustentavel e de
promocao a saude — é crucial, ja que serve de guia para o desenho do pro-
cesso avaliativo como um todo e para a elaboracdo do diagndstico estraté-
gico inicial. O diagnostico, por sua vez, devera ser participativo, ja que seu
principal objetivo é mobilizar a populacdo para a proposta de DLIS, iden-
tificar possiveis liderangas, revelar novas demandas e potencialidades lo-
cais. Essa etapa é crucial porque o que se pretende é deslanchar um efetivo
processo participativo, enfatizando a co-responsabilidade da populagdo
diante do sucesso do programa e das mudancas pretendidas.



Na perspectiva mais técnica, o pressuposto € que, desde o inicio, a escolha
dos indicadores deve ser pautada pela selecdo e elaboragdo daqueles mais
sensiveis e adequados ao conceito de desenvolvimento integrado e susten-
tavel, que permitam medir o resultado e avaliar qualitativamente a mudan-
¢a alcancada através das acdes e metas propostas no programa. Assim, a
fun¢do dos indicadores é permitir a mensuracdo da situacdo vigente e
depois da implementacdo do programa. Alguns dados e indicadores clas-
sicos da situacdo socioecondmica da populacéo e da oferta e disponibilida-
de de servicos publicos no local devem ser levantados, bem como a cober-
tura existente e aquela que se planeja. Outros devem traduzir concretamen-
te a situagdo urbanistica e ambiental atual e os melhoramentos pretendi-
dos. No entanto, é fundamental o diagndstico das iniciativas e organiza-
¢Oes associativas e socioculturais da propria comunidade, resgatando, quando
possivel, identidades culturais e as potencialidades locais, enfim tudo aqui-
lo que contribui para 0 empowerment, para o fortalecimento da acéo coleti-
va e de novas propostas associativas.

Assim, a escolha de indicadores ndo € um processo neutro pois envolve
uma leitura e uma concepgdo dos problemas sociais, das demandas e das
prioridades, visando a construcdo de uma nova agenda local. Evidente-
mente, 0 pressuposto basico é que para garantir alguma inovagao, é preciso
que a “agenda social local” seja igualmente inovadora.

E necessaria uma triangulacio entre indicadores sociais classicos, indica-
dores pertinentes aos objetivos e metas propostos e o0 quadro geral de ex-
pectativas, necessidades e demandas. A idéia é a realizacdo de um diagnos-
tico mais criativo e estratégico que ultrapasse 0 uso de variaveis tradicio-
nais, que medem necessidades basicas insatisfeitas. Propde-se, dessa forma,
um planejamento em torno de “situagdes-problema”.

As experiéncias em gestdo de politicas e programas sociais ttm mostrado a
importancia da utilizacdo do enfoque de planejamento estratégico baseado
na nogédo de problema - chave, buscando compreender e integrar os diver-
s0s setores e interesses envolvidos, através de uma agdo negociada e pactu-
ada, voltada para objetivos comuns.

é fundamental o diagndstico
das iniciativas e
organizagfes associativas e
socioculturais da propria
comunidade, resgatando,
quando possivel,
identidades culturais e as
potencialidades locais,
enfim tudo aquilo que
contribui para o
empowerment , para o
fortalecimento da acao
coletiva e de novas

propostas associativas.

A idéia é a realizacdo de um
diagndstico mais criativo e
estratégico que ultrapasse o
uso de variaveis tradicionais,
gue medem necessidades
bésicas insatisfeitas.
Prop&e-se, dessa forma, um
planejamento em torno de

“situagdes-problema”.

115



116

A titulo de exemplo, se a partir do diagnostico inicial local, é constatada
a existéncia de uma propor¢do consideravel de criangas de 7 a 14 anos
fora da escola, parece necessério incluir, como uma das metas bésicas do
programa, o aumento do nimero de criangas matriculadas, dentro dessa
faixa etaria. Esse diagnostico gera uma “situacdo problema” que, por sua
vez, implica a formulacdo de um quadro conceitual e em hipédteses
explicativas. Essa situacdo muito provavelmente esté ligada a familias po-
bres (ou abaixo da linha da pobreza) e desestruturadas, chefiadas por
mulheres (monoparentais), com emprego precario, com varios filhos pe-
guenos e sem creche etc., formando uma cadeia circular de caréncias e
necessidades.

A questdo da educacdo, traduzida em escolaridade formal (anos de estu-
do), sem divida, pode desempenhar o papel de problema-chave para o
programa e as estratégias de intervencdo, ja que sua relacdo com a pobre-
za € de féacil comprovagdo empirica, existindo uma vasta literatura, evi-
denciando que o sistema educacional reproduz a pobreza e responde pela
manutencao da desigualdade social. Assim, 0 aumento do gasto publico,
da oferta e do acesso a educacdo é um poderoso indicador de desenvolvi-
mento social, legitimando as propostas de bolsa-escola, por exemplo, ja
gue se constituem em um forte incentivo para a familia manter os filhos
na escola.

Os indicadores, nesse caso, devem ser construidos visando, em um primei-
ro diagndstico, qualificar necessidades, demandas e, eventualmente, a po-
pulagéo-alvo. Em outro momento, tais indicadores devem medir o alcance
e 0 sucesso dos objetivos e metas (avaliacdo dos resultados da acdo): crian-
cas matriculadas, bolsa-escola distribuidas, mulheres capacitadas e/ou em-
pregadas; criancas matriculadas em creches; creches construidas; jovens trei-
nados e capacitados etc.

Na avaliacdo da meta de ampliar a rede de creches local, por exemplo,
pode-se analisar ndo sé 0 numero de creches mantidas em funcionamento
em determinado periodo em relagdo a demanda estimada, mas sobretudo
sua qualidade. Em relacdo a ampliacdo do mercado de trabalho, o nimero
de programas profissionalizantes existentes ap6s a intervencéo publica com-
parados a populagdo-alvo pode ser esclarecedor, assim como a parcela de



recursos destinada a financiamentos populares em relagéo a clientela forne-
ce elementos para a avaliagdo do acesso ao crédito.

Ja no que se refere ao fomento da acdo voluntéria, além do namero de
associacOes locais existentes ao final de um periodo determinado, indica-
dores qualitativos acerca das formas tradicionais de sociabilidade da popu-
lacdo e de seus canais de participacdo coletiva sdo de extrema relevancia.

Monitoramento e Avaliacdo do DLIS
Manguinhos RJ: alguns temas
para discussao

A Escola Nacional de Saude Publica da Fundacdo Oswaldo Cruz iniciou
em 1999, em Manguinhos uma experiéncia de Desenvolvimento Local In-
tegrado e Sustentavel (DLIS), com a expectativa de desenvolver uma pro-
posta de promogdo a salde, construindo uma estratégia de intervencéo
inovadora para a resolucdo dos problemas sociossanitarios existentes e, as-
sim, contribuindo para a melhoria das condi¢des de vida da populagdo em
seu entorno.

O complexo de Manguinhos localiza-se na AP 3, subprefeitura da
Leopoldina, localizada ao longo da Estrada de Ferro da Leopoldina, zona
norte, na X e XI1 Regido Administrativa do municipio do Rio de Janeiro. E
cortado pela Rua Leopoldo Bulhdes, que junto com a Avenida Brasil sdo 0s
dois maiores acessos as comunidades. No seu entorno existe uma concen-
tracdo muito grande de empresas: Embratel, Refinaria de Manguinhos,
Correios, entre outras. Nesta area verifica-se uma grande concentracdo de
favelas. Somente o complexo de Manguinhos é composto por onze comu-
nidades, com uma area aproximada de 490.000 m2 e com uma populacao
de 50.442 habitantes.

Em 1994, por iniciativa da ENSP/FIOCRUZ e apoio do Comité de Enti-
dades Publicas no Combate & Fome e pela Vida — COEP, antes mesmo do
inicio formal do DLIS/Manguinhos, estruturou-se, em articulacdo com as
comunidades locais, 0 projeto de constituicdo da Cooperativa dos Traba-
Ihadores Autbnomos de Manguinhos (COOTRAM), visando contribuir
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para o enfrentamento do desemprego e da pobreza vigentes. Inicialmente
a cooperativa contava com 300 trabalhadores e atualmente ja somam 1.300
cooperados.t

Outro marco importante foi a Conferéncia Distrital de Salde da regido,
que aconteceu no mesmo periodo, reforcando a necessidade de integracéo
das acOes de saide com outras iniciativas voltadas para a melhoria da quali-
dade de vida e a responsabilizagdo de instancias do poder publico e da
comunidade para o desenvolvimento da regido.

Assim, considerando a proposta de estimular a participacdo e o engajamento
do poder publico, das empresas e das organizacOes da sociedade civil na
construcdo de um Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel
para Manguinhos, foram realizadas reunides com a participacdo da ENSP
e representantes de algumas secretarias municipais, juntamente com a
subprefeitura da Leopoldina, representantes da COOTRAM e da Univer-
sidade Aberta (Projeto de Acdo em Manguinhos da ENSP/FIOCRUZ).
Em seguida, a Caixa Econémica e a FINEP sdo envolvidas na proposta,
ampliando as possibilidades de um Programa de Desenvolvimento Inte-
grado para a area.

As reunides com as equipes da Prefeitura, dos diversos setores com atuagdo
dentro da area, evoluiram com a participacdo de empresas com sede no
local (Light, Embratel, Correios e a propria COOTRAM), que passaram a
apoiar e a participar das discussdes em torno de um modelo de DLIS para
0 complexo de Manguinhos.

Culminando esse processo, 0 conjunto de entidades assinam um acordo de
parceria, no qual se comprometem a cooperar para a implementacdo de
um processo de desenvolvimento local integrado e sustentavel na regido.

! Esta empresa constitui-se atualmente em importante p6lo econdmico de geragéo de trabalho
e, por conseguinte, de melhorias qualitativas para a comunidade de Manguinhos. Sua
atuacdo abrange os setores de limpeza, jardinagem, manutenco, corte e costura, controle
de vetores e higienizagdo de bibliotecas e fabrica de tijolos. Ha tendéncia crescente de
ampliagéo para outros setores de prestacdo de servigos e outras instituicdes publicas e
privadas fora da regido, o que constitui-se em exemplo de organizac&o cooperativada em
outras localidades.



E necessario destacar nesse processo a presenca e participagio do poder
publico local, através da Secretaria de Desenvolvimento Social (SDMS). A
SDMS esta voltada para a operacionalizagdo do projeto de Macrofuncéo
de Politicas Sociais, definindo uma nova estratégia de intervencdo, que
pretende romper com as abordagens setoriais e fragmentadas dos proble-
mas socioecondmicos e implementar acfes multissetoriais, integrando di-
ferentes areas (educagao, satde, bem-estar, lazer, saneamento bésico, cultu-
ra, trabalho, habitagdo etc.), em regides criticas do municipio (PCRIJ/SMDS,
2000).

A discussdo ampliada resultou na constituicdo de Grupos Tematicos: 1)
Habitacdo e infra-estrutura; 2) Desenvolvimento Social; 3) Saude e Ali-
mentacdo e 4) Geragdo de trabalho e renda, além de um Grupo Transversal
(GT5). Os GTs se encarregam da discussao da viabilidade politica, técnica
e financeira das propostas. Desta forma, tem inicio um periodo em que
cada GT se retne, visando um certo consenso em torno de uma situagao/
problema, definindo metas e objetivos. O GT5, nessa perspectiva, atua
como instancia de coordenacgdo, enfrentando o desafio da gestdo do pro-
grama de DLIS.

Esse conjunto de iniciativas, projetos e agdes desenvolvidos por diversos
atores resultou na visao de que, sem o envolvimento efetivo da comunida-
de na configuracdo de um diagnostico participativo inicial e sem a perspec-
tiva de monitoramento e avaliacdo de todo o processo, ndo seria possivel
desencadear um programa de desenvolvimento local capaz de impactar, de
fato, as condices de vida da populacéo da regido.

Assim, surge a proposta de monitorar e avaliar a formulacdo de uma agen-
da integrada e pactuada, sua implementacdo e os resultados efetivamente
obtidos a partir do Programa de Desenvolvimento Local e Integrado e
Sustentavel de Manguinhos. Tal proposta, operacionalizando uma nova
abordagem dos problemas sociais visa, em Ultima instancia, melhorar a
qualidade de vida e a satide da populacdo, bem como gerar metodologias e
tecnologias capazes de serem difundidas e implementadas em &reas degra-
dadas e de concentragdo de pobreza, especialmente em regifes metropoli-
tanas do pais.
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A agenda ou o plano de desenvolvimento local de Manguinhos, na viséo
dos principais atores envolvidos, traduz um compromisso em torno dos
objetivos do desenvolvimento sustentavel. Isto é, deve estar informada pe-
las concepcoes e entendimentos do que se quer e se pretende efetivamente
priorizar a partir dos problemas sociais e do quadro geral de caréncias da
regido, compatibilizando metas, objetivos e recursos. O importante aqui é
perceber a dificuldade que envolve o planejamento das agdes, pressupondo
uma série de reunides e discussdes para a selecdo de algum “problema-cha-
ve” e de eixos integradores, que possam constituir metas cruzadas entre 0s
Grupos Tematico existentes.

O desafio aqui é, portanto, compatibilizar as agendas e o cardapio de oferta
setoriais, dentro de uma logica e um processo de constru¢do conjunta de
estratégias transetoriais. Isso implica, de acordo com Akerman (1998), a
construcao de um novo olhar que, desfocando a imagem setorializada da
gestdo urbana, permita uma visdo “tridimensional”. Esta nova visdo seria
dada pela definigéo de “indicadores compostos” que pressupdem a interacdo
de varios fatores na determinagdo da qualidade de vida de determinada
area ou regido (AKERMAN, 1998, p. 321).

De modo geral, como ja nos referimos anteriormente, parte-se de uma
visdo apoiada em uma ampla base conceitual, de que o enfrentamento da
pobreza, da miséria e da exclusdo social, necessariamente, inclui uma forte
presenga do poder publico, desenvolvendo acfes integradas e convergen-
tes, que véo desde medidas de geragdo de emprego e renda, investimentos
em infra-estrutura urbana, ampliagéo da oferta de servicos publicos essen-
ciais, como creches, escolas, atividades culturais e esportivas e de promogao
a saude.

Trata-se de avaliar a construcéo de uma estratégia inovadora de solucéo dos
problemas e das politicas sociais, onde a agenda publica agrega e
compatibiliza um leque enorme de questdes, interesses e demandas, geran-
do uma nova institucionalidade, preocupada em garantir condicOes para o
exercicio pleno da cidadania.

Enfim, a engenharia politica de pactuagdo e de formulacdo de uma nova
agenda publica para Manguinhos, sob o ponto de vista que aqui se defen-



de, é uma etapa fundamental para todo o programa, e deve ser acompanha-
da, analisada e sistematizada, desde o inicio. Visando a garantia de um
envolvimento e aproximagdo com a comunidade, propdem-se, nessa fase
inicial, a realizacdo de um diagndstico participativo, capaz de contornar
em boa parte as disputas e visdes conflitantes sobre os problemas locais. O
ponto crucial é requalificar e/ou refinar as demandas e reivindicacGes, de-
sencadeando um processo de empowerment e de co-responsabilizacdo da
comunidade na solucéo dos seus problemas. Ao mesmo tempo, parece im-
prescindivel um levantamento e diagnostico técnico da situagdo social da
regido, apoiado em surveys e em dados secundarios, que deve igualmente
ser discutido com a populacdo e com os diversos atores envolvidos no pro-
Cesso.

Enfim, aqui, o que estd em jogo é a tarefa de monitorar, registrar e avaliar 0
processo de delineamento dessa estratégia de construgéo de uma nova agenda
social para a regido de Manguinhos (fase de formulacéo). Tal tarefa com-
preende ainda uma pesquisa avaliativa acerca dos resultados programados e
alcancados (fase de execucdo), como também a avaliacdo de impacto social
do programa (do ponto de vista da comunidade local ou da populacdo
usuaria e/ou beneficiaria), coletando, sistematizando, divulgando e anali-
sando a informacdo acumulada, permitindo um feedback & tomada de deci-
sOes, sendo, por isso mesmo, um instrumento essencial para o desempenho
de programas dessa complexidade.

Referéncias

AKERMAN, M. J. A construcdo de indicadores composto para projetos
de cidades saudaveis: um convite ao pacto transetorial. In: MENDES, E.
V. (Org.). A organizagdo da satde ao nivel local. S&o Paulo: Hucitec, 1998.
p. 321.

BUSS, Paulo; RAMOS, Célia Leitdo. Desenvolvimento local e agenda 21:
desafio da cidadania. [S. I.: s.n.], 1999.

CARDOSO, Adauto Lucio. Indicadores sociais e politicas publicas: algumas
notas criticas. Revista Proposta, Rio de Janeiro, n. 77, ago. 1998.

CEPAL/GTZ. Reformas en la gestion de las politicas sociales en América Latina
y el Caribe. 1998. 2 v. Mimeografado.

121



122

COHEN, E.; FRANCO, R. Avaliagéo de projetos sociais. 3. ed. Petrdpolis:
Vozes, 1999. p. 26-27.

COLEMAN, James S. Foundation of Social Theory. Cambridge: Harvard
University Press, 1990. p. 300-321.

KLIKSBERG, Bernardo. América Latina: una region en riesgo: pobreza,
inequidad e institucionalidad social. [S. I.]: Banco Interamericano de
Desarollo, IDES, 2000.

LICHA, Isabel. Los instrumentos de la gerencia social. [S. |.]: Banco
Interamericano de Desarollo, IDES, 1999.

PUTNAM, Robert. Comunidade e democracia: a experiéncia da Italia
moderna. 1. ed. Rio de Janeiro: Ed. da FGV, 1996.



Anexo

Programa do Seminario: Construindo Cidadania em Comunidades
de Baixa Renda — da Idéia a Acao

Data 27/28 de setembro de 2000
Local: Hotel Alta Reggia Plaza Hotel, Curitiba, Parana
Rua Dr Faivre 846, Centro, tel. (41)362 3223

Programacéo

Dia 27/09

09:00 as 9:30h: Abertura
09:30 as 10:00h: Apresentacéo
10:00 as 13:00h: Painel “Diagnostico das Necessidades e Potencialidades de uma Comunidade de Baixa Renda”

10 as 10:40h: Instrumentos de Diagndstico para Projetos de Desenvolvimento Sustentavel em  Comu-
nidades de Baixa Renda
(Valdemar de Barros Filho — Banco do Nordeste do Brasil)

10:40 as 11:20h: A Experiéncia da Fundagdo Bento Rubido com o Desenvolvimento Local e o Diagnos-
tico Répido Participativo
(Itamar Silva — Fundagéo Bento Rubido)

11:35 as 13:00h: Debate
14:30 as 18:30h: Painel “Elaboragdo e Implementag&o de Projetos na Area Social”

14:30 as 15:10h: Elaboracio e Implementacio de Projetos na Area Social
(Héctor Hernan Osorio — Instituto Prointer)

15:10h as 15:50h: Elaboracdo de Projetos Sociais: O planejamento para solucionar problemas
(Luis Henrique Abegdo — Coppe/UFRJ)

15:50: as 16: 30h: Incorporacdo do Enfoque do Género na Concepcdo e Implementacgéo de Projetos Sociais
Delaine Martins Costa — Ibam)

16:45 as 18:30h: Debate
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Dia 28/09

9:00 as 13:00h - Painel “Acompanhamento e Avaliacdo de Projetos Sociais”

9:00 as 9:40h: Avaliacdo de Projetos Sociais
(Regina Maria Sliwiany) — Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba)

9:40 as 10:20h: Uma Proposta Operacional de Avaliagdo e Monitoramento de Projetos Sociais
(Oswaldo Yoshimi Tanaka — Faculdade de Saude Publica, USP)

10:20 as 11:00h: Monitoramento e Avaliacdo do Programa de Desenvolvimento Local Integrado e Sus-
tentavel de Manguinhos
(Regina Cele Bodstein — Ensp / Fiocruz)

11:15 as 13:00h: Debate
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Elaboracao de Projetos
na Area Social
Héctor Hernan Gonzalez Osorio*

Planejamento, democracia e globalizacao

A histéria do planejamento no Brasil mostra que o seu fortalecimento co-
incide com o periodo autoritério inaugurado pelos regimes militares. Apos
um tempo de crescimento, iniciado no final dos anos 1930, é na década de
1970 que o planejamento adquire sua real maturidade, expressa nos Planos
Nacionais de Desenvolvimento Econémico e Social bem como nos nume-
rosos planos Estaduais e Municipais decorrentes

Entretanto, as mudancas derivadas do processo de transicdo democratica,
no inicio dos anos 1980, criaram uma condi¢do nova, de convivio entre o
planejamento institucionalizado e a democracia como forma de exercicio
do poder. Esta nova condigdo politico-institucional foi o primeiro fato a
mostrar a necessidade de reformular os conceitos e préaticas tradicionais na
atividade de planejamento e, pelo menos nesse sentido, a década de 1980
ndo foi uma “década perdida”.

A resisténcia da sociedade as drasticas limitaces e proibicbes impostas
pela ditadura a organizacdo sindical e politica levou, nos anos 1970, ao
surgimento de inGmeras organizacGes comunitarias, verdadeiros espagos
de discussdo coletiva face ao poder do Estado e das forgas econémicas.
Essas organizacOes se transformaram, na segunda metade dos anos 1980,

* |nstituto Prointer, Curitiba, PR.
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Se nédo respondermos
satisfatoriamente a essas
perguntas, estaremos nos
iludindo e iludindo aqueles
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participar. E as respostas a
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na forma de agir, nos meios
utilizados, em outras palavras,
nos recursos de que dispde o
aparelho de Estado em todos
0s seus niveis — federal,
estadual e municipal.
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com a restituicéo das liberdades democraticas, em interlocutores privilegi-
ados do governo, no sentido de reivindicar de fato a participacéo da popu-
lacdo na construcéo social.

E nesse contexto que surgiram e se desenvolveram numerosas experiéncias
de “planejamento participativo”, isto €, de esforcos de incorporacédo dos
setores sociais concernidos na defini¢do e implementacdo das politicas pa-
blicas e dos programas e projetos decorrentes.

Ora, apesar dos avangos importantes que foram realizados nesse sentido, a
maioria das vezes continua-se a falar em participacdo sem antes responder a
algumas antigas perguntas fundamentais, tais como:

quais sdo os limites eventuais dessa participacdo, ela é do tipo consulta,
debate ou deliberacdo?

quais sdo 0s momentos do planejamento em que essa participacao se

efetivard: o diagndstico dos problemas, a definicdo das prioridades, a
elaboracdo das propostas, a execucdo das intervencdes, a gestdo dos
projetos, a avaliacdo do conjunto?

quais sdo os instrumentos, 0S mecanismos e 0s canais institucionais
para efetivar essa participacdo?

Se ndo respondermos satisfatoriamente a essas perguntas, estaremos nos
iludindo e iludindo aqueles que sdo chamados a participar. E as respostas
a essas perguntas exigem mudancas importantes nos instrumentos e proce-
dimentos de trabalho do poder publico, na forma de agir, nos meios utili-
zados, em outras palavras, nos recursos de que dispde o aparelho de Estado
em todos os seus niveis — federal, estadual e municipal.

Efetivamente, a5 mudangas “democratizantes” dos anos 1980 cabe acres-
centar as mudancas “globalizantes” dos anos 1990, onde 0 impacto das
novas tecnologias ndo esta limitado ao ambito da producdo. Os novos
paradigmas que orientam a reorganizagéo da economia mundial, em ter-
mos de globaliza¢do, integracédo e regionalizacdo, bem como 0s seus im-
pactos nos paises dependentes, exigem um redesenho do papel do Estado
que Ihe possibilite desempenhar novas fungoes.



Os governos da segunda revolucéo industrial, com burocracias centraliza-
das, hierarquizadas e padronizadas, cheios de normas e regulamentos, néo
servem mais em face das mudangas tecnolgicas e organizacionais impos-
tas pela revolucéo cientifica e tecnol6gica.

O Estado defronta-se, assim, com a necessidade de uma nova filosofia
gerencial, caracterizada, por um lado, pelo avanco das telecomunicagdes e
a sua conjugacao com a informatica e, por outro lado, pela urgéncia, cada
vez maior, de uma resposta eficaz e eficiente do Estado as demandas da
sociedade.

E aqui onde democracia e globalizagdo se encontram. A democratizagio,
no controle do funcionamento da economia e no exercicio do poder poli-
tico, é condicdo da eficiéncia e da prdpria sobrevivéncia do sistema econo-
mico. A alocacdo racional dos recursos, no sentido de adequar o desenvol-
vimento a satisfacdo das necessidades sociais, s6 estara garantida pela combi-
nagéo e complementagdo dos mecanismos classicos de regulacdo econdmi-
ca (o mercado, o planejamento central e as medidas de conjuntura do go-
verno), com a participacdo popular e o planejamento descentralizado, per-
mitindo que as comunidades locais tenham a possibilidade de interferir na
determinacéo das prioridades, na distribuicdo dos recursos e na definigdo
dos estilos de vida.

O ciclo dos projetos

A realizacdo de um projeto passa por trés grandes momentos: elaboracéo, ge-
réncia e avaliacdo. Cada um desses momentos compreende uma série de pas-
s0s, elementos ou etapas, geralmente reunidos na expressao “ciclo do projeto”.

O dimensionamento

Trata-se dos estudos preliminares sobre as alternativas existentes para a so-
lucdo dos problemas detectados, onde sdo estimadas as fontes de financia-
mento, o0s apoios institucionais, as medidas administrativas necessarias e 0
plano de elaboracdo do projeto. E 0 momento de objetivacéo e
homogeneizagéo de idéias sobre o projeto.

...satisfacdo das necessidades
sociais, s6 estara garantida pela
combinagdo e complementagdo
dos mecanismos classicos de
regulacdo econdmica (o
mercado, o planejamento central
e as medidas de conjuntura do
governo), com a participacéo
popular e o planejamento
descentralizado, permitindo que
as comunidades locais tenham a
possibilidade de interferir na
determinacdo das prioridades,
na distribuicdo dos recursos e
na definicdo dos estilos de vida.
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A elaboracéao

O momento em que o projeto é formatado de acordo com as exigéncias
dos agentes fornecedores de recursos, sejam eles nacionais ou internacio-
nais. A elaboragdo do projeto consiste na preparacdo do documento que
serd negociado e submetido a tomada de decisdo dos agentes responsaveis.

A analise

E a etapa em que o projeto é examinado a partir de diversos pontos de vista,
dependendo do seu objeto, da sua area de atuagdo, do seu carater temético.
Esse exame resulta em diversas analises especificas, dependendo do projeto,
tais como: analise técnica, analise econdmica, anélise financeira, analise soci-
al, andlise institucional, analise politica, analise ambiental etc.

A negociacao

Ou seja, 0 processo de convencimento dos agentes de decisdo e/ou de
financiamento, sobre a viabilidade do projeto e sobre a necessidade da sua
execucdo. E nesta etapa onde sio discutidos a forma e contetidos dos ins-
trumentos legais pertinentes, necessarios para a execucdo do projeto, tais
como convénios, contratos, acordos etc.

A execucao

E 0 momento da implantagdo ou implementagio do projeto, nos seus as-
pectos fisicos e administrativos. A etapa de execucdo considera, quando
pertinentes, as atividades de aquisi¢ao de bens e servicos, de fiscalizacdo, de
supervisdo e de desembolsos e pagamentos.

A avaliacao

E a Ultima etapa do ciclo de um projeto e primeira de um outro, na medida
em que seus resultados vao subsidiar a redefinicéo de objetivos para a con-



tinuidade de um projeto ou a defini¢do de novos projetos. A avaliagdo é a
decorréncia necessaria do entendimento do planejamento como um pro-
cesso de carater continuo. Sem avaliagdo ndo ha planejamento efetivo,
somente elaboragdo e implementacéo de propostas.

A elaboracao de projetos

1 O Método do Marco Ldogico

Uma das abordagens mais comuns na preparacdo de projetos é a do Marco
Légico, baseada no principio que os objetivos do projeto devem ser
hierarquizados e relacionados, de forma l6gica, com os seus produtos
(outputs), os quais, pela sua vez, devem estar relacionados com as atividades
(inputs) necessarias para atingir esses produtos. Assim, a execucao das ati-
vidades levara a obtengdo de resultados que garantirdo o alcance dos obje-
tivos especificos (ou imediatos), o que permitira a realizacdo do objetivo
geral (ou superior) do projeto.

Desta forma, a metodologia do Marco Logico divide, graficamente, a
formatacdo do projeto em quatro colunas:

sumario descritivo, onde sdo relacionados os objetivos do projeto, 0s
seus produtos e atividades necessarias;

indicadores, onde sdo assinaladas as relagdes quantitativas necessarias
para verificar a realizacdo das atividades, a obtengéo dos produtos e o
alcance dos objetivos;

meios de verifica¢do, onde séo relacionados 0s meios e instrumentos a
serem utilizados para verificar os indicadores;

pressupostos ou hip6teses, onde sdo assinalados os fatores, fora do am-
bito do projeto, que devem ser atendidos para que este possa ser execu-
tado corretamente, possibilitando, assim, o alcance dos objetivos.

O raciocinio subjacente & metodologia do Marco Ldgico estd implicito na
preparacdo de qualquer projeto. Entretanto, a sua formalizagdo constitui
um importante instrumento de auxilio nos processos de monitoragéo e
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avaliagdo. Em particular, cabe assinalar que o detalhamento das atividades
necessarias para a obtencdo dos produtos é parte integrante dos métodos de
gerenciamento auxiliados por computador, os chamados “gerenciadores de
projetos”.

2 O Meétodo Altadir de Planejamento Popular
(MAPP)

Os mesmos criadores do Planejamento Estratégico Situacional — PES!,
procuraram incorporar nessa metodologia alguns aspectos do Planejamen-
to de Projetos Orientado para Objetivos — ZOPP? e oferecer uma alterna-
tiva instrumental que se incorpora a populagdo organizada em um sistema
democratico e integrado de planejamento publico.

Desenvolveu-se, assim, o chamado Método Altadir de Planejamento Po-
pular — MAPP, desenhado para enfrentar problemas de natureza e comple-
xidade prdprias do nivel local, ou seja, da comunidade organizada.

Nesse sentido, os autores do MAPP colocam este método de planejamento
no nivel de base, numa pirdmide que comporte um nivel médio, de gerén-
cia técnica, onde o método correspondente seria 0 ZOPP, e um nivel de
direcdo superior, de carater estratégico, onde o método correspondente
seria 0 PES. Os trés métodos comporiam um sistema de planejamento
publico, adequando os métodos ao nivel hierarquico em que esse planeja-
mento é praticado.

O MAPP utiliza as técnicas de discussdo de grupo e compreende varias
etapas®.

! Planejamento Estratégico Situacional — PES, metodologia desenvolvida por Carlos Matus.
Consultar: Huertas, Francisco. El método PES. Entrevista con Matus. Santa Fé de Bogota:
Fundacion Altadir - Ediciones Angular Ltda., 1994.

Ziel Orientierte Projeckt Plannung (Planejamento de Projetos Orientado por Objetivos),
metodologia desenvolvida pela Cooperagdo Técnica Alemd (GTZ — Geselchaft fur
Technische Zusammenarbeit). Consultar: Brose, Markus. Introdugéo a moderagdo e ao
método ZOPP. Recife: GTZ, 1993.

Consultar: Método MAPP, 1994.
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ETAPAS DO MAPP

Selecdo e identificacdo dos problemas
(quais s&o os problemas prioritarios)

Descricdo dos problemas
(em que consistem, como se manifestam)

Explicacdo dos problemas
(andlise de causas e consequiéncias)

Definicdo de objetivos
(causas e conseqliéncias alteradas)

Identificacdo de pontos criticos
(causas de alto impacto que exigem atuagao)

Selecdo e desenho de acdes
(definicéo de projetos, o que fazer e como fazer)

Definigdo de responsaveis pelas acdes
(quem faz)

Definicao de responsaveis pelo acompanhamento
(quem e como monitora)

Definicdo de recursos e orcamento
(composicéo financeira dos projetos)

Identificacdo de atores
(interesse e valor das a¢Bes para cada ator)

Andlise da importancia dos atores
(quais sdo os atores principais para 0s projetos)

Andlise da forca de cada ator
(quem controla os recursos para 0s projetos)

Andlise da sequéncia temporal das acdes
(oportunidade dos projetos)

Andlise de vulnerabilidade
(quais sdo as condigdes para 0s projetos)

Avaliacdo de desempenho
(controle e prestacdo de contas)
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3 Os Elementos Constitutivos do Projeto

Qualquer que seja a metodologia usada na preparagao e na forma de apre-
sentacdo de um projeto, este deve considerar alguns elementos constitutivos
essenciais, relacionados a seguir.

3.1 Diagnostico

Onde é realizada a descrigdo da realidade sobre a qual o projeto pretende
intervir e a analise de causas e conseqiiéncias dos problemas existentes na
area de atuacio do projeto. E a parte mais importante do projeto, pois &
em funcéo dela que serdo definidos a justificativa e 0s objetivos do proje-
to. O diagndstico envolve a coleta e tratamento das informagdes dispo-
niveis e a realizacdo das pesquisas complementares, que, na maioria das
vezes, constituem um projeto em si e possuem métodos e técnicas especi-
ficas.

3.2 Justificativa

Onde é mostrada a relevancia do projeto para a solucdo dos problemas
apontados. E 0 momento em que s&o postas em evidéncia as vantagens da
realizacdo do projeto em relacéo a outras alternativas de intervengao possi-
veis, em face dos problemas assinalados no diagnéstico. E uma ponte entre
o diagnostico e a etapa sequinte, a definicdo dos objetivos do projeto. E o

“por qué” do projeto.

3.3 Objetivos

Onde ¢ definido o que se pretende conseguir e fazer através do projeto, de
acordo com a politica da instituicdo e com os problemas apontados no
diagnostico. E o “para qué” do projeto.

3.4 Componentes (ou atividades)

Trata-se da descricdo do projeto, dos seus componentes ou partes inte-
grantes. E 0 que serd efetivamente realizado, o “em que consiste” o
projeto.



3.5 Metodologia (ou procedimentos)

Onde sdo apresentados, dependendo do tipo de projeto, 0s passos a segulir,
ou os métodos a serem usados na execucdo, ou ainda, os procedimentos
que serfo adotados. E 0 “como” do projeto.

3.6 Recursos e custos

Onde ¢ feita a descricdo detalhada dos recursos humanos, materiais e fi-
nanceiros necessarios a execucado do projeto, bem como 0s seus respectivos
valores monetérios. A definigdo dos custos do projeto deve ser expressa
num or¢amento quantitativo, discriminando os elementos e servi¢os, bem
como os investimentos e a manutencdo. E o “com qué” do projeto, o
“quanto custa” o projeto.

3.7 Fontes de recursos

Onde é descrita a composicdo financeira do projeto, em termos de fontes
previstas e comprovadas, internas ou externas, destacando as disponibili-
dades orcamentarias existentes ou a serem negociadas. E 0 “quem paga” o
projeto, 0 “de onde vira o dinheiro” necessario para a sua execugao.

3.8 Viabilidade do projeto

Sabendo que o projeto seré objeto de analises prévias a sua aprovagao (ver
item A Anélise, no capitulo sobre O Ciclo dos Projetos), a etapa de elabo-
racdo deve considerar a organizacdo das informacfes necessarias para essas
analises, procurando facilitar o seu resultado positivo, nos aspectos técni-
co, econdmico, financeiro, social, institucional, politico, ambiental etc.

3.9 Monitorac&o

Trata-se do conjunto de acdes periodicas e sistematizadas de acompanhamento
da execucdo, com o fim de alertar a geréncia sobre eventuais problemas que
exijam correcdo, procurando que a execucdo do projeto aconteca da maneira
mais &gil e menos onerosa possivel. A monitoragdo deve estar referida ndo
somente ao controle da execucdo do projeto, mas também ao controle da sua
gestéo, considerando o seu desempenho administrativo e financeiro.
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3.10 Avaliagao

A avaliacdo € uma operacdo complexa que consiste em comparar 0 objeto
de avaliagdo com alguns pardmetros previamente estabelecidos e considera-
dos como desejaveis ou como ponto de partida. A avaliagdo pode ser abor-
dada como um processo que acontece em trés tempos: antes, durante e
depois da realizacdo de um projeto.

A avaliacdo antes pode ser entendida de duas maneiras:

como um exame a priori dos resultados esperados do projeto, uma
projecdo do seu impacto previsto, caso 0s objetivos sejam atingidos;

como as analises prévias realizadas para estimar e medir a viabilidade
do projeto, nas suas diversas expressdes, antes da tomada de decisdo
sobre a sua efetivacdo;

A avaliacdo durante também pode ser entendida de duas formas:

como o préprio processo de monitoracdo, em termos de avaliacdo de
eficiéncia na execucdo do projeto;

como uma avaliacdo intermediaria, um corte temporal para verificar o
alcance parcial dos objetivos, verificar as projecdes de impacto e fazer
um balanco dos resultados da monitoracéo.

A avaliagdo depois, também chamada avaliacdo ex-post, pode ser entendi-
da:

como avaliagdo de eficacia, o grau de alcance final dos objetivos previs-
tos;

como avaliacdo da efetividade, entendida como o impacto, positivo ou
negativo, em termos dos resultados néo previstos do projeto

Em todos o0s casos o sistema de informagdes do projeto é fundamental,
qualquer gue seja o grau de abrangéncia do projeto ou programa, tanto
para a avaliacdo quanto para o préprio gerenciamento do projeto. Nesse
sentido, é de primeira importancia o correto estabelecimento dos aspectos
a serem monitorados e avaliados, bem como a definicdo dos indicadores
relevantes, sob pena de acumular dados e ndo contar com informacéo real-
mente Util.



Cabe destacar que, se realmente se quer avancar na direcdo da eficiéncia e
da eficacia das politicas publicas, particularmente na area social, estad na
hora de parar de falar sobre a importancia da avaliacdo e passar a
implementar, realmente, alguns dos varios métodos ja desenvolvidos nessa
area.

Em relagdo a avaliacdo de projetos, o problema parece ser muito mais poli-
tico que técnico ou metodoldgico. Como na cultura da administragdo
publica baseada no controle e no cumprimento de normas, uma avaliagao
que mostra resultados ruins significa que alguém deixou de cumprir o fez
da maneira errada, entdo, maus resultados levam sempre a procura dos
“culpados” pela falha, dos “transgressores” da norma, o que, evidentemen-
te, é um estimulo para néo avaliar.

Diferentemente desta visao retrograda, a avaliacdo deve ser entendida como
instrumento essencial do planejamento, como o fator que permite, a partir
do conhecimento das mudancas resultantes de uma intervengao na realida-
de, 0 nascimento de novas propostas de intervencdo, renovando, perma-
nentemente, o ciclo de vida dos projetos.

3.11 Suporte institucional

O projeto deve contar com um suporte institucional adequado, ou seja, as
instituicOes encarregadas da sua realizacdo devem ter a capacidade necessa-
ria para tanto, em termos materiais, humanos e organizacionais. Isto impli-
ca quadros técnicos capacitados e motivados, equipamentos e condicGes
materiais de trabalho adequados e suficientes, uma estrutura funcional efi-
ciente e uma geréncia com capacidade de decisdo. Este é o “quem faz o
que” do projeto.

Em projetos complexos, com varios componentes e onde intervém varias
instituices, é de fundamental importancia a articulagdo organica e funci-
onal dos participantes no seu arranjo institucional. As relages hierarquicas
e funcionais dos diversos agentes do projeto devem ser estabelecidas de
maneira clara e formal, antes do seu inicio. Isto, com o objetivo de evitar
conflitos de competéncia que podem dificultar o andamento do projeto.

...a avaliacdo deve ser

entendida como instrumento

essencial do planejamento,

como o fator que permite, a

partir do conhecimento das

mudancas resultantes de
uma intervengdo na
realidade, o nascimento de
novas propostas de
interven¢éo, renovando,

permanentemente, o ciclo de

vida dos projetos.
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3.13 Fluxos de execucdo

Onde sdo definidos os procedimentos operacionais para execu¢do do pro-
jeto, considerando todos os agentes intervenientes e momentos criticos
previstos. Esses procedimentos devem ser expressos de forma gréfica, utili-
zando as ferramentas geréncias disponiveis, tais como a analise PERT-CPM
ou similares. E o “como funciona” o projeto.

3.14 Cronogramas

Onde sdo detalhados os passos temporais para execucéo fisica do projeto e
para 0 desembolso dos recursos necessarios. E o “quando se faz o qué” do
projeto.

3.15 Bibliografia

Onde sdo assinaladas as referéncias bibliograficas que serviram de apoio
para a elaboracéo do projeto e contribuem para seu entendimento.

3.16 Anexos

Onde € acrescentada a documentagdo complementar considerada necessa-
ria, ou seja, somente aquela que seja de utilidade para o entendimento das
caracteristicas do projeto.

3.17 A identificagdo, a apresentacdo e a
introducao

Uma vez concluida a preparagdo do projeto, os seus dados principais po-
dem ser apresentados na forma de uma ficha-resumo, a ser incluida na
primeira pagina e cuja leitura deve ser suficiente para identificar o projeto,
considerando: o nome do projeto, a instituicéo proponente, o objetivo prin-
cipal, as fontes de recursos, as institui¢des participantes, os custos, a popu-
lacdo-alvo, a localizacdo, os prazos de execucdo e 0 nome do coordenador.

A identificacdo ndo deve ser confundida com a apresentacdo do projeto, de
carater opcional, e que consiste numa breve descricdo do conjunto do pro-
jeto, onde sdo destacadas as suas caracteristicas mais relevantes, conforme a



opinido do autor da apresentacdo, que pode ou ndo pertencer a equipe que
elaborou o projeto.

Diferentemente da identificagdo e da apresentagdo, a introducéo, de auto-
ria da equipe responsavel pelo projeto, é o inicio do projeto propriamente
dito e expde, numa perspectiva histérica, as considera¢des que levaram a
sua elaboracéo, podendo incluir, para tanto, aspectos do diagndstico e da
justificativa.

Referéncias

METODO MAPP: Método Altadir de Planificacion Popular. Santa Fé de
Bogota: Fondo Editorial Altadir, 1994. (Coleccién Ciencias y Técnicas de
Gobierno, n. 1).

REVISTA PARANAENSE DE DESENLVIMENTO. Curitiba: IPARDES,
n. 93, jan./abr. 1998.
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Notas ao Planejamento para
0 Género: revisitando projetos
e experiéncias

Delaine Martins Costa™"

Todos aqueles envolvidos com o processo de formulagdo, implementacdo
e avaliacdo de projetos voltados para a reducédo das desigualdades sociais
enfrentam uma série de desafios que ndo se esgotam na dimensao
institucional do projeto em questdo. Muitos destes desafios estdo relacio-
nados aos processos de planejamento, haja vista as mudangas ocorridas
na sociedade em geral, e, no caso brasileiro, nos mecanismos de democra-
tizacdo que buscam assegurar praticas participativas ampliando a tomada
de decisdo.

Este texto tem por objetivo apresentar, sucintamente, a abordagem de um
tipo de planejamento intitulado Planejamento para o Género,* fornecen-
do, assim, subsidios para que os agentes diretamente envolvidos nos pro-

* Versdo preliminar do texto preparado para a publicagdo dos resultados do Seminario
Construindo Cidadania em Comunidades de Baixa Renda: da Idéia a Acdo, realizado em
Curitiba, nos dias 27 e 28 de setembro de 2000 e promovido pelo Comité de Entidades
de Combate a Fome e pela Vida — COOEP e a Oficina Social-Centro de Tecnologia,
Trabalho e Cidadania.

** Coordenadora do Niicleo de Estudos Mulher e Politicas Pablicas, da Area Desenvolvimento
Econdmico e Social do Instituto Brasileiro de Administracdo Municipal — IBAM, com
sede no Rio de Janeiro.

1 Ha diferentes abordagens sobre 0 uso da categoria género no processo de planejamento. A
perspectiva de analise adotada pelo Nucleo de Estudos Mulher e Politicas Pablicas se
inspira na metodologia desenvolvida por Caren Levy, do Development Planning Unit —
DPU, do University College London. Sobre esse assunto ver o artigo introdutério: Which
(1997, p. 45).
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cessos de planejamento possam refletir sobre a sua préatica de trabalho e, a
partir de alguns conceitos basicos, reorienta-la de modo a perceber 0 im-
pacto diferenciado de suas a¢fes sobre a populagdo feminina e masculina.

Sob esse aspecto, é possivel identificar um conjunto de desafios a serem
enfrentados pelos planejadores na conjuntura atual: a disseminagdo de
informacdes sobre o processo de tomada de decisGes, seja no ambito das
politicas publicas, seja no ambito dos programas, projetos e a¢des da or-
ganizacdo; a mediacdo e a educacdo politico-pedagdgica; a implementacédo
de préticas participativas; o aprimoramento dos processos de democrati-
zacdo da informacdo; a valorizacdo do desenvolvimento humano, isto é, a
ampliacdo da gama de opgdes, oportunidades e acesso para as pessoas e,
por altimo, a énfase na descentralizacdo e no empoderamento
(redistribuicdo de poder). Vale notar que, aqui, o planejamento €é enten-
dido como um processo que atravessa todo o ciclo do projeto, constitu-
indo-se como elemento intrinseco as atividades de elaboracdo,
implementacdo, monitoramento e avaliagdo. O planejamento, portanto,
é um processo pelo qual se procura tomar as decisdes adequadas para
atingir objetivos, levando-se em conta as caracteristicas do meio ambien-
te e os recursos disponiveis. Logo, deve ser compreendido como uma
atividade permanente, que se ndo confunde ou se limita & elaboracéo de
planos.

Ha diversos modelos de planejamento cujas perspectivas de analise vdo
variar segundo 0s principios que os orientam. Contudo, cabe tratar breve-
mente de duas perspectivas que se contrapGem, considerando-se as aborda-
gens de planejamento em face do interesse publico: o planejamento racio-
nal-compreensivo e o planejamento advocacional, conforme sistematizado
a sequir.



Abordagens de Planejamento em Face
do Interesse Publico 2

Racional-Compreensivo

Advocacional

U baseado em normas técnicas

[ énfase sobre o procedimento
Oprocedimentos s&o hierarquicamente
estabelecidos

[ decisdes sé@o tomadas objetivamente

Oacbes dos planejadores séo livres de
valores

Ointeresse publico: principio de neutra-
lidade e consenso na definicdo de metas e
prioridades sociais

Opoder e capacidade de influéncia ndo
séo levados em consideracéo
Oplanejador é visto como aquele que
detém o saber para a tomada de deci-sdo
O pressupde universalidade entre as cul-
turas

Oidéia de universalidade: o processo de
planejamento é igualmente aplicavel em
todos os contextos

Oinserido numa tradicdo de planeja-mento
“aplicado”

O baseado em negociacao
O énfase sobre o processc
Oprocesso pautado por
participativas

Oas pessoas, elas mes
defi-nir suas necessidadt
sobre os cursos da agéo
Ovalores fazem parte
processo de tomada de de
Oos planejadores devem
valores subjacentes a suas
Ointeresse publico: objeto
de disputa entre os dive
sociais

O poder e capacidade de i
levados em consideracgéo
0o planejador é visto cc
diador, um “tradutor”
Oreconhece a diversidad
especificidades e os intere
ferentes grupos

Oinserido numa tradicac
jamento voltado para a trar

Como se depreende do quadro acima, o modelo de planejamento
advocacional é o que melhor se adequa aos desafios que hoje os planejadores,
ou mediadores, enfrentam. N&o é por acaso que a metodologia de planeja-
mento para o género vai se inserir na tradicdo do planejamento advocacional,
voltado para a transformagdo. Mas que transformacao é essa? No momen-
to, podemos dizer que uma das principais mudancas objetivadas é a da
reducdo das desigualdades entre homens e mulheres. Isso significa que os
processos de planejamento devem estar voltados para a relacdo entre género

2 Quadro sintético elaborado por Delaine Martins Costa e Maria da Graca Ribeiro das
Neves, para 0 Curso de Planejamento Municipal com Perspectiva de Género, realizado

em agosto de 1999, no IBAM.
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O planejamento para o género
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nao estdo soltos no tempo e
no espago, mas que foram
elaborados num determinado
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esse modelo pode e deve
mudar.
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e desenvolvimento, isto €, como as politicas de desenvolvimento podem
contribuir para ampliar as igualdades de oportunidade e de acessos, tanto
para homens como para mulheres. N&o se trata apenas de trabalhar com
determinados temas ou setores (satde, educacéo, geracdo de trabalho e ren-
da, habitacdo, saneamento etc), mas sim de intervir sobre o processo de
desenvolvimento em um contexto especifico. Portanto, o planejamento para
0 género parte da premissa de que esta é uma atividade politica e técnica;
assume o conflito como inerente ao processo de planejamento; esta relaci-
onado a um processo de transformacéo e, por conseguinte, o debate é visto
como uma atividade intrinseca a este processo.

O planejamento para o género esta intrinsecamente relacionado a uma
mudanca de atitude frente aos processos sociais, mudanca esta que lida
tanto com uma dimensio subjetiva, quanto objetiva. E sob este Gltimo
aspecto que devemos, a partir de agora, nos deter de modo a apreender
alguns conceitos e categorias que fazem parte do arcabougo tedrico desta
metodologia de planejamento. Com certeza, a principal categoria de anali-
se é género. No entanto, o que isso significa?

Esta categoria foi tomada de empréstimo a gramatica onde é utilizada, em
algumas linguas, para indicar, por meio de desinéncias, individuos de se-
xos diferentes ou ainda coisas sexuadas®. E uma categoria das Ciéncias
Sociais, difundida nos anos 80, e diz respeito a construcdo cultural das
diferencas entre homens e mulheres. As relagdes de género sdo moldadas
por fatores histdricos, ideol6gicos, religiosos, econbmicos e sociais. Elas
diferem de um lugar para o outro, num mesmo momento, e mudam, ao
longo do tempo, num mesmo lugar. A categoria género se contrapde ao
termo sexo que, por sua vez, diz respeito as diferencas bioldgicas, determi-
nadas pela natureza. Género, portanto, é uma categoria que nos auxilia a
pensar, entre outros aspectos, como sdo construidos os atributos femininos
e masculinos e os valores a eles relacionados. Isso significa dizer que esses
atributos e padrdes de comportamento ndo estdo soltos no tempo e no
espaco, mas que foram elaborados num determinado modelo de sociedade
e que esse modelo pode e deve mudar.

% Sobre a categoria género ver, entre outros: Scott e Heilborn (1991, p. 23-37); Heilborn
(1995, p. 9-14).



Por exemplo, considerando-se as politicas de desenvolvimento, podemos
identificar duas matrizes teéricas: mulher e desenvolvimento (Woman in
Development —WID) e género e desenvolvimento (gender and development
— GAD)*. Direta ou indiretamente, estas matrizes tém orientado as politi-
cas de diversos organismos internacionais e nacionais.

A primeira foi criada no &mbito da Década das Na¢des Unidas para a Mu-
Iher (1976-1985) e privilegiou tratar da incorporagdo das mulheres ao de-
senvolvimento. Partiu da evidéncia de que as mulheres estdo excluidas do
processo de desenvolvimento, embora representem a metade dos recursos
produtivos. Para a implementacdo de um desenvolvimento mais eficiente,
efetivo e justo, ndo se pode prescindir, portanto, das mulheres. Os projetos,
concebidos no dmbito desse debate, visavam integrar as mulheres no pro-
cesso existente de desenvolvimento. Tais projetos eram destinados especifi-
camente as mulheres, ou estas eram parte do publico-alvo, e visavam a
ampliagdo da produtividade das mulheres, a geracéo de renda e 0 aumento
das habilidades para atender afazeres domésticos. Ja a abordagem GAD,
inaugurada na década de 1980, busca trazer o enfoque para a relagdo entre
homens e mulheres, identificando e reformulando projetos segundo esta
concepcao. Parte da premissa de que ha relagdes desiguais de poder as quais
impedem um desenvolvimento eqitativo e a plena participacdo das mu-
Iheres. Para atingir este modelo de desenvolvimento, as politicas devem
privilegiar projetos voltados para a constru¢do da cidadania, atendendo
tanto as necessidade praticas como 0s interesses estratégicos de género,
mediante a participacdo de homens e mulheres na identificagdo, formula-
¢do, execucdo, monitoramento e avaliacdo de tais projetos.

A andlise da situacdo constitui-se na base para o desenvolvimento do proje-
to. Portanto, se esta analise ndo diferenciar as expectativas, problemas e
potenciais segundo as diferentes percepcdes de homens e mulheres, as eta-
pas seguintes poderdo ficar comprometidas, pois partiu-se de uma concep-
¢do neutra gender blind em termos da situagdo que se pretende atingir. Con-
tudo, alguns conceitos podem auxiliar a se rever o projeto ou, diferente-

4 Sobre esse assunto, ver: Gender (1989, p. 1799-1825).

Para atingir este modelo de
desenvolvimento, as
politicas devem privilegiar
projetos voltados para a
construcéo da cidadania,
atendendo tanto as
necessidade praticas como
0s interesses estratégicos
de género, mediante a
participacdo de homens e
mulheres na identificacéo,
formulagéo, execucéo,
monitoramento e avaliagdo
de tais projetos.
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As necessidades praticas de
género advém das
condicdes enfrentadas no
cotidiano, como, por
exemplo, insuficiéncia da
renda, deficiéncia de
servigos de agua, de
saneamento, de transporte
coletivo, de habitagao.

Por dizerem respeito a uma
dada condicdo de escassez
de recursos, as
necessidades praticas estédo
relacionadas a satisfacdo
das necessidades basicas,
sendo, portanto, mais
facilmente observaveis e
quantificaveis.
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mente, avali-lo segundo o seu impacto. Dentre esses conceitos, cabe cha-
mar a aten¢do para os papéis produtivos e reprodutivos e para as necessida-
de préticas e os interesses de género®.

O papel produtivo refere-se a reproducdo bioldgica e as atividades ndo-
remuneradas realizadas para a manutencéo e reproducéo da forga de traba-
Iho, como por exemplo, a criagdo e educacdo dos filhos e filhas, o cuidado
com a casa, com a alimentacéo, a higiene e a satide. Dada a rigida divisdo
sexual do trabalho, esse papel tem sido tradicionalmente atribuido as mu-
Iheres. J& o papel produtivo refere-se as atividades remuneradas, seja em
dinheiro ou mercadoria. Pelo mesmo motivo, este papel tem sido atribuido
aos homens.

As necessidades praticas de género advém das condigdes enfrentadas no
cotidiano, como, por exemplo, insuficiéncia da renda, deficiéncia de servi-
¢os de agua, de saneamento, de transporte coletivo, de habitagdo. Essas
necessidades variam ao longo do tempo e de um lugar para outro e o aten-
dimento dessas necessidades ndo se constitui, necessariamente, em desafio
as formas existentes de subordinagdo feminina. Diferentemente, os interes-
ses estratégicos de género advém da condicdo de subordinacdo da mulher
na sociedade e, em conseqiiéncia, implicam, para o seu dessmpenho, a
implementacéo de a¢fes que promovam a equidade nas relagGes entre ho-
mens e mulheres. Constituem, portanto, um desafio as formas existentes
de subordinagéo feminina, como, por exemplo: eliminagéo da diviséo se-
xual do trabalho, garantia de igualdade de participacéo e representacéo na
politica, eliminagdo de formas institucionalizadas de discriminago.

Por dizerem respeito a uma dada condicdo de escassez de recursos, as neces-
sidades praticas estdo relacionadas a satisfacdo das necessidades basicas, sen-
do, portanto, mais facilmente observaveis e quantificaveis. Podem, assim,
ser satisfeitas mediante recursos especificos como equipamento, treinamento,
acesso a crédito. Por outro lado, tais necessidades podem ser supridas sem
transformar a divisdo sexual do trabalho, e, por conseguinte, 0s papéis pro-
dutivos e reprodutivos. Via de regra, os projetos tendem a privilegiar o

® Para uma abordagem desses conceitos no ciclo do projeto, consultar: Kuchemann, Viezzer
e Zimmermann (1996).



atendimento das necessidades praticas de homens e mulheres, sem desafiar,
portanto, as relagfes de género. Dado que 0s interesses estratégicos dizem
respeito a assimetria nas relacdes de género, isto é, as hierarquias e posi¢des
diferenciadas de homens e mulheres, projetos que privilegiam tais interes-
ses tendem a lidar com a mudanca de papéis, com o problema do acesso
aos recursos e o controle sobre os mesmos. Tais projetos requerem proces-
sos mais amplos (estratégias de médio e longo prazo) e operam sobre as
relagdes instituidas de poder.

Cabe, agora, voltar a atencéo para algumas perguntas que tém por objetivo
levar a incorporacédo do enfoque de género no processo de planejamento e
no ciclo de projeto®:

« Para melhoria de qual situacéo e de quem o projeto contribuira?

» Quem s&o os interessados na situagéo-problema? Apenas homens? Mu-
Iheres e homens? S mulheres? Os jovens sdo especialmente atingidos?
Que subgrupos homogéneos existem? (em relagdo a renda, idade e aces-
S0 a0s recursos, por exemplo)

« A percep¢do dos problemas e a formulagdo dos objetivos foram estabele-
cidos a partir do ponto de vista dos interessados (homens e mulheres)?

 Qual o potencial de acdo que existe nos diferentes subgrupos? Ha decla-
racdes no sentido de efetivar de fato a agéo?

« O grupo-alvo esta descrito de forma precisa e diferenciada?
« O objetivo do projeto, os principais resultados e as atividades previstas

correspondem aos interesses e necessidades identificados por mulheres e
homens?

 Esta contemplada a participacéo ativa dos subgrupos-alvo?

» Qual o posicionamento dos executores locais em relacdo a abordagem de
género? Ha pessoas que compreendem esta abordagem e sua importan-
cia para a eficécia e eficiéncia do projeto?

6 Extraido e Adaptado de: Salzer e Osterhaus (1996); Guzman, Portocarrero e Vargas (1991,
p. 391-428).
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Considerando que género é
constitutivo das relagdes
sociais qualquer projeto,
direta ou indiretamente,
estara produzindo um
impacto sobre o cotidiano
diferenciado de homens e
mulheres. As politicas de
desenvolvimento e os
projetos que dela fazem
parte ndo devem, portanto,
prescindir do uso desta
categoria de andlise.
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 De que maneira o projeto contribuird para melhorar as oportunidades e
condi¢Bes de participacdo de homens e mulheres no processo de tomada
de decisdes?

e Que medidas o projeto propGe para ndo excluir as mulheres consideran-
do-se seus papéis e condicdo sociais?

« Que medidas o projeto propde para incentivar uma maior participacao
de homens e mulheres?

e O projeto contribui para liberar as mulheres do tempo e da energia
despendidos em atividades sob sua responsabilidade para poderem em-
preender outras atividades desejadas?

* De que dados estatisticos e informag@es adicionais o projeto dispde sobre
a condicdo social de homens e de mulheres?

 Durante a execucédo do projeto, como se prop8e difundir entre homens e
mulheres as estratégias e as prioridades?

Da mesma forma como estamos habituados a pensar a sociedade dividida
entre ricos e pobres, também torna-se necessario ampliarmos o espectro de
diferenciagdo. Para isto, ndo basta apenas pensar em termos de classes soci-
ais, mas utilizar outros conceitos, tais como género, raca, etnia, geragao e
orientacdo sexual. Considerando que género é constitutivo das relagdes
sociais qualquer projeto, direta ou indiretamente, estara produzindo um
impacto sobre o cotidiano diferenciado de homens e mulheres. As politicas
de desenvolvimento e os projetos que dela fazem parte ndo devem, portan-
to, prescindir do uso desta categoria de analise. Caso contréario, corre-se 0
risco de reforcar as assimetrias existentes, colocando-se em praticas politi-
cas que, ndo so excluem parte significativa da populagdo, como subutilizam
0S escassos recursos destinados a estas agdes uma vez que minimizam o seu
impacto, comprometendo os resultados de todo um projeto.
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Avaliacao de Projetos Sociais
Regina Maria Sliwiany*

1 Introducéao

Ndo se pode pensar em avaliacdo de projetos sociais sem estabelecer a rela-
¢do conceitual-metodoldgica que estes possuem com a questdo da qualida-
de de vida de uma populagdo ou de um grupo social.

“Os projetos ndo sdo desenvolvidos em um vacuo e o sucesso dos mesmaos
é significativamente afetado pelas caracteristicas da populacdo-alvo e pelo
contexto politico e econdmico no qual o projeto é implementado”.
(BAMBERGUER; HEWITZ, 1985, p. 17).

Os projetos sociais representam esforcos financeiros/humanos (input), que
no processo de implementacdo, se traduzidos em recursos otimizados, terdo
ndo sé resultados imediatos de beneficios sociais atingidos com os objetivos
propostos, mas também, a curto, médio ou longo prazos, produzirdo efeitos
gue impactam (output) para o incremento da qualidade de vida.

De forma simples, pode-se dizer que na sistematica de uma avaliacdo, 0s
indicadores de processo mostram todos 0s insumos ou 0s meios dos quais
0 projeto esta sendo implementado. Os indicadores de resultados mostram
se 0s objetivos foram alcangados, ou seja, os resultados de beneficios atingi-
dos. E os indicadores de impacto mostram os efeitos destes beneficios na
qualidade de vida de uma populagéo ou grupo social, ou seja, se a melhora

* Doutoramento em Planejamento Social pela Universidade de Varsovia (UWSD) e p6s-
graduada em Estatistica pela Escola Superior de Planejamento e Estatistica de Varsévia
(SGPS) e diretora da Result- Consultoria em Avaliacdo S/C LTDA.

Os projetos sociais
representam esforgos
financeiros/humanos ( input),
gue no processo de
implementacgdo, se
traduzidos em recursos
otimizados, terdo nédo s6
resultados imediatos de
beneficios sociais atingidos
com os objetivos propostos,
mas também, a curto, médio
ou longo prazos, produzirdo
efeitos que impactam
(output ) para o incremento
da qualidade de vida.
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de uma ou mais das necessidades sociais (alimentacdo, habitacdo, satde,
educacdo, transporte, seguranca, previdéncia e lazer) foi causada, em forca
e direcdo, pelas variaveis delineadas em indicadores de processo do projeto
implementado.

Pela relagdo causa-efeito ndo ser linear, pode-se também dizer que os im-
pactos dos projetos sociais ndo ocorrem somente na area social. Além de
interferirem, muitas vezes, no trabalho/renda da populacéo, que séo agen-
tes determinantes da variabilidade do nivel de satisfacdo das necessidades
materiais e culturais de uma populagéo ou grupo social, as variaveis sociais
contempladas nos projetos podem interferir no crescimento econémico.

Em geral sempre se analisou a influéncia, que na maioria das vezes foi detectada
como negativa, do crescimento econdmico sobre o social: como o0 aumento do
desemprego e a geragdo de populacdes excluidas, a destruicéo e poluicdo cres-
cente do meio ambiente, as distor¢des de urbanizacao e alienacdo do homem.

A mudangca de corte analitico, ndo s6 de analisar os impactos das variaveis
sociais (indicadores de resultados) nas condices de vida, mas também des-
tas, na realidade econdmica, vem trazendo muitas contribuicGes, enrique-
cendo as analises de desenvolvimento socioeconémico.

Suponha-se um projeto social, na area de educacdo, tendo como objetivo
principal a melhoria do desempenho dos professores do ensino basico.

Dentre as a¢Bes programadas, que representam 0s insumos para a produ-
¢do dos resultados, destacam-se os indicadores de processo referente ao
montante financeiro destinado ao programa de capacitacéo de professores,
a organizacao dos recursos fisicos e humanos para conduzir o treinamento
e a formulacéo do contetido do programa de capacitacdo com novo curri-
culo escolar e novos métodos de ensino.

1 Nem sempre, dependendo do projeto social, resultados e impactos podem ser distinguidos,
pois 0 beneficio social atingido pelo objetivo proposto no projeto torna-se um efeito
social direto (impacto), ou seja, ja contemplado no “cestdo” de indicadores sociais, que
representam os diferentes grupos de necessidades sociais da qualidade de vida. Dentre os
casos, cita-se, por exemplo, os projetos de fornecimento de unidades habitacionais com
infra-estrutura de dgua e saneamento, que terdo como resultado ou impacto a melhora do
indice de mortalidade infantil tardia, do grupo de necessidade social (satide), da qualidade

de vida da populagéo-alvo.



Para avaliar se estas a¢cdes resultaram no alcance do objetivo previsto, esta-
beleceram-se os principais indicadores de resultados: percentual de profes-
sores que obtiveram nota 8 nos testes de avaliagdo da capacitacdo, percentual
de professores capacitados que aplicam o novo curriculo e utilizam os no-
vos métodos de ensino, e nivel médio de satisfacdo (opinido) dos alunos
com o0 novo curriculo e métodos de ensino.

Estes resultados impactaram no indice da qualidade de vida da populagéo,
num determinado tempo e espaco, que foi incrementado pelo aumento do
indice grupal da necessidade social educacgdo, referente, principalmente,
aos indicadores de adequacdo idade, série e rendimento escolar, delineando
0 impacto de um ano a mais na escolaridade total.

Sobre a avaliagdo deste impacto, é importante abordar a experiéncia de Jere
Behrman, que em 1996, calcula em forca e dire¢do, 0 impacto que um ano
a mais de escolaridade, no contexto de desenvolvimento dos paises da
América Latina e Caribe, provoca no crescimento positivo de diferentes
indicadores econdmicos, sociais e demograficos.

Os principais resultados desse exercicio sdo os apresentados na Ta-
bela 1. Indicam as taxas de crescimento ou variagdes estimadas des-
sas varidveis no futuro para cada ano pelo qual a escolaridade total
inicial (em 1965) de paises latino-americanos exceda o nivel inicial-
mente previsto pela sua renda per capita, segundo a experiéncia ou
norma internacional.

Tabela 1

Impacto de um ano a mais na escolaridade total inicial (1965) em
paises da América Latina e Caribe

Taxa média anual de crescimento da renda per capita (1965-1990) 0,35
Taxa média anual de crescimento das exportacdes (1980-1990) 0,70
Taxa média anual de crescimento da populacéo (1965-1980) -0,26
Taxa de fecundidade por mil nascidos vivos (1990) -0,40
Taxa de mortalidade infantil por mil nascidos vivos — mulheres (1990) 8,90
Taxa de mortalidade infantil abaixo de 5 anos por mil nascidos vivos

mulheres (1990) -11,80

homens (1990) -13,40
Expectativa de vida ao nascer — anos (1990) 2,00
Parcela (%) da populagéo de 0 — 14 anos (1990) -2,20
Parcela (%) da populagéo de 15 — 64 anos (1990) 1,50

Fonte: Behrman (1996, p. 24).
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Isso significa, por exemplo, que, a médio prazo (cerca de 10/15 anos),
a taxa de crescimento da renda per capita tende a ser 0,35% a.a.
mais alta para cada ano pelo qual a escolaridade inicial de pafses
latino-americanos exceda a norma internacional (ver Tabela 1).

Da mesma forma, a médio prazo, a taxa de crescimento das exporta-
¢Oes tende a ser 0,7% a.a. mais alta para cada ano extra na escolari-
dade inicial, o que demonstraria a importancia do avango educacio-
nal para a criacdo de condigBes de competitividade internacional.

Por sua vez, também a médio prazo, a taxa de crescimento
populacional tende a ser -0,26 menor a.a. para cada ano extra de
escolaridade e, no longo prazo (cerca de 25 anos além da situacdo
inicial, em 1990), estima-se que os impactos desse avanco nas de-
mais variaveis demograficas viriam a ser 0s seguintes: -0,4 pontos na
taxa de fecundidade; -8,9 na taxa de mortalidade infantil (mulhe-
res); -11,8 e -13,4 pontos nas taxas de mortalidade infantil abaixo
de 5 anos feminina e masculina, respectivamente; +2,0 anos na ex-
pectativa de vida ao nascer; -2,2 pontos percentuais a menos na
parcela da populacdo de 0 —14 anos; e + 1,5 pontos percentuais na
parcela da populagdo em idade ativa (MACEDO, 1999, p. 9).

Outra experiéncia, recentemente realizada (1999), é o da “Produtividade
Social e 0 Impacto da Qualidade de Vida na Produtividade do Trabalho da
Industria do Parana (FIEP/SESI, 2000). Além de responder sobre qual é o
grau da qualidade de vida atingida pelos trabalhadores, abrangendo as are-
as de necessidades sociais em habitacdo, saude e educacéo fora do trabalho
(familia do trabalhador), e seguranca/saide ocupacional, qualificacdo pro-
fissional, satisfacdo/participacdo e uso do tempo no trabalho, introduziu
dois cortes analiticos fundamentais: a avalia¢do da produtividade social e a
avaliagdo do impacto da qualidade de vida na produtividade do trabalho.

Com a resposta do numerador (output), efeitos sociais ou resulta-
dos, dado pelo indice sintético da qualidade de vida, através da agre-
gacdo dos indicadores sociais expressos por valores unitarios/fisicos,
pode-se, entdo, concretizar a avaliagdo do desempenho da produti-
vidade social.

Conforme base tedrica/conceitual dada pela definicdo do nivel de
vida de uma populacéo ou grupo social, tem-se uma proposta preli-
minar dos indicadores que compdem o denominador da produtivi-
dade. Como input, existem dois agentes ou insumos determinantes
na variabilidade do alcance dos beneficios sociais, traduzidos pelos
indicadores expressos em valores monetarios: a renda média da po-
pulagdo ou a de um grupo social e o percentual do gasto no social.



Este gasto social, para a empresa publica, é representado pelo mon-
tante de investimentos aplicados na implementacéo de projetos so-
ciais em diferentes areas das necessidades sociais, que, segundo o
IPEA (1998, p. 11), estariam situados principalmente nas areas de
alimentacdo/nutricdo, habitacdo/urbanismo, satde, educacéo/cul-
tura, transporte urbano de massa e previdéncia social.

E para a empresa privada, seria 0 montante de investimentos aplica-
dos em diferentes projetos sociais, promovido pela empresa e/ou
suas organizac0es sociais (SESI, SENAC ...), traduzidos como bene-
ficios indiretos do trabalhador (SLIWIANY, 1999).

Através da concepcdo de produtividade social, em sintese acima formula-
da, a avaliacdo da mesma, na industria do Parang, teve como objetivo prin-
cipal medir se 0s esforcos nas “despesas sociais” resultaram em aumento da
qualidade de vida dos trabalhadores, ou seja, se, de fato, “gastou-se bem”.

Encontrou-se uma correlagéo fortissima, de 0,80, entre produtivi-
dade social e qualidade de vida, nas industrias do Parana. Isto signi-
fica que, a cada 5% no aumento da qualidade de vida, tem-se um
aumento de 0,3 na produtividade social, delineando a tendéncia de
gue maiores esforcos em “despesas sociais” resultam no incremento
da qualidade de vida.

Esta condigdo também é confirmada pela relagdo causa-efeito destas
duas variaveis, ou seja, a cada um ponto de produtividade social,
conquistada pela implementacéo de projetos sociais com custo/be-
neficio elevados, tem-se 16,7% de aumento na qualidade de vida
(SLIWIANY, 1999, nota 5, p. 22).

Quanto a avaliacdo de impacto, procurou-se responder em

termos percentuais e monetarios, sobre qual é o impacto de cresci-
mento médio monetario na produtividade do trabalho decorrente
de um aumento percentual significativo da qualidade de vida.

Com a estimativa da funcdo de regressao tedrica, encontrou-se que,
com o aumento de 1% na qualidade de vida, teve-se um impacto de
crescimento médio na produtividade do trabalho de R$ 1.560,00,
mostrando, em Ultima instancia, que a “espesa social”, que redunda
na implementacdo de diferentes projetos sociais, trata-se de um in-
vestimento e ndo, propriamente, de “despesa” (SLIWIANY, 1999,
nota 5, p. 27).
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Quanto mais estas
interdependéncias forem
analisadas, ndo so6 entre as
variaveis sociais, de
projetos sociais, com 0
contexto global da qualidade
de vida, mas também,
destes beneficios sociais
com o contexto econémico,
mais enriquecerao as
avaliagdes, contribuindo
efetivamente para o
desenvolvimento socio
econdmico das populagbes
OU grupos sociais.
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Enfim, as experiéncias citadas, longe de esgotarem esta tematica, confir-
mam que a relacdo causa-efeito é reciproca. Quanto mais estas
interdependéncias forem analisadas, ndo s6 entre as variaveis sociais, de
projetos sociais, com o contexto global da qualidade de vida, mas também,
destes beneficios sociais com o contexto econémico, mais enriquecerao as
avaliacOes, contribuindo efetivamente para o desenvolvimento socio eco-
ndémico das populagBes ou grupos sociais.

Em seguida, serd abordado um breve histérico do método distancial com
suas principais contribuices na avaliacdo de projetos sociais, e questfes
metodolbgicas/técnicas — 0 qué e como medir — exemplificado na avalia-
¢do do projeto social, melhoria das préticas de gestdo escolar.

2 O método distancial e suas principais
contribuicdes na avaliagcao de projetos
sociais

O método distancial, proposto pelo Instituto de Desenvolvimento Social
da ONU e tendo como seus principais mentores Drewnowski e Scott (1966),
foi originalmente desenvolvido para avaliar a qualidade de vida, respon-
dendo sobre o nivel de satisfacdo das necessidades materiais e culturais de
uma populagio, num determinado tempo e espago, dado pelo Indice Sin-
tético do Nivel de Vida (ISNV)

No Brasil, sua primeira aplicacdo foi conduzida pelo Instituto de Pesquisa
e Planejamento Urbano de Curitiba (IPPUC), resultando no trabalho
intitulado “Medicdo do nivel de vida da populacdo de Curitibaem 1980”2

A partir de 1990, utilizando-se dos principios metodoldgicos e técnicas de
célculo do método distancial, o Programa das NagGes Unidas para o De-
senvolvimento (PNUD), constrdi o indice de Desenvolvimento Humano

2 O primeiro referencial tedrico e de aplicagdo do método distancial no Brasil, foi desenvolvido
por Regina Maria Sliwiany (1987).



(IDH).® Na questdo de “como medir”, o IDH conservou a mesma técnica
de célculo, diferenciando-se apenas na escala numeérica da apresentagéo dos
resultados, de 0% a 100% do ISNV, passou a estabelecer valores de
desenvolvimento numa escala de 0 (zero) a 1(um), e na eliminagdo do co-
eficiente de uniformidade com a ponderacdo das médias dos indices.* Ja
na questdo de, “o que medir”, as diferencas sdo maiores . Dos seis grupos de
necessidades sociais originalmente avaliadas pelo (ISNV), com um total de
18 indicadores, medidores representantes destas necessidades, passou para
apenas dois indicadores sociais, 0 da esperanca de vida ao nascer e o0 da taxa
de alfabetizacdo, completando com o indicador econémico, poder real de
compra per capita, para o calculo do indice de desenvolvimento humano.

Como o método distancial possui a proposta metodoldgica basica de
quantificar os efeitos sociais, expresso no grau de satisfacdo das necessida-
des materiais e culturais, esta quantificacdo podera ser aplicada tanto no
nivel macro, referente a qualidade de vida de uma populagdo ou grupo
social, quanto no nivel mais pontual, ou seja, de projetos sociais.®

Na avaliacdo macro, a observagdo empirica ou o objeto de estudo se dara
sobre o “cestdo” dos grupos de necessidades sociais (desde as primarias até

¥ Com adivulgacdo dos trabalhos do PNUD, as bases conceituais e técnicas de célculos do
método distancial no Brasil, se intensificaram. Destacam-se os trabalhos desenvolvidos
pela Fundagio Getulio Vargas, com o Indice de Desenvolvimento Social (IDS), onde o
indicador do poder de compra per capita é substituido pelo coeficiente de Gini, pelo
Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), com o indice de Desenvolvimento
Relativo (IDR), onde o PIB per capita foi substituido pela renda domiciliar per capita, e
pelo Instituto de Estudos, Formacéo e Assessoria em Politicas Sociais (POLIS), com o
Indice Municipal (IM), onde incorporam um maior ndmero de indicadores — renda,
alfabetizago e na rea de habitagdo/meio ambiente, perfazendo um total de dez indicadores.

4 A retirada das técnicas de ponderagOes , como também do coeficiente de uniformidade
para o calculo do indice da qualidade de vida, dado originalmente pelo método distancial,
trouxe prejuizo para a representatividade do IDH, j& que a heterogeneidade ou diferencas
sociais das populagdes, devido ao alto nivel de concentracdo da renda, principalmente dos
paises em desenvolvimento, sdo gritantes. Somente em 1999, os ajustes de ponderagdes
foram realizados para corrigir as sub ou superestimativas, onde, por exemplo, o Brasil,
que no ranking do desenvolvimento humano de 1998 encontrava-se com um alto grau de
desenvolvimento (posi¢éo 62), passou para o médio grau (posicdo 79).

5 A primeira experiéncia de avaliagdo de projeto social, com o método distancial, foi realizado
em 1986, com o projeto “Ombudsman” — Advogado do povo ou ouvidoria. Além de
responder se os objetivos do projeto foram alcangados (o de fiscal, o de defensor e o de
agente de mudanca), com os resultados de beneficios sociais, se avaliou a relagdo custo x
beneficio do mesmo (SLIWIANY, 1997, p. 91-105).
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Os objetivos sdo avaliados
por indicadores que
representam sempre
resultados (efeitos), e estes
por serem sociais, devem
estar fundamentados em
variaveis qualitativas
expressas por unidades
naturais, ...
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as secundarias). E na avaliagdo de projetos sociais, se dara sobre o “cestdo”
dos objetivos propostos no projeto, se estes foram ou nédo atingidos, abor-
dando seus resultados/efeitos, como grau de beneficios sociais alcangados,
e efeitos, como impactos na qualidade de vida.

Os objetivos sdo avaliados por indicadores que representam sempre resul-
tados (efeitos), e estes por serem sociais, devem estar fundamentados em
variaveis qualitativas expressas por unidades naturais, ou seja, valores uni-
tarios ou fisicos (medidas que caracterizam as variveis sociais). Neste caso,
os efeitos sociais ndo podem ser medidos por valores monetarios, pois ndo
caracterizardo a “qualidade” do social. Por exemplo, as despesas/gastos ou
numero de refeicBes (quantidade oferecida), em um projeto de creches
municipais, ndo garante a condi¢do nutricional das criangas, expressa por
medidas fisicas, ou seja, contrabalanceamento das calorias e proteinas ne-
cessarias ao organismo.

Os insumos do projeto (indicadores de processo), sdo tratados pelo méto-
do distancial, sempre como agentes (causas) que determinam a variabilida-
de do alcance dos objetivos propostos. Os indicadores de processo, em
geral, sdo expressos por valores monetérios /numéricos (medidas que carac-
terizam as varidveis de desempenho financeiro e organizacional), com a
finalidade de aferir sobre “até que ponto os insumos do projeto estdo sen-
do usados de acordo com o or¢camento e o cronograma aprovados e se 0S 0S
resultados esperados estdo sendo produzidos de forma oportuna e eficaz
com relagdo aos custos” (SLIWIANY, 1997, nota 2, p. 18).

Com o exposto, pode-se delinear algumas contribuicBes do método
distancial na avaliacéo de projetos sociais.

Uma das mais significativas refere-se a condigdo de “ponte”, entre 0s proje-
tos sociais com a qualidade de vida da populacdo ou grupo social, gragas
ao suporte tedrico/conceitual contextualizada na proposta metodoldgica
do mesmo.

Dentre estes suportes, esta a definicdo do nivel de vida da populagdo
que estrutura as questdes teoricas e praticas da medigdo dos beneficios
sociais.



Como dito anteriormente,

inicialmente trabalhada pelo Instituto de Desenvolvimento Social
da ONU (Drewnowski e Scott) e depois incorporada pela Polénia,
através do Instituto Econdmico e Social (IGS), aceita-se por nivel
de vida da populacdo (Y), em uma dada unidade de tempo (t) e
em uma dada unidade de espaco (d =1,2,3...), como o0 grau de
satisfacdo das necessidades materiais e culturais das economias do-

meésticas (Y, Yo -+ Yis Vi) 00tido, N0 sentido da garantia

dessa satisfacdo, através dos fluxos de mercadorias e de servigos
pagos e dos fluxos do fundo de consumo coletivo (impostos)
(SLIWYANY, 1997, p. 25).

Nesta definicéo, tem-se, de um lado, os efeitos sociais, medidos por unida-
des naturais, e avaliados com o grau de satisfacdo das necessidades sociais
da qualidade de vida de uma populagéo ou grupo social (alimentacéo, ha-
bitacdo, saude, educagdo, transporte coletivo, seguranca publica, previdén-
cia social e lazer), e de outro, 0s agentes que determinam a variabilidade no
grau desta satisfacdo. Um dos agentes, desta variabilidade, que impactam
na qualidade de vida, sd0 0s projetos sociais que representam, os esforgos/
insumos fornecidos ou obtidos nos fluxos de mercadorias e de servigos
pagos (principalmente da empresa privada, que além da renda/salarios par-
ticipa em investimentos de programas sociais) e nos fluxos do fundo de
consumo coletivo (principalmente a empresa publica e ONGs).

Estes esforcos/insumos, avaliados pelos indicadores de processo na
implementacdo dos projetos sociais, resultam em beneficios sociais, que
incrementam ou impactam no indice sintético da qualidade de vida. Dai
que, se estabelece a ponte, ou seja, as avaliagdes de impacto de projetos soci-
ais, ndo ficam abstratos, mas possuem um referencial concreto. Indepen-
dentemente da area social de atuacdo do projeto, que sao multiplas, o resul-
tado de beneficios sociais obtido, com certeza terdo influéncia
(interdependéncia de forga e dire¢do) em um ou mais grupos de necessidades
sociais da qualidade de vida, impactando no seu indice sintético (global).

Vérias avaliagOes de impacto séo concebidas apenas para medir até
gue ponto os objetivos foram alcancados e consequentemente, ten-
dem a ndo considerar resultados inesperados. E essencial compreen-
der-se as causas e consequiéncias destes resultados e aferir as suas
implicacOes para a concep¢ao de futuros projetos (SLIWIANY, 1997,
nota 2, p. 36).

Estes esfor¢os/insumos,
avaliados pelos indicadores
de processo na
implementacao dos projetos
sociais, resultam em
beneficios sociais, que
incrementam ou impactam
no indice sintético da
qualidade de vida. Dai que,
se estabelece a ponte, ou
seja, as avaliagOes de
impacto de projetos sociais,
nédo ficam abstratos, mas
possuem um referencial
concreto.
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Outra contribuicdo refere-se em conseguir mensurar variaveis estritamente
qualitativas, proprias da realidade social. Para respeitar as caracteristicas qua-
litativas, os indices sdo calculados em unidades naturais (medidas unitarias/
fisicas), que através de parametros (limiares minimos e maximos), dado pelo
uso indireto do nimero, garantem a avaliacdo dos beneficios sociais.

Neste sentido, concorda-se com A. Kaplan, quando se refere a concepcao
do que € qualidade e quantidade:

as quantidades sdo quantidades de qualidade e a qualidade medida
tem apenas a grandeza expressa em sua medida [...] a transformagéo
de quantidade em qualidade ou vice-versa é um processo l6gico ou
semantico, e ndo uma questdo de ontologia (SLIWIANY, 1997, nota
14, p. 19).

E importante também salientar que, para n&o abalar esta respeitabilidade, é
necessario nos métodos de pesquisa, para obtencdo dos dados empiricos da
avaliacdo, incluir técnicas ndo so quantitativas, mas as qualitativas, como a
observagdo participante, onde se procura “entender os valores das popula-
cOes afetadas e os significados por eles atribuidos ao projeto” (SLIWIANY,
1997, nota 2, p. 23).

Finalmente, pode-se citar mais duas contribuicdes.

A primeira, que permite a agregacao e desagregacao simultanea dos resulta-
dos, onde se obtém a avaliacdo global do projeto (dado pelo indice sintéti-
c0), a avaliacdo entre os diferentes objetivos propostos (dado pelos indices
grupais) e dentro dos objetivos (dado pelos indicadores de resultados atra-
vés dos indices parciais). Esta condi¢do ndo sé facilita a leitura gerencial,
mas amplia as possiblidades de andlises, quando estabelece a
interdependéncia das variaveis sociais, ampliando a identificacdo dos pon-
tos de estrangulamento do projeto.

E a segunda, que permite, através da utilizacdo dos parametros (limiares
minimos e maximos), aplicar uma sé pesquisa empirica para a avaliagéo.
Esta condigéo, além de diminuir custos e prazos, possibilita também uma
maior fidedignidade dos dados empiricos, representados nos indicadores
de resultados da avaliagdo.



O método mais comum de avaliagdo é comparar os resultados com aplica-
¢do de duas pesquisas: antes e depois da implementacdo do projeto. Por-
tanto, aumentando custos e prazos, como também, na fidedignidade:

um problema comum consiste naquelas familias que se excluem da
amostragem por motivo de mudanga ou por se recusar a continuar.
Na maioria das reas da cidade existem taxas elevadas de rotatividade
populacional de modo que é bastante comum constatar-se que 20%
ou mais de um grupo populacional se mude a cada ano. Isto implica
varios problemas para o estudo [...], como este s6 obtera informa-
¢Oes sobre as familias que ndo se mudaram, isto pode gerar um qua-
dro tendencioso da populacéo total, [...]. E importante notar-se que
aumentar o tamanho da amostragem por meio da substituicdo dos
que se mudaram, néo resolvera este problema da tendenciosidade
(SLIWIANY, 1997, nota 2, p. 54).

3 Exemplo de avaliagcao de projeto social
com o método distancial ©

O PQE - Projeto Qualidade no Ensino Publico do Parana promoveu agoes,
orientadas e sistematicas, no sentido de articular e maximizar o emprego de
“recursos”, “talentos”, e “energias”, com vistas ao alcance de seus objetivos,
entre os quais se inclui a melhoria das praticas de gestdo.

Com o intuito de sistematizar os resultados destas acdes, apresenta-se este
estudo que deve ser considerado como introdutorio, isto é, o inicio de uma
pratica de avaliacdo sistematica da qualidade da gestdo nas escolas publicas
do estado do Parana.

Em funcdo néo s6 da diversidade das variaveis, mas também pelas caracte-
risticas qualitativas, este estudo (cujo objetivo é verificar os avangos obti-
dos, ou seja, os efeitos e resultados esperados de melhoria das praticas de
gestdo), possui métodos e técnicas relevantes sobre o que e como avaliar,
sem esgotar, no entanto, as referéncias de fundamentagdes necessarias, prin-
cipalmente por considerar que o conhecimento de resultados, que envolve

& O conteudo deste exemplo, é uma sintese do Caderno n. 15. Melhoria das Praticas de
Gestdo Escolar no Parand, dezembro de 1998.

81



82

varidveis abstratas de mobilizacdo/participacéo, define um processo cons-
tante de critica e autocritica.

Nesse sentido, procurou-se operacionalizar o objetivo a ser avaliado. E para
tal, a melhoria das préaticas de gestdo foi identificada, no &mbito da escola,
como maior autonomia na determinacdo dos processos Necessarios a
efetividade do ensino, com a participacdo ampliada da comunidade escolar
na sua gestéo.

Classificando o objetivo neste nivel mais especifico, tém-se dois elementos
constitutivos:

a) autonomia escolar; e
b) participacdo da comunidade escolar.

Através desta operacionalizacdo, com a identificacdo de dois subgrupos de
objetivos e ao lado dos procedimentos metodoldgicos/técnicos necessarios
definiram-se alguns aspectos 0s quais este estudo, como proposta de avali-
acdo das escolas publicas estaduais do Parana, devera responder:

- Qual é o nivel de satisfagdo alcancado com a autonomia escolar e com
a participacdo da comunidade escolar, em 1997, e quanto falta para se
atingir a meta maxima de satisfacdo?

O grau de satisfacdo sera expresso pelos indices denominados grupais, pois
trata-se da agregacéo de diferentes indicadores que representam os resulta-
dos das a¢des envolvidas com um grupo de variaveis que caracteriza a auto-
nomia escolar e outro grupo de variveis que caracteriza a participacdo da
comunidade.

Qual é o nivel de satisfacdo alcangado com os indicadores de resultados
que representam a autonomia escolar e a participacdo da comunidade
escolar, e quanto falta para se atingir a meta maxima de satisfacdo para
cada um destes indicadores?

O grau de satisfacdo obtido para cada um dos indicadores de resultados
seréd expresso pelos indices denominados parciais.

E finalmente:



Qual é o nivel de satisfagdo global das praticas de gestdo, ou seja, de
todos os indicadores de resultados, agregados no indice denominado
sintético?

No intuito de abordar os processos metodoldgicos técnicos utilizados neste
estudo, de forma mais clara e objetiva possivel, o primeiro tema do texto
serd a Definicdo de Autonomia Escolar e de Participacdo da Comunidade
Escolar. Como a melhoria das préaticas de gestdo foi identificada, no dmbi-
to da escola, como maior autonomia e participagdo ampliada da comuni-
dade, é fundamental definir esses conceitos. Tais definicBes devem estar
assentadas no conhecimento educacional, tedrico-conceitual, da realidade
enfocada, como critério essencial de dire¢do sobre o que avaliar, tornando-
se referencial para os Indicadores de Resultados Selecionados, que consti-
tuird o segundo tema.

Em seguida, aparece a Metodologia de Avaliacdo, momento em que serdo
sistematizados os cortes analiticos qualitativos e quantitativos empregados
na analise dos dados empiricos obtidos na Pesquisa de Campo.

Finalmente, com o quarto e Gltimo tema, aparece a Analise dos Resul-
tados, principais conclusdes ou avalia¢bes, no sentido de procurar res-
ponder as perguntas propostas neste estudo, que na esséncia traduzem
o nivel de beneficios sociais alcancados com o objetivo geral do PQE/
SEED, melhorar as praticas de gestdo das escolas publicas estaduais do
Parana.

Definicdo de Autonomia Escolar e de
Participacédo da Comunidade Escolar

A autonomia e participagdo da comunidade escolar, elementos constitutivos
da melhoria das préaticas de gestdo escolar, foram estratificadas e considera-
dos, para operacionalizacdo da avaliacdo, como dois subgrupos de objeti-
VOs.

A instituicdo educativa como gestora do seu proprio desenvolvimento, pode-
se definir que:
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Antes de definir o conjunto
de indicadores, deve-se
ressaltar que sua escolha é
uma tarefa dificil, e ao
mesmo tempo bastante
importante, porque constitui
subsidio a tomada de
decisbes e ao
acompanhamento das
mudangas para avaliagdo
mais especifica,
possibilitando inclusive o
controle e o direcionamento

dessas mudangas.
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a) autonomia escolar deve ser entendida como a capacidade da escola assu-
mir com responsabilidade a geréncia do seu funcionamento, através da
descentralizagéo de suas agdes administrativas/financeiras (pessoal, com-
pras, manutencdo e reformas) e das acbes pedagdgicas (projeto politi-
co-pedagdgico).

b) participacdo da comunidade escolar implica a mobilizacdo dos mem-
bros da comunidade escolar, possibilitada por liderangas efetivas na
tomada de decisdes e no gerenciamento de agdes, para o alcance de
resultados especificos.

Esta mobilizacdo é traduzida por um processo de consulta e intervencdo
(reivindicaces) que resultam numa pratica constante de debates, encon-
tros, parcerias, seminarios, feiras, assembléias, para solucionar os proble-
mas existentes.

Como estas definicbes representaram a esséncia da dire¢do sobre o que
avaliar, ou seja, a construcao dos indicadores de resultados, estabeleceu-
se mais um nivel de estratificagdo. Autonomia Escolar foi subdividida
em: nivel de descentralizacdo adiministrativa e nivel de descentraliza¢éo
pedagdgica, e a Participacdo da Comunidade Escolar foi classificada em
nivel de abertura de canais de organizagdo e comunicacdo e nivel de
mobilizacdo.

Indicadores de Resultados Selecionados

Antes de definir o conjunto de indicadores, deve-se ressaltar que sua esco-
Iha é uma tarefa dificil, e a0 mesmo tempo bastante importante, porque
constitui subsidio a tomada de decisdes e ao acompanhamento das mudan-
cas para avaliagdo mais especifica, possibilitando inclusive o controle e o
direcionamento dessas mudancgas. Desta forma, por exemplo, dentro da
autonomia escolar estratificada em descentralizagdo administrativa e
descentralizacdo pedagogica, pode-se distinguir (através dos seus indicado-
res de resultados selecionados) exatamente o que ndo funciona, ou seja,
pode-se ter ndo s6 um enfoque entre descentralizacdo administrativa e
descentralizagdo pedagdgica, mas ver o que esta pior dentro de cada uma
dessas descentralizagdes.



Os indicadores de resultados, neste estudo, sdo considerados medidas que
melhor representam qualitativamente e gquantitativamente os efeitos de
beneficios educacionais alcangados na autonomia e participagdo da comu-
nidade escolar.

A escolha do conjunto de indicadores depende, principalmente, da sua
representatividade (por que foi escolhido e o que mede), e como tal deve
orientar-se a partir de um quadro referencial do conhecimento tedrico-
conceitual da realidade enfocada, fornecido pelas defini¢des apresentadas
no primeiro tema deste estudo.

Em funcdo disso, todos os indicadores de resultados expostos a seguir fo-
ram amplamente discutidos e terdo suas justificativas sinteticamente apre-
sentadas nos Quadros 1 e 2, em relacdo aos Indicadores de Autonomia
Escolar, no referente a Descentralizacdo Administrativa e a Descentralizacéo
Pedagdgica, e nos Quadros 3 e 4, em relagdo aos Indicadores de Participa-
¢do da Comunidade Escolar no referente a Abertura em Canais de Organi-
zagdo e Comunicacgdo e a Mobilizagéo.
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Quadro 1

Indicadores de resultados da autonomia escolar referente a descentralizagdo Administrativa

AUTONOMIA INDICADORES DE RESL
ESCOLAR (critério meritério de pesquisa
1.1.1 Escolas que efetivaram compra de material

1.1 Nivel de Des- | Este indicador avalia ndo s6 a autonomia na compre
centralizagdo Ad- a qualidade desta compra, no sentido dela estar
ministrativa pedagdgicas para um maior rendimento escolar.

1.1.2 Nivel de cobertura das necessidadesdoM ¢

O grau de atendimento com o Material Pedagogic
conquista (satisfagdo) e capacidade operativa, bus
material pedagoégico.

1.1.3 Nivel de satisfacdo com a qualidade e quan

A condicdo de observacdo expressa pela opir
complementa a validagao técnica dos medidores ac
globalmente sobre as agbes do PQE, tendo como p.
existéncia.

A avaliagdo sob a 6tica da comunidade revela seu e
também é um recurso para o0 planejamento, cons
mais positivo. Isso pode ser constatado pela ce
empiricas (opinides) revelarem a realidade de difi
1977).

1.1.4 Escolas que escolheram ou contratam pes ¢

Efetivacédo da escolha ou contratagdo (especialistas
suprir as necessidades da escola, na falta de pr¢
funcdes, garantem uma ag¢ao autbnoma.

1.1.5 Nivel de cobertura e satisfa ¢do com a
funcionamento da escola.

A eficacia da autonomia ndo pode ser medida &
também se ela esta respondendo, em tempo habil,
para o funcionamento da escola.

Este medidor encontra-se estratificado em: nivel de
de pessoas que falta para o funcionamento da esco
em nivel de satisfagcdo com a quantidade de pessos
cobertura, @ medida que esta intrinseca a capacidi
de pessoal.

Tal condicdo se fez necessaria, por existir uma ¢
<satisfacdn de cobertura a <atisfacino com a aua

Observagdo: As acBes referentes a manutencao/reforma foram excluidas da avaliagdo, porque o PQE interveio
somente com obras definidas por critério técnico, para atender a demanda (planejamento).



Quadro 2

Indicadores de resultados da autonomia escolar referente a descentralizagao

pedagogica
AUTONOMIA INDICADORES DE RESULTADOS
ESCOLAR (critério meritdrio de pesquisa-oquesem ¢

1.2.1 Frequéncia de projetos pedagdgicos nas escolas.

1.2 Nivel de Des- | O volume médio, de projetos implementados e criados in
centralizagédo Pe- pelas escolas, abarcando diferentes problemas (discipli
dagodgica saude, aprendizagem, administracdo), avaliara a sistematic
autonomia, e sua qualidade, j& que implica inovagées p
situacdes negativas.

1.2.2 Escolas que possuem iniciativa de capacitagdo.

O nivel de autonomia conquistada nesta area é dado pels
diferentes iniciativas que venham melhorar a direcdo poli
gica existente.

1.2.3 Frequéncia de iniciativa em capacitagdo na escola

Este indicador possui o0 mesmo teor do 1.2.2, enfocand
sistematicidade.

Quadro 3

Indicadores de resultados da participacdo da comunidade escolar referente ao
nivel de abertura em canais de organizacdo e comunicagao

PARTICIPACAO INDICADORES DE RESULTADO ¢
DA COMUNIDADE (critério meritdrio de pesquisa - o0 que s

21 Nivel de abertura em | 2.1.1 Escolas que possuem APM.

canais de organizagéo Para que a comunidade incorpore, de forma ativa
e comunicacéo 0 processo de consulta e intervengdo, é ne
implementagdo de formas de organizagdo, mesi
simples. O volume de APM criadas é o primeiro p
concretizagéo da participa¢do da comunidade esct

2.1.2 Membros da comunidade escolar que
informag6es mensais da SEED, através de jomn

O nivel de cobertura de comunicagdo existente er
comunidade escolar é fundamental para a pratica
“A descentraliza¢do implica em acesso de todos ot
informacg&o. Informac&o essa ndo necessaria, s6
processo administrativo, mas durante todo mc
interac&@o entre o Estado e Cidadaos, usuarios ¢
publicos. Nesse sentido, as instancias adminis
podem prescindir de canais que possiblilitem

eficiéncia no processo comunicativo entre elas e ¢
(GESTAO..., 1997).
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Quadro 4

Indicadores de resultados da participagdo da comunidade referente ao nivel de mobilizagéo

PARTICIPACAO INDICADORES DE RES
DA COMUNIDADE (critério meritdrio de pesquis a
2.2 Nivel de 2.2.1 Nivel de mobilizagéo das APMs na solucdo do
Mobilizagdo

Este indicador refletird o grau de mobilizacdo das APM
seu nivel de freqiiéncia empirica detectado esta vinct
como comparagéo de sua representatividade.

As APMs, como membro da comunidade escolar, dev
contribuam para a solu¢éo de problemas de natureza
da escola.

2.2.2 Frequéncia da utilizacdo dos canais de comun

Este indicador possui 0 mesmo teor do 2.1.2, enfocan
escola, com seus segmentos, internos e externos.

2.2.3 Escolas que retornaram informag8es a SEED,

O grau de retorno considera que a “comunicagdo” so
circulacéo da informagéo entre os receptores (COMUN

2.2.4 NUmero de eventos promovidos pela escola.

Este indicador, através do volume de eventos (debates
reflete a intensidade de esforgos para viabilizar as n
torno da escola.

2.2.5 Escola que mantém parceria com organizagGe

Este indicador, através do volume de convénios e cont
envolvimento da comunidade em torno da escola. Tc
resultados imediatos, sera considerado como incren
gestao é recente e a realidade da globalizagao, nos dia

2.2.6 Escolas que realizaram elei¢éo de diretores.

A escolha democratica de dirigentes escolares, com a
apresentacdo com defesa publica de trabalho, pelo
democratizacdo da gestédo e na melhoria da qualidade «

2.2.7 Nivel de satisfagdo com o cumprimentoda po |

Este indicador avalia o grau de lideranca e capacidad
substancializa a existéncia do cumprimento da propost:

2.2.8 Nivel de satisfacéo dos professorescomage ¢

Este indicador reflete o grau de satisfagdo dos pro

prnfnccnrnc incaticfaitne rAm a nactin da QEEN
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Metodologia de Avaliacao

O método estatistico aplicado para esta avaliagdo é denominado método
distancial, que em seguida serd sinteticamente abordado, com o intuito de
auxiliar a compreenséo da analise dos resultados expostos no Quadro 5.

No caso deste estudo, 0 método avalia o alcance da melhoria das préticas
de gestdo, através dos seus efeitos educacionais, ou seja, 0s beneficios alcan-
cados na autonomia e participacdo da comunidade escolar. Tais beneficios
sao identificados por indicadores de resultados (medidores que represen-
tam resultados ou efeitos), e que portanto, devem conter a expressao maxi-
ma da qualidade através de unidades fisicas ou unitarias. Para expressar 0s
resultados ou efeitos qualitativos conquistados, sdo adotados trés tipos de
indices:

a) indices parciais, que avaliam o grau de satisfacdo de cada indicador de
resultados, ou seja, cada um dos efeitos qualitativamente esperados na
descentralizacdo administrativa/pedago6gica, na abertura de canais de
organizagdo/comunicacéo e nivel de mobilizagdo.

b) indices grupais, que avaliam o efeito alcangado com o conjunto de
indicadores representantes que expressam o grau de satisfacdo entre a
autonomia escolar e a participagdo da comunidade escolar.

¢) indice sintético, que reflete uma avaliagdo global, ou seja, o grau de
satisfagdo da melhoria das préaticas de gestdo nas escolas publicas esta-
duais do Parana.

Todas as variaveis que determinam as causas da variabilidade do alcance do
objetivo proposto (melhoria das praticas de gestao), sdo tratadas como agen-
tes, ou seja, varidveis exdgenas internas e externas, como, por exemplo, o
montante financeiro investido no projeto, os tipos de intervengdes técnicas
aplicadas, as condicbes demogréficas, econdmicas, politicas da populacio-
alvo. Desta forma, responde-se primeiramente qual é o nivel de satisfacdo
dos beneficios sociais auferidos (efeitos), para depois responder qual a in-
fluéncia dos respectivos agentes (causas) na variabilidade do nivel de satis-
facdo obtido nas préaticas de gestao.
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Quadro 5

indices de satisfagéo parciais, grupais e sintético das praticas de gestio escolar

GRUPOS DE OBJETIVO

INDICADORES DE RESULTADOS

1 Autonomia Escolar

1.1 Nivel de descentralizagéo
Administrativa

1.1.1 Escolas que efetivaram compras de material pedagégico
com diagnostico.

1.1.2 Nivel de cobertura das necessidades da material
pedagégico.

1.1.3 Nivel de satisfagéo com a quantidade e qualidade do
material pedagdgico.

1.1.4 Escolas que escolheram ou contrataram pessoal.

1.1.5 Nivel de cobertura e de satisfagdo com a quantidade de
pessoal nas escolas.

1.1.6 Nivel de satisfagdo com a qualidade da quadro de pessoi
na escola.

1.2 Nivel de Descentralizacdo

Pedagdgica

1.2.1 Frequéncia em projetos pedagdgicos na escola.

1.2.2 Escolas que possuem iniciativa de capacitagao.

1.2.3 Frequéncia de iniciativa em capacitacéo na escola.

2 Participagio da Comunidade

2.1 Nivel de Abertura de Canais
de Organizagdo e
Comunicacao.

2.1.1 Escolas que possuem APM's.

2.1.2 Membros da comunidade escolar que receberam
informag6es mensais da SEED através de jornais.

2.2 Nivel de Mobilizagéo.

2.2.1 Nivel de mobilizagdo das APM’s na solugdo dos
problemas escolares.

2.2.2 Frequéncia da utilizagéo dos canais de comunicagao
promovidos pela escola.

2.2.3 Escolas que retornaram informagdes a SEED em 1997,
através de jornais.

2.2.4 Numeros de eventos promovidos pela escola.

2.2.5 Numero de parcerias com organizacgdes e entidades nas
escolas.

2.2.6 Escolas que realizaram eleicéo de diretores.

2.2.7 Nivel de satisfagédo com o cumprimento da proposta de
gestéo da escola.

2.2.8 Nivel de satisfacé@o dos professores com a gestédo da
SEED.

2.2.9 Problemas resolvidos na escola através da participacéo
da comunidade.




O como quantificar variaveis estritamente qualitativas, é dada pelo método
distancial, através do uso indireto do nimero, ou seja, com o estabeleci-
mento de parametros (denominados limiares péssimo e 6timo) a partir dos
quais se mede a distancia entre a realidade avaliada e o estado 6timo (situ-
acdo maxima de conquista do objetivo proposto pelo projeto).

Desta forma, estabelece-se a interdependéncia da analise qualitativa com a
quantitativa, em que esta Ultima considera os valores unitarios proprios da
realidade social (freqUiéncia relativa ou zero-unitéria), para calcular o indice
de satisfacdo de cada indicador de resultado, que pode variar de 0% a 100%.

Os valores limiares, no caso deste estudo, foram assim delimitados: os da-
dos dos indicadores obtidos na pesquisa de campo referente a 1995, como
limiar péssimo ou valor minimo; os dados dos indicadores obtidos na
pesquisa de campo referente a 1997, como realidade avaliada (no Quadro
5 denominou-se valor empirico); e o limiar 6timo ou valor maximo, como
satisfagdo maxima de beneficio alcangado.’

O valor minimo (1995) e o valor empirico (1997) foram obtidos pela pes-
quisa de campo, e o valor méximo, pela média das melhores escolas (crité-
rio estatistico dado pela area tipica de variagdo). Com isto, a condigdo 4ti-
ma, pode ser considerada uma meta real, possivel de acontecer, ja que exis-
tem escolas, na nossa realidade, que atingiram grau de satisfagdo elevado.
Esta forma de avaliagdo é muito importante para o planejamento, pois 0s
resultados de beneficios obtidos, com as intervencdes realizadas pelo proje-
to, estdo assentadas em pardmetros que permitem nédo s6 definir em que
grau de satisfacdo se encontra, mas principalmente quanto falta para se
atingir o méaximo desta satisfagdo, como meta viavel ou real.

No caso deste estudo, pode-se dizer que a avaliagdo realizada foi bastante
exigente, pois considerou-se como condi¢do péssima (valor minimo) os
resultados dos indicadores de 1995, fornecendo uma andlise de crescimen-
to dos beneficios, de fato real.

7 Neste caso, foi possivel com uma s6 pesquisa de campo, obter informaces em dois tempos
(1995 e 1997). Quando, isto néo for permitido, o valor minimo devera ser estabelecido
pela média das piores escolas, continuando desta forma, também com a necessidade de
uma s pesquisa.
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O procedimento quantitativo e as respectivas etapas do método distancial
sdo apresentados a seguir.

Dispostas as informacdes numéricas sobre o nivel empirico alcangado com
0s objetivos de autonomia escolar e participacdo da comunidade escolar
propostos pelo PQE, expressas por cada um dos medidores representantes
ou indicadores de resultados (Y, ,),* e aceitos os limiares minimos (y, ) e
maximos (', ,,, ), € constituido o indice parcial com o quociente do limiar
Otimo sobre o valor empirico do medidor representante:

100 (Y., = Y,.,)

Y, = (1)
Yij' 100 ~ Yij' 0
onde:
Y; = é o indice parcial da satisfacdo de um determinado objetivo.
Y;-. = €ovalorempirico do medidor representante.
Y-, = €ovalorminimo do medidor representante.
Y- 100 = €0 valor 6timo ou maximo do medidor representante.

Assim, a formula bésica do indice parcial é dada pelo componente que
mede a distancia percentual média entre o nivel alcancado por um deter-
minado objetivo proposto e o nivel assinalado como 6timo, ou seja, onde o
objetivo foi totalmente cumprido:

Yi.e Yi.
ij } 1) : ( ij . 100
yij.o yij.O

-1) 100 @)

Através da formula (1) os medidores dos objetivos definidos podem rece-
ber valores numeéricos de 0% a 100%, caracterizando com isso a distancia
entre o nivel alcangado e o nivel aceito como 6timo.

Quando houver no grupo de objetivos mais de um medidor representante,
serd aplicado o indice médio de cumprimento do objetivo, através do siste-
ma de pesos distanciais, compreendido pela férmula:

* Medidores representantes e indicadores de resultados séo considerados, neste estudo, como
equivalentes. Pois os indicadores, através do uso indireto do n°., sdio medidos, e representam
resultados qualitativos de beneficios educacionais alcangados.



W, = 100 : Y, 3)
com que:

n
& W, ® n (4)
71

Assim, quanto mais completo o nivel de cumprimento de um dado objeti-
Vo, mais esse peso em distancia sera aproximado da unidade. No resultado
da aplicagdo dos pesos, obtém-se o indice do alcance desses grupos de ob-
jetivos, ou seja, a média harmonica dos indices Y,

n 100
& Y,
j=1 Y.
Y = : ” ()
n 100
a
=1 Y,
onde;

n = é o numero dos medidores representantes aceitos para a caracterizacdo
estatistica do nivel de cumprimento de objetivos.

Para obter o indice sintético, ou seja, o alcance de todos os grupos de obje-
tivos, que agregados expressam a melhoria das préticas de gestéo nas esco-
las, serdo aplicados também os pesos distanciais: ©)

Analise dos Resultados

Observando o Quadro 5 - indices de Satisfacio Parciais, Grupais e Sintéti-
co das Préticas de Gestéo Escolar — e as representacdes gréficas dos resulta-
dos obtidos, pode-se realizar as seguintes analises principais:

93



94

1 O indice sintético atingiu 68%, demonstrando que o nivel de satisfacdo
dos beneficios educacionais esta apenas 32% aquém do seu desenvolvi-
mento méaximo. Este indice, que avalia globalmente a pratica de gestdo, a
medida que agrega os diferentes resultados qualitativos, fornecidos pelos
indices parciais de todos os indicadores, é bastante satisfatorio, ja que
expressa uma distancia ndo elevada para alcancar a condicéo 6tima (meta)
de autonomia e participacdo da comunidade. Vale lembrar, que esta con-
dicdo 6tima foi estabelecida pela média das melhores escolas e, como
parametro, define metas para que todas as escolas do Parana possam al-
cancar esta satisfacdo desejada em nivel de planejamento.

Este resultado também permite inferir que as a¢cbes do PQE/SEED deter-
minaram um salto qualitativo real, pois parte-se do parametro ja conquis-
tado até 0 ano de 1995 como condic¢do minima (péssima) para estabelecer
0 crescimento e a demanda satisfeita em 1997. Nesse sentido, o crescimen-
to relativo, dado pela simples comparacdo temporal, se limita em dizer em
guanto cresceu, sem viabilizar o conhecimento, através de parametros limi-
ares, ndo so do que ja foi conquistado mas também quanto falta para atin-
gir os melhores resultados de beneficios.

2 O indice grupal de satisfagdo para Autonomia Escolar (67,8%) e para
Participacdo da Comunidade (67,7%) séo idénticos. No entanto, como
a média abstrai as diferencas, é importante que se analisem os resulta-
dos dos indices parciais, a fim de detectar onde e em que grau as dife-
rencas estdo ocorrendo. Esta anélise representa a matéria-prima da com-
preensdo da heterogeneidade da realidade socioeducacional, o que leva
a existéncia de um planejamento eficaz.

3 O incremento de material pedagégico entre 1995 e 1997 foi muito
alto, tendo atingido um grau de satisfacdo de 83%. Isso deveu-se a
SEED ter passado a cobrir com maior intensidade este item.* Tal
condicdo de necessidade quase satisfeita, gerou outra, a maior necessi-
dade de pessoal (principalmente na &rea de supervisdo/orientagdo pe-
dagdgica e biblioteca), para a melhor utilizagdo deste material. Este foi

* Qu seja, conforme contabilidade realizada pelas escolas, 0s recursos provenientes da
secretaria, destinados a suficiéncia das necessidades da material pedagdgico, passaram de
22% em 1995 para 67% em 1997.



um dos fatores determinantes para que a condic¢do de cobertura e satis-
facdo com a quantidade de pessoal atingisse um indice de apenas 38%,
0 mais baixo entre todos os analisados em Autonomia Administrativa e
Pedagogica.

Embora tenha-se um indice de apenas 28% na cobertura de pessoal,
tem-se uma satisfacdo, em relagdo a quantidade de pessoal, de 61%.
Isto demonstra que houve um incremento na capacitacdo do gestor,
que conseguiu remanejar seu quadro de pessoal de maneira a atender
suas necessidades, contando ainda com a maior qualificacdo de seus
funcionarios e professores, indice que atingiu 75% de satisfacao.

A autonomia, tanto para a escolha de pessoal como de material peda-
gbgico em 1997 representou para as escolas um salto de satisfacdo bas-
tante elevado, verificado por um indice de 88% e de 100%, respectiva-
mente.

O crescimento da descentralizacdo pedagdgica, que obteve o indice
grupal de 65%, apresenta uma homogeneidade bastante grande entre
seus indicadores. A iniciativa de capacitacdo, com um indice de 63%
esta substancializada por sua sistematicidade, onde a freqiiéncia na pra-
tica escolar com projetos pedagogicos e iniciativa em capacitacdo al-
cancaram niveis elevados de satisfacdo, respectivamente de 73% e 67%.
Desta forma, pode-se dizer que em 1997, tanto os projetos, que passa-
ram a ocorrer de 9 para 17 na média por escolas, quanto a iniciativa em
capacitacdo, que passou de 0,9 para 3,1, tornaram-se parte integrante
da pratica escolar. Este incremento deu-se também na qualidade e am-
plitude dos mesmaos, pois se conseguiu uma maior interdisciplinaridade,
objetivos pedagdgicos mais estruturados e discutidos, contando com o
apoio dos cursos de capacitagdo que deram aos professores maior segu-
ranca na criacdo e aplicagdo destes projetos.

A abertura de canais de organizacdo e comunicagdo atingiu grau de
satisfacdo de 90% (o maior dentre os 20 indicadores de resultados).
Esta condicdo é primaria para desencadear o crescimento da participa-
¢8o da comunidade, pois com a abertura organizacional iniciam-se as
condicBes para a escola poder caminhar por seus proprios pés. Isto ja se
reflete em todos os indices parciais do nivel de mobilizagéo, que obti-
veram crescimento positivo entre 1995/1997, embora ainda com um
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grau de satisfacdo de 54%, bem menor do que o obtido pela abertura
de canais de organizagéo e comunicacdo. Observando o indice de reso-
lucdo de problemas com a participacéo da comunidade, o que espelha
0 grau maximo qualitativo da mobilizacédo, verifica-se que este quase
dobrou, ou seja, de 2,4 problemas em média resolvidos pelas escolas
em 1995, passou-se para 4, em 1997.

8 A integracdo SEED/escola estimulada a partir da distribuicdo mensal
de jornais/boletins para todos os diretores, professores e APMs, pro-
porcionou, inclusive, uma troca de experiéncias entre as escolas e al-
cangou o grau de 100% de satisfacdo em cobertura. Esta iniciativa ob-
teve também um resultado muito significativo em seu retorno: 63%
das escolas declararam ter respondido a SEED. Sugere-se a criagdo de
uma estrutura que permita o aproveitamento desse retorno como im-
portante fonte de informacao para analises sistematizadas.

9 E, finalmente, pode-se inferir que com o caminho de abertura em
organizacdo/comunicacdo, cumprido quase que integralmente, inten-
sificando 0 processo de consulta e intervencdo por parte das escolas
junto a SEED, somado a um indice satisfatorio dos professores frente a
sua gestdo em 68% (indicador 2.2.8) e do cumprimento da proposta
de gestdo nas escolas também com 68% (indicador 2.2.7), a tendéncia
¢ a de desencadear o incremento de beneficios educacionais na area da
participacdo da comunidade.

No entanto, é importante salientar que estes resultados deveréao ser siste-
maticamente observados e analisados, ndo s6 para eliminar os contrastes
dos beneficios alcancados entre 0s objetivos mas, também, por que a

[...] participagdo exige aprendizado, principalmente considerando a
populacéo brasileira que historicamente tem sido alijada dos pro-
cessos decisorios de seu pais. As experiéncias revelam que tanto a
comunidade externa, quanto a comunidade interna a escola apre-
sentam limites a participacdo. Para o efetivo exercicio da gestdo de-
mocratica da escola é necessario capacitar todos os seus segmentos,
principalmente pais e alunos, respondendo as exigéncias desta pra-
tica.
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Uma Proposta de Abordagem
Transdisciplinar para Avaliacao
em Saude

Oswaldo Yoshimi Tanaka®

Cristina Melo™

As avaliac6es ddo ao mundo humano seu relevo. Basta
que ndo se leve em conta nem o bom, nem o belo, nem
o0 util, nem o precioso etc., para se confinar a uma
pretensa objetividade, e eis que a objetividade carece

precisamente de seu objeto!
(LEVY, 1994, p. 172.)

Introducéao

A avaliacdo é uma funcao de gestdo destinada a auxiliar o processo de deci-
sdo visando torna-lo o mais racional e efetivo possivel. Na atual conjuntu-
ra, o alto custo da atencdo a saude, seja por sua cobertura ou complexidade,
tem exigido dos gestores decisdes que beneficiem maior nimero de usuéri-
0s e que consigam resultados mais equitativos com 0S mesmos recursos
disponiveis.

Para que isso aconteca, é necessario que se defina claramente o para qué se
estd fazendo a avaliacdo. Isto significa ter claro qual a decisdo em jogo e
guem tem o poder para decidir. Para que a decisdo a ser tomada seja real-

* Professor da Faculdade de Saude Puablica da Universidade de Sdo Paulo. E-mail:
oytanaka@usp.br

™ Professora da Escola de Enfermagem da Universidade Federal da Bahia; Doutoranda na
Faculdade de Saude Pablica da Universidade de Sdo Paulo. E-mail: cmmelo@uol.com.br
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Para que a deciséo a ser
tomada seja realmente
efetiva e ndo se torne
apenas uma medida
racionalizadora de recursos,
sera necessario que se
tenha sempre em mente que
a avaliacdo devera ser feita
tendo como beneficiario
final o cliente/usuério do
servigo/programa ou projeto
e ndo exclusivamente quem

solicitou a avaliagdo.

Cabe lembrar que as
questdes surgidas devem
manter coeréncia com a
pergunta inicial, norteadora

do processo de avaliacéo.
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mente efetiva e ndo se torne apenas uma medida racionalizadora de recur-
$0s, serd necessario que se tenha sempre em mente que a avaliacdo devera
ser feita tendo como beneficiério final o cliente/usuério do servigo/progra-
ma ou projeto e ndo exclusivamente quem solicitou a avaliagao.

Esta caracteristica peculiar faz com que a avaliagdo se torne um campo de
trabalho propicio para a aplicacdo transdisciplinar dos conhecimentos exis-
tentes em areas como a de Epidemiologia, Administracdo, Estatistica, Ci-
éncias Sociais etc. Isto porque, para alcancar tais objetivos mais compre-
ensivos, a avaliacdo exige a utilizacdo de conceitos e técnicas abrangentes e
mais adequadas ao que serd avaliado e ndo a adocdo de modelos
preestabelecidos e rigidos.

Em realidade, o que se quer responder com a avaliacdo se constitui em uma
seqliéncia de perguntas, geradas por uma clara pergunta inicial, que véo
sendo formuladas na medida em que se avanca no processo de analise dos
dados. A partir das questdes formuladas se fard uma primeira aproximacao
dos dados disponiveis. Na medida em que se aprofunde o conhecimento
dado pelas informag@es coletadas, novas perguntas sio formuladas para
ajudar a entender o significado ou representatividade dos dados. Cabe lem-
brar que as questdes surgidas devem manter coeréncia com a pergunta ini-
cial, norteadora do processo de avaliacéo.

Esta caracteristica metodoldgica da avaliagdo facilita o processo de utiliza-
cdo transdisciplinar de distintos conhecimentos existentes e disponiveis.
Assim, na avaliacdo de sistemas, servigos ou programas/projetos de salde é
possivel iniciar o processo de avaliagdo com a abordagem sistémica da ad-
ministracdo (DONABEDIAN, 1980, 1982, 1985), que permite analisar o
processo de trabalho e as relagdes com os resultados e seguir com o estudo
de impacto epidemioldgico visando entender as repercussfes das acoes
operacionalizadas para atender a populagéo usudria ou de referéncia.

Para aprofundar o significado das mudancas apontadas, podemos adotar
uma abordagem qualitativa com 0s usudrios e profissionais envolvidos nas
atividades.



Contexto

Segundo Lévy (1994, p.61) “os procedimentos de deciséo e avaliacdo hoje
em uso foram propostos para um mundo relativamente estavel e em uma
ecologia da comunicacéo simples.”

A compreensdo da esséncia transversal do processo de avaliacdo é uma exi-
géncia contemporanea, mas é também uma exigéncia no caminho de ten-
tar alcancar a complexidade que é avaliar servigos, préticas e a¢des desen-
volvidos no campo da salde.

A adocdo deste enfoque torna-se ainda mais necessario quando se analisa 0
momento atual das politicas de saide — com a descentralizagdo de agGes
para o sistema municipal — em gue 0s municipios assumem novas respon-
sabilidades em face dos problemas locais de satde.

Estas novas responsabilidades exigem néo s6 maior capacidade técnica como
também o desenvolvimento de capacidades sociais para responder a um
papel ainda novo no contexto brasileiro. Tais caracteristicas exigem, ainda,
um maior grau de experimentacéo na acdo, visando descobrir caminhos e
meios proprios para a solucdo dos problemas identificados. Este movimen-
to, por sua vez, tem uma necessidade ainda maior de acompanhamento e
avaliacdo sistematicos visando a uma reorganizagao e redirecionamento das
acoes.

A opgéo por discutir uma abordagem transdisciplinar para avaliar sistemas,
servigos e programas/projetos de salide origina-se na propria esséncia da
avaliacdo, compreendida como um campo de aplicacdo de outros saberes e
praticas.

Ao avaliar, utilizamos teorias, conceitos e instrumentos de diversas outras
areas do conhecimento, fazendo com que a avaliagdo deva ser compreendi-
da como area de aplicacdo e ndo como uma ciéncia.

A adogéo da transdisciplinaridade esta também baseada na necessidade de
utilizar, na avaliagdo, 0s conhecimentos dos proprios profissionais envolvi-
dos no processo de trabalho. Desta maneira, € possivel aproveitar ao maxi-
mo o conhecimento produzido pela pratica e a0 mesmo tempo envolver 0s

101



A transdisciplinaridade é
compreendida como 0 meio
pelo qual a avaliacdo pode
ser empregada de forma a
buscar coletivamente
solugdes para os problemas
enfrentados, ...
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profissionais na tomada de decis&o, tornando-a mais participativa e demo-
crética.

A transdisciplinaridade é compreendida como o meio pelo qual a avaliagdo
pode ser empregada de forma a buscar coletivamente solugdes para os pro-
blemas enfrentados, isto porque:

Exige um esforgo coletivo de capacidades e aprendizagem para a agao.

Deve ser compreendida como um espaco estruturante de conhecimentos
e praticas e ndo como estratos distintos de disciplinas vistas como terri-
térios estanques.

Abre caminho para um exercicio democrético na tomada de novas deci-
sOes.

Auxilia na direcdo de uma avaliacdo voltada o mais proximo possivel
para os grupos humanos envolvidos e interessados nos resultados pro-
duzidos.

Permite recuperar vinculos existentes entre as diversas disciplinas e seus
conhecimentos para compreender o que é avaliado.

Mantém o foco nas necessidades identificadas na implantacdo do servi-
€O, programa ou projeto, a partir das quais se organiza a atencdo ao
cliente.

Assim, um enfoque transdisciplinar da avaliagdo leva em conta os co-
nhecimentos necessarios para sua aplicagdo visando ir além de um mero
recorte analitico. Neste caminho, seria possivel a producéo de uma for-
ma prépria de saber que permita a tomada de decisfes. Estas novas
decisbes devem contribuir para a reorganizacdo das acOes avaliadas e
para a producdo de um fluxo continuo de interacBes para a producédo
de competéncias, visando o enfrentamento da situacdo e dos problemas
identificados.

No contexto da descentralizagdo de agdes e servigos de satde, fica patente a
possibilidade da conducdo da gestdo da salde com a participacédo de sujei-
tos distintos. A descentralizagdo e, conseqlientemente, as novas responsabi-
lidades que séo assumidas pelo sistema local de salde, exige o desenvolvi-



mento de competéncias que podem ser subsidiadas pelo relevo da realidade
que a avaliacdo pode fornecer ao sistema, servigos ou programas/projetos
de saude.

Delineamento da proposta

A vantagem de utilizar uma abordagem transdisciplinar na avaliacdo néo é
porque ela aumenta a validade dos resultados ou aprofunda o conhecimen-
to, mas porque ela é o melhor caminho para responder o para qué fazer a
avaliacdo, isto é, responder a objetivos avaliativos que contemplem, neces-
sariamente, os interesses dos usuérios/beneficiarios dos servigos/programas
ou acdes. Uma avaliagdo com esta finalidade tem de lancar méo de conhe-
cimentos diversos.

Trabalhar a transdisciplinaridade é fazer recortes dos conhecimentos, cui-
dando para que tais recortes ndo sejam apenas retalhos superpostos. Isto
porque o resultado pretendido na utilizacdo de conhecimentos, técnicas ou
instrumentos de distintas disciplinas na avaliacdo ndo é um amalgama de
todos os componentes utilizados.

Um desenho de avaliagdo que pretenda ser transdisciplinar deve utilizar os
conhecimentos disponiveis na direcdo em que estes contribuam para a cons-
trucdo do processo interativo/relacional necessario a analise da situacdo
avaliada.

Esta ruptura tem como base a compreensdo de que os conhecimentos
organizados em disciplinas ndo devem servir apenas para manter a logica
de construgdo e organizagdo das relagBes de poder no d&mbito de
microespacos, a exemplo das universidades. Os conhecimentos disponi-
veis devem ser utilizados a partir de seu potencial de apoio a intervengéo na
realidade, recompondo ou reorganizando conhecimentos, técnicas e ins-
trumentos de maneira mais objetiva e operacional.

Os conhecimentos
disponiveis devem ser
utilizados a partir de seu
potencial de apoio a
intervencéo na realidade,
recompondo ou
reorganizando
conhecimentos, técnicas e
instrumentos de maneira

mais objetiva e operacional.
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...cada avaliagdo terd um
desenho préprio, sem a
adogdo de modelos fixos. O
“modelo” a ser construido
deve ser 0 mais pertinente
para responder as perguntas
formuladas, ...
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Como ultrapassar os limites de cada
disciplina para criar uma abordagem
transdisciplinar na avaliagao?

Em primeiro lugar, ter clareza do para qué fazer a avaliacdo, pois este foco
facilita 0 modo de organizar o conhecimento disponivel e necessario para
aplicar na abordagem transdisciplinar.

A abordagem transdisciplinar permite organizar o conhecimento necessé-
rio no processo da avaliacdo, pela construcdo dos recortes que faco para
alcancar as respostas as perguntas avaliativas.

A construcdo destes recortes é Unica e particular a cada avaliacdo. Deste
modo, ndo existe um “desenho” com a abordagem transdisciplinar dado a
priori, uma vez que esta varia de acordo com a direcionalidade da pergunta
avaliativa. Os recortes feitos vao se recompor em um novo conhecimento
surgido a partir da utilizagdo das multiplas perspectivas utilizadas.

Portanto, a abordagem trandisciplinar é construida “em processo”. Isto sig-
nifica que os conhecimentos das distintas areas serdo incorporadas com 0s
recortes necessarios para responder, com a maior factibilidade possivel, ao
para qué da avaliagdo e ndo para esgotar o rigor metodolégico do campo de
conhecimento de cada disciplina.

A abordagem transdisciplinar dos conhecimentos existentes e necessarios
num processo de avaliagdo serdo utilizados de forma Unica. Isto implica
que cada avaliagdo terd um desenho préprio, sem a adogdo de modelos
fixos. O “modelo” a ser construido deve ser o mais pertinente para res-
ponder as perguntas formuladas, utilizando-se dos recursos disponiveis e
no tempo oportuno para que subsidie efetivamente as decisdes em jogo.

A abordagem transdisciplinar deve facilitar a discussdo e 0 modo de orga-
nizagdo das idéias produzidas no processo da avaliago.



Por onde comecar?

O recorte desta abordagem é dado pela pergunta inicial que orienta todo o
Processo.

A partir dai pode-se sequir “o modelo” que for mais “confortavel” para
quem avalia, desde que se considere a factibilidade da proposta e sua coe-
réncia com a pergunta avaliativa.

Na realidade brasileira, em que a incorporacdo da avaliacdo na gestdo de
sistemas, servicos e programas/projetos ainda € incipiente e assistematica,
pode ser mais facil iniciar a avaliacdo por um enfogque quantitativo. Isto
porque existe uma maior disponibilidade e/ou facilidade em obter dados
guantitativos sobre o que se quer avaliar.

Nesta direcdo, pode-se iniciar uma avaliagdo centrada na producéo de ser-
vicos e a¢Bes, pela analise de cobertura, de producéo e produtividade, rela-
cionando-os com resultados e com a estrutura. Quando a pergunta avaliativa
buscar compreender com maior profundidade o significado das relac6es
entre as acBes e os resultados, este caminho exige uma abordagem com
predominancia qualitativa.

Em geral as situagOes avaliadas no campo da satde irdo exigir a adocéo de
multiplas abordagens, para que nao se perca a capacidade de explicagdo e
compreensdo da situacdo. Isto significa afirmar que tanto perspectivas quan-
titativas como qualitativas serdo pertinentes, a depender da pergunta
avaliativa.

A experimentacdo em situages concretas dos pontos aqui abordados pode
conduzir para a incorporacdo da avaliagdo como um instrumento de gestdo
coletiva do trabalho em satide. Isto porque a abordagem transdisciplinar faci-
lita a construgéo coletiva do conhecimento, da gestdo e da a¢do em salde.

Esta proposta de experimentar uma abordagem transdisciplinar pode
direcionar a avaliacdo em salde de modo que esta contribua para o desen-
volvimento de uma competéncia coletiva, fundamental para a reorganiza-
¢do e producdo de agBes e servicos de saude dirigidos as necessidades da
populagdo.
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...fazer da avaliagdo em
salde o que ela é: ‘uma
possibilidade de
transcender o cotidiano para
nos levar de volta a ele, com
acdes concretas e que
possuam um significado e

uma construcao coletiva.”
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Entao...

A aparente simplificacdo das idéias formuladas no texto néo pretende redu-
zir o desafio que é pensar e agir em campos de conhecimento vastos e
complexos, como a utilizagdo da avaliacdo como instrumento para a gestao
de sistemas, servicos e programas de salide. Esta é apenas uma tentativa de
direcionar idéias para 0 campo do pragmatico, sem que se exija um domi-
nio pleno de contelidos e teorias que, para a maioria dos que trabalham
com salde, serve de justificativa para um imobilismo e/ou para reforcar a
crenca de gue somente especialistas sdo capazes de usufruir a teoria para
alimentar uma prética que, por fim, alimentara a teoria. N&o acreditamos
gue é preciso dominar todos os referenciais ou necessariamente optar por
um deles para fazer da avaliagdo em satde o que ela é: “uma possibilidade
de transcender o cotidiano para nos levar de volta a ele, com agBes concre-
tas e que possuam um significado e uma construcdo coletiva.”
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Desafios no Monitoramento e na
Avaliacao de Programas de DLIS:
0 caso de Manguinhos

no Rio de Janeiro

Regina Bodstein*

Lenira Zancan**

Introducao

Hoje em dia existe um relativo consenso quanto a urgéncia em se construir
um novo perfil para as politicas de caréater social, incluindo desde a
redefinicdo dos temas e prioridades até a garantia de que os gastos publicos,
de fato, serdo adequadamente aplicados e bem utilizados. Tal consenso vem
do fato de que parece impossivel pensar em desenvolvimento econémico
sem a inclusdo dos problemas e questdes sociais, ja que crescimento econo-
mico sustentavel, em um contexto de mudanca tecnoldgica acelerada, exi-
ge um extraordinario esfor¢o de qualificagdo de recursos humanos. Em
paises como o Brasil, de dramatica desigualdade social, esse esforco se tra-
duz no chamado resgate da divida social e, portanto, na implementacéo de
politicas de inclusdo social, de combate a pobreza e de melhoria da quali-
dade dos servigos e equipamentos sociais basicos.

Na perspectiva de promogéo de um desenvolvimento mais integrado e de-
mocratico, é fundamental um Estado mais efetivo. Como diz Bernardo

* Socidloga, Doutora em Satde PUblica — ENSP/Fiocruz — bodstein@ensp.fiocruz.br
** Socidloga, Mestre em Satde Publica — ENSP/Fiocruz — lenazan@ensp.fiocruz.br
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A novidade reside na idéia
de que o impacto social,
com a efetiva melhoria da
qualidade de vida, envolve
metas e a¢des convergentes
entre diversos setores e
culturas institucionais
distintas da administracdo
publica,...

Implica freqlientemente a
superacgao de acdes de
carater assistencialista,
pontuais e fragmentadas,
guase sempre atreladas a
interesses clientelistas e

eleitoreiros.
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Kliksberg, “se o desejo é alcancar simultanea e coordenadamente desenvol-
vimento econdmico e social com sustentabilidade politica, é imprescindi-
vel politicas pablicas ativas e gerenciadas com alta eficiéncia” (KLIKSBERG,
2000). Neste contexto, a gestdo de carater social adquire importancia cres-
cente, buscando equidade no acesso aos recursos, servicos e bens publicos.

A gestdo social inovadora trata de por em préatica uma nova concepcéao de
desenvolvimento que une a l6gica da racionalidade, da eficiéncia e da efica-
cia com objetivos de promocéo da eqliidade vis-a-vis aos principios éticos,
ambientais e culturais. A novidade reside na idéia de que o impacto social,
com a efetiva melhoria da qualidade de vida, envolve metas e a¢des conver-
gentes entre diversos setores e culturas institucionais distintas da adminis-
tracdo publica, organizacdes da sociedade civil, bem como a mobilizagéo,
participagdo e co-responsabilizagdo das comunidades com os resultados
alcancados. Implica freqlientemente a superacdo de acBes de carater
assistencialista, pontuais e fragmentadas, quase sempre atreladas a interes-
ses clientelistas e eleitoreiros.

A gestdo de programas e projetos sociais se consolida recentemente en-
quanto um campo interdisciplinar e intersetorial de praticas e conheci-
mentos voltados para a ampliacdo da eficacia e da legitimidade das politi-
cas pUblicas. E uma estratégia fundamental para subsidiar o processo
decisorio, garantindo a implementacgéo de acOes de melhoria da qualidade
de vida e do bem-estar da populagdo (LICHA, 1999). Convém chamar a
atencdo, portanto, para a complexidade inerente ao campo da gestdo soci-
al, onde o que esta em foco é a formulagdo, implementagéo e avaliagcdo de
um plano de agdo pactuado e participativo, voltado para a promocéo da
cidadania e para o desenvolvimento sustentado, procurando conciliar o
principio da eqliidade com o da eficiéncia.

Nesse sentido, as politicas sociais de combate & pobreza, na nova perspecti-
va do desenvolvimento integrado, assumem o risco e o custo politico-soci-
al de superar demandas de setores mais organizados e mobilizados, por um
lado, e, por outro, e de ndo limitar suas agdes, prioridades e metas aos mais
necessitados e carentes. O processo de formulacdo de uma nova agenda
social pressupde a transformagao de agdes e propostas fragmentadas e foca-
lizadas em uma efetiva estratégia de superacdo da pobreza e de geragdo de



emprego e renda, isto é, de desenvolvimento integrado com sustentabilidade
a médio e longo prazos.

Uma gestdo social inovadora identifica necessidades e caréncias, mas sobre-
tudo incentiva relagbes entre sujeitos e atores fundamentais para a acdo
coletiva, criando organizacOes e redes comunitarias. Nessa perspectiva é
crucial gerar e incrementar valores ligados a cidadania e a capacidade
associativa, refor¢ando a confianga muatua, o sentido do dever comum e da
solidariedade, enfim, expectativas e responsabilidades compartilhadas den-
tro de um contexto sociocultural especifico. A idéia é promover o chamado
“capital social” que reforca a interdependéncia positiva entre sujeitos e ato-
res sociais, facilitando a acdo coletiva na promocdo do bens publicos
(COLEMAN,1990, p. 300-304) e capacitando-os para uma melhor inser-
¢do econdmica e social. Alia-se a essa estratégia a necessidade de prover
servigos e atividades que satisfacam, no caso de comunidades vulneraveis e
extremamente carentes, necessidades basicas, partindo do modo como elas
sdo sentidas e identificadas.

Enfim, propostas e estratégias mais inovadoras enfatizam uma agenda soci-
al que, sem abrir mao da eqliidade, impulsione, a médio prazo, um proces-
so dindmico auto-sustentado, onde a alocagdo de recursos esta direcionada
para acOes e projetos mais sustentaveis e vidveis (COHEN; FRANCO,
1999, p. 26-27), garantindo maior retorno social.

A importancia do monitoramento
e da avaliacao

Um dos principais instrumentos da gestdo social é o0 monitoramento e a
avaliacdo de projetos e acGes voltados para a diminuicdo da desigualdade e
para 0 combate & pobreza, onde a participacédo, a formacdo de parcerias e a
multissetorialidade exercem um papel fundamental. Programas sociais mais
efetivos demandam ndo s6 a participacdo e mobilizagcdo, como a co-
responsabilizacdo da populacdo na definicéo de prioridades e metas. Além
disso, dada a complexidade e interdependéncia das questdes sociais, maior
eficiéncia e efetividade nas a¢des implica a integraco de diversos setores da
administracdo publica: educacdo, salde, assisténcia social, habitacdo, tra-

Uma gestao social inovadora
identifica necessidades e
caréncias, mas sobretudo
incentiva relagdes entre
sujeitos e atores
fundamentais para a acéo
coletiva, criando
organizagles e redes
comunitarias.

Programas sociais mais
efetivos demandam néo s6 a
participacéo e mobilizacéao,
como a co-
responsabilizacéo da
populacéo na definicdo de
prioridades e metas.
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...6 necessério transformar
tais principios em uma
efetiva estratégia de
Desenvolvimento Local
Integrado e Sustentavel
(DLIS), envolvendo uma
arquitetura politica
complexa. Consiste em criar
redes de interlocucéo e de
dialogo permanente,
gerando um nivel minimo de
CONsenso com respeito aos
principios bésicos que
reorientem as metas e

atividades sociais.

O bom desempenho desses
programas envolve a
construcdo de uma instancia
de gestdo ampliada, sensivel
as necessidades e
demandas locais, porém
capaz de fomentar novas
experiéncias de
desenvolvimento, cujos
resultados tenham impacto
e sustentabilidade.
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balho, saneamento, entre outros. Através do acompanhamento e da avalia-
¢do, como estratégias de uma gestdo social inovadora, € possivel garantir
ndo s6 maior racionalidade nos gastos e maior eficéacia social, mas, sobretu-
do, a formulagdo de agendas sociais mais abrangentes e integradas, e tam-
bém sintonizadas com a diversidade de contextos culturais e de demandas
locais.

Trata-se, através da gestdo e da avaliagdo, de garantir que principios e con-
cepcOes tedricas sejam de fato traduzidas em metas e atividades com resul-
tados e impactos visiveis na oferta de aces e servigos e, em ultima instan-
cia, na qualidade de vida. Por outro lado, é necessario transformar tais
principios em uma efetiva estratégia de Desenvolvimento Local Integrado
e Sustentavel (DLIS), envolvendo uma arquitetura politica complexa. Con-
siste em criar redes de interlocucéo e de didlogo permanente, gerando um
nivel minimo de consenso com respeito aos principios basicos que
reorientem as metas e atividades sociais.

A questdo crucial do ponto de vista de Programas de DLIS é o incentivo a
experiéncias multissetoriais, contemplando solugdes integradas; participa-
¢éo e co-responsabilizacdo da comunidade; gerenciamento mais eficiente,
incluindo o acompanhamento e a avaliagdo dos resultados e metas e a ma-
nutencdo da sustentabilidade das transformag@es pretendidas (BUSS; RA-
MOQOS, 1999, p. 27). Esses principios direta ou indiretamente recolocam a
importancia e centralidade do poder publico e do didlogo permanente com
a sociedade. A parceria entre poder publico e sociedade, sem dlvida, pode
imprimir uma nova dindmica no encaminhamento e solucdo dos proble-
mas locais.

Na perspectiva operacional, a questdo fundamental gira em torno do pro-
cesso de planejamento, gestdo e de avaliacdo das iniciativas e projetos de
desenvolvimento local. O bom desempenho desses programas envolve a
construgdo de uma instancia de gestdo ampliada, sensivel as necessidades e
demandas locais, porém capaz de fomentar novas experiéncias de desenvol-
vimento, cujos resultados tenham impacto e sustentabilidade. A avaliacéo,
assim, aparece como ferramenta fundamental capaz de corrigir rumos, pro-
por alternativas, enfatizar o registro, a analise e a divulgacdo dos resultados
e impactos, assim como das melhores préaticas.



Convém chamar a atencdo para o fato de que o aprimoramento de meca-
nismos de integracdo, gestao participativa e articulacdo de redes — evitando
a pulverizacdo de agBes e recursos voltados para o desenvolvimento local,
incluindo propostas de geracéo de trabalho e renda, educagdo, promogao a
salide etc. — esbarram em profundos desafios. Organizagdes publicas, orga-
nizagBes privadas com fins publicos e setores voltados para o planejamento
de politicas setoriais apresentam “culturas” e racionalidades diversas, ex-
pressas em multiplas formas de interpretacdo dos problemas sociais, mo-
dos especificos de interacdo e, também, sistemas de informacéo, controle e
avaliacdo de dificil dialogo.

Essas novas estratégias, em geral, fazem referéncia a diversas estruturas de
pertencimento, a um locus onde os grupos sociais venham a compartilhar
experiéncias e valores. Ao mesmo tempo, é necessario perceber que a refe-
réncia a comunidades, familias e redes de vizinhanca etc. freqlientes nesses
projetos, ndo anula a percepcdo das profundas diferenciacdes e maltiplas
identidades socioculturais presentes no ambito das comunidades locais.

E necessério explicitar, quando o que esta em jogo é a complexidade dos
processos de modificacdo de uma determinada realidade social, os pres-
supostos em que se fundamentam as intervengdes e acdes, isto é, tornar
claros e coerentes 0s objetivos propostos, as metas perseguidas e 0s im-
pactos esperados. Como lidar com estas questdes de modo coerente e
criativo? Como enfatizar, analisar e avaliar produtos e atividades realiza-
das, produzindo indicadores, enfim, que traduzam adesdo, compromisso
e co-reponsabilizacdo entre comunidade e poder publico, e ndo so resul-
tados e impactos finais? Como exemplifica Robert Putnam, pensando a
questdo pelo angulo da salde, o desafio consiste mais em avaliar o de-
sempenho e as inovagdes na gestdo e na oferta dos servigos de satide do
que medir simplesmente as mudancas nas taxas de mortalidade.
(PUTNAM, 1996). Isto &, em termos gerais é necessario enfatizar que
mudancas no processo de gestdo e na oferta de servicos e a¢Bes sdo igual-
mente relevantes mesmo que ndo tragam impactos a curto prazo na qua-
lidade de vida.

O processo avaliativo segue alguns padrdes basicos da pesquisa nas ciénci-
as sociais, principalmente quando integrado, desde o inicio, na etapa de
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...aavaliagdo e o
monitoramento sdo
instrumentos essenciais para
melhorar o desempenho de
programas e projetos, na
medida em que formulam
estratégias e testam
hip6teses para a solugédo de
problemas sociais,
integrando processos e
produtos / resultados e
impactos.
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planejamento e formulacéo das acOes e metas. Pressupde o estabelecimento
de hipoteses e nexos causais que possam guiar os investimentos sociais e as
metas previstas, estabelecendo conexdes e evidéncias empiricas entre ativi-
dades — resultados — e impactos. O ponto crucial é que sem essas hipoteses
causais, que em Ultima instancia definem os objetivos a serem alcangados,
as acOes e programas sociais perdem efetividade, ndo garantindo retorno
social ou impacto concreto. A titulo de exemplo, se 0 objetivo de um deter-
minado projeto é a retirada de criancas das ruas, é necessario formular
hipoteses explicativas (ou pelo menos ter um quadro de referéncia conceitual)
sobre determinados processos sociais ou fatores que levam e empurram,
dentro de um contexto social especifico, criancas e jovens para as ruas. Se
essas hipdteses ndo estiverem claras, a acdo e as estratégias tracadas, por
mais bem planejadas e executadas, terdo, provavelmente, pouca ou nenhu-
ma efetividade social.

Uma das atribuicdes da gestdo é a propria avaliagdo permanente (ongoing
evaluation), onde se procura contrastar metas e resultados pretendidos, for-
mulando critérios e alternativas de adequacao e racionalizacdo entre recur-
s0s e objetivos a serem alcancados. Além da introdugdo de mecanismos de
avaliacdo na etapa de formulagdo, a operacionalizacéo de programas sociais
exige um constante monitoramento de todo o processo, permitindo, quan-
do necesséria, a reprogramacao e repactuagao das metas propostas (CEPAL/
GTZ, 1998).

Assim, a avaliagdo e 0 monitoramento sdo instrumentos essenciais para
melhorar o desempenho de programas e projetos, na medida em que for-
mulam estratégias e testam hipdteses para a solugdo de problemas sociais,
integrando processos e produtos / resultados e impactos. Ajudam a tracar
objetivos claros e vidveis, ampliando a agenda social, permitindo a defini-
¢do de atividades e processos fundamentais para a efetividade dos projetos
e acOes e para a promocdo dos resultados desejados. Buscam ainda um
ponto de convergéncia ou uma aceitacdo consensual entre necessidades
bésicas, demandas vocalizadas e prioridades estabelecidas, dando legitimacéo
e garantindo viabilidade as intervencdes sociais, principalmente quando o
que esta em jogo € a implementacdo de uma agenda de desenvolvimento
local participativa e integrada.



A avaliacdo, assim, quando integrada ao processo de gestdo contribui para
a superagdo do carater inercial e predominante nas politicas sociais: frag-
mentadas e desintegradas, com ac¢fes pontuais, assistencialistas e compen-
satorias; sem prioridades definidas, que mudam ao sabor da maior capaci-
dade de vocalizacdo e de pressdo de determinados grupos; néo
compatibilizam equidade e eficiéncia; desfocadas na aplicacdo dos recursos
e nem sempre mais efetivas em relagdo aos grupos e setores mais vulnera-
veis.

Desse modo, a operacionalizagdo da proposta de um Programa de Desen-
volvimento Local Integrado e Sustentavel apresenta inimeros desafios que
devem ser enfatizados. O desenho metodoldgico de pesquisas avaliativas e
de acompanhamento de experiéncias de DLIS, assume importancia cen-
tral, ja que envolve a complexidade do processo de tomada de decisdo e de
formulagdo de uma agenda comum vis-a-vis a elaboracéo de um diagnosti-
co participativo. Trata-se, em linhas gerais, de definir instrumentos, indica-
dores e, principalmente, critérios de avaliacdo que captem a dindmica dos
processos sociais, 0 desempenho das iniciativas de desenvolvimento e 0s
distintos impactos das politicas publicas, sem neutralizar as diferengas e
potencialidades locais.

Caracteristicas do Desenho Avaliativo

A definicdo prévia de um conjunto de indicadores a ser utilizado desde o
diagndstico inicial é fundamental, ja que o detalhamento da situagéo espe-
cifica sobre a qual serd realizada a intervencdo, deve subsidiar o processo
decisorio, sendo, portanto, relevante que traga informacdes validas e
confiaveis. Permite ainda, em um momento posterior, qualificar o impacto
substantivo do programa e das acoes.

Para Cardoso (1998), a compara¢do entre o contexto local inicial e as con-
dicbes encontradas em um momento posterior deve expressar tanto um
quadro geral dos pressupostos e valores que orientaram as agcfes como si-
multaneamente das caréncias a serem atendidas. As mudangas esperadas,
tanto no que se refere a “efetividade objetiva, subjetiva e substantiva das
acOes” ao serem explicitadas, fornecem pistas fundamentais para a caracte-
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rizagdo dos objetivos da avaliagéo e da operacionalidade dos indicadores.
Nao se trata, no caso de desenhos avaliativos mais complexos, de simples-
mente medir mudancas nas condi¢des de vida da populacdo afetada/bene-
ficiada (efetividade objetiva). A preocupacdo é com a definicdo de indica-
dores que avaliem mudangas mais sutis, mas igualmente importantes, nas
relacGes de solidariedade, confianca, responsabilizacdo etc. (efetividade sub-
jetiva e substantiva), mudancas que venham a gerar, de fato, uma nova
institucionalidade.

Isto é, o desenho do monitoramento e da avaliacdo, onde 0 que esta em
jogo é a operacionalizagdo da concepcdo de DLIS, leva em conta a comple-
xidade do processo decisdrio a partir da configuracéo de redes de interlocugéo
permanente e da formacdo de parcerias entre diversos atores, visando a
solugdo de problemas sociais. Assim, a proposta e elaboracdo do diagnosti-
co torna-se crucial na medida em que traz subsidios para o processo decisorio
e para a formagdo de uma agenda pactuada entre os diversos atores.

Portanto, é pré-condicdo para a implementacdo do programa de DLIS,
bem como para a proposta de avaliacdo, a assinatura de um acordo de
parceria entre os diversos atores. Neste acordo definem-se 0s parceiros e as
prioridades a serem enfrentadas, o que leva a formacdo de uma agenda
social inovadora contemplando um cardapio de acfes e propostas que se-
rdo implementadas. A partir dai é possivel definir tecnicamente o escopo
da proposta ou do programa integrado, planejando as metas e atividades a
serem desenvolvidas, monitoradas e avaliadas.

Fica claro que a definigdo precisa de um conjunto de ac@es prioritarias —
dentro do conceito de desenvolvimento local integrado e sustentavel e de
promocao a saude — é crucial, ja que serve de guia para o desenho do pro-
cesso avaliativo como um todo e para a elaboracdo do diagndstico estraté-
gico inicial. O diagnostico, por sua vez, devera ser participativo, ja que seu
principal objetivo é mobilizar a populacdo para a proposta de DLIS, iden-
tificar possiveis liderangas, revelar novas demandas e potencialidades lo-
cais. Essa etapa é crucial porque o que se pretende é deslanchar um efetivo
processo participativo, enfatizando a co-responsabilidade da populagdo
diante do sucesso do programa e das mudancas pretendidas.



Na perspectiva mais técnica, o pressuposto € que, desde o inicio, a escolha
dos indicadores deve ser pautada pela selecdo e elaboragdo daqueles mais
sensiveis e adequados ao conceito de desenvolvimento integrado e susten-
tavel, que permitam medir o resultado e avaliar qualitativamente a mudan-
¢a alcancada através das acdes e metas propostas no programa. Assim, a
fun¢do dos indicadores é permitir a mensuracdo da situacdo vigente e
depois da implementacdo do programa. Alguns dados e indicadores clas-
sicos da situacdo socioecondmica da populacéo e da oferta e disponibilida-
de de servicos publicos no local devem ser levantados, bem como a cober-
tura existente e aquela que se planeja. Outros devem traduzir concretamen-
te a situagdo urbanistica e ambiental atual e os melhoramentos pretendi-
dos. No entanto, é fundamental o diagndstico das iniciativas e organiza-
¢Oes associativas e socioculturais da propria comunidade, resgatando, quando
possivel, identidades culturais e as potencialidades locais, enfim tudo aqui-
lo que contribui para 0 empowerment, para o fortalecimento da acéo coleti-
va e de novas propostas associativas.

Assim, a escolha de indicadores ndo € um processo neutro pois envolve
uma leitura e uma concepgdo dos problemas sociais, das demandas e das
prioridades, visando a construcdo de uma nova agenda local. Evidente-
mente, 0 pressuposto basico é que para garantir alguma inovagao, é preciso
que a “agenda social local” seja igualmente inovadora.

E necessaria uma triangulacio entre indicadores sociais classicos, indica-
dores pertinentes aos objetivos e metas propostos e o0 quadro geral de ex-
pectativas, necessidades e demandas. A idéia é a realizacdo de um diagnos-
tico mais criativo e estratégico que ultrapasse 0 uso de variaveis tradicio-
nais, que medem necessidades basicas insatisfeitas. Propde-se, dessa forma,
um planejamento em torno de “situagdes-problema”.

As experiéncias em gestdo de politicas e programas sociais ttm mostrado a
importancia da utilizacdo do enfoque de planejamento estratégico baseado
na nogédo de problema - chave, buscando compreender e integrar os diver-
s0s setores e interesses envolvidos, através de uma agdo negociada e pactu-
ada, voltada para objetivos comuns.
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A titulo de exemplo, se a partir do diagnostico inicial local, é constatada
a existéncia de uma propor¢do consideravel de criangas de 7 a 14 anos
fora da escola, parece necessério incluir, como uma das metas bésicas do
programa, o aumento do nimero de criangas matriculadas, dentro dessa
faixa etaria. Esse diagnostico gera uma “situacdo problema” que, por sua
vez, implica a formulacdo de um quadro conceitual e em hipédteses
explicativas. Essa situacdo muito provavelmente esté ligada a familias po-
bres (ou abaixo da linha da pobreza) e desestruturadas, chefiadas por
mulheres (monoparentais), com emprego precario, com varios filhos pe-
guenos e sem creche etc., formando uma cadeia circular de caréncias e
necessidades.

A questdo da educacdo, traduzida em escolaridade formal (anos de estu-
do), sem divida, pode desempenhar o papel de problema-chave para o
programa e as estratégias de intervencdo, ja que sua relacdo com a pobre-
za € de féacil comprovagdo empirica, existindo uma vasta literatura, evi-
denciando que o sistema educacional reproduz a pobreza e responde pela
manutencao da desigualdade social. Assim, 0 aumento do gasto publico,
da oferta e do acesso a educacdo é um poderoso indicador de desenvolvi-
mento social, legitimando as propostas de bolsa-escola, por exemplo, ja
gue se constituem em um forte incentivo para a familia manter os filhos
na escola.

Os indicadores, nesse caso, devem ser construidos visando, em um primei-
ro diagndstico, qualificar necessidades, demandas e, eventualmente, a po-
pulagéo-alvo. Em outro momento, tais indicadores devem medir o alcance
e 0 sucesso dos objetivos e metas (avaliacdo dos resultados da acdo): crian-
cas matriculadas, bolsa-escola distribuidas, mulheres capacitadas e/ou em-
pregadas; criancas matriculadas em creches; creches construidas; jovens trei-
nados e capacitados etc.

Na avaliacdo da meta de ampliar a rede de creches local, por exemplo,
pode-se analisar ndo sé 0 numero de creches mantidas em funcionamento
em determinado periodo em relagdo a demanda estimada, mas sobretudo
sua qualidade. Em relacdo a ampliacdo do mercado de trabalho, o nimero
de programas profissionalizantes existentes ap6s a intervencéo publica com-
parados a populagdo-alvo pode ser esclarecedor, assim como a parcela de



recursos destinada a financiamentos populares em relagéo a clientela forne-
ce elementos para a avaliagdo do acesso ao crédito.

Ja no que se refere ao fomento da acdo voluntéria, além do namero de
associacOes locais existentes ao final de um periodo determinado, indica-
dores qualitativos acerca das formas tradicionais de sociabilidade da popu-
lacdo e de seus canais de participacdo coletiva sdo de extrema relevancia.

Monitoramento e Avaliacdo do DLIS
Manguinhos RJ: alguns temas
para discussao

A Escola Nacional de Saude Publica da Fundacdo Oswaldo Cruz iniciou
em 1999, em Manguinhos uma experiéncia de Desenvolvimento Local In-
tegrado e Sustentavel (DLIS), com a expectativa de desenvolver uma pro-
posta de promogdo a salde, construindo uma estratégia de intervencéo
inovadora para a resolucdo dos problemas sociossanitarios existentes e, as-
sim, contribuindo para a melhoria das condi¢des de vida da populagdo em
seu entorno.

O complexo de Manguinhos localiza-se na AP 3, subprefeitura da
Leopoldina, localizada ao longo da Estrada de Ferro da Leopoldina, zona
norte, na X e XI1 Regido Administrativa do municipio do Rio de Janeiro. E
cortado pela Rua Leopoldo Bulhdes, que junto com a Avenida Brasil sdo 0s
dois maiores acessos as comunidades. No seu entorno existe uma concen-
tracdo muito grande de empresas: Embratel, Refinaria de Manguinhos,
Correios, entre outras. Nesta area verifica-se uma grande concentracdo de
favelas. Somente o complexo de Manguinhos é composto por onze comu-
nidades, com uma area aproximada de 490.000 m2 e com uma populacao
de 50.442 habitantes.

Em 1994, por iniciativa da ENSP/FIOCRUZ e apoio do Comité de Enti-
dades Publicas no Combate & Fome e pela Vida — COEP, antes mesmo do
inicio formal do DLIS/Manguinhos, estruturou-se, em articulacdo com as
comunidades locais, 0 projeto de constituicdo da Cooperativa dos Traba-
Ihadores Autbnomos de Manguinhos (COOTRAM), visando contribuir
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para o enfrentamento do desemprego e da pobreza vigentes. Inicialmente
a cooperativa contava com 300 trabalhadores e atualmente ja somam 1.300
cooperados.t

Outro marco importante foi a Conferéncia Distrital de Salde da regido,
que aconteceu no mesmo periodo, reforcando a necessidade de integracéo
das acOes de saide com outras iniciativas voltadas para a melhoria da quali-
dade de vida e a responsabilizagdo de instancias do poder publico e da
comunidade para o desenvolvimento da regido.

Assim, considerando a proposta de estimular a participacdo e o engajamento
do poder publico, das empresas e das organizacOes da sociedade civil na
construcdo de um Programa de Desenvolvimento Integrado e Sustentavel
para Manguinhos, foram realizadas reunides com a participacdo da ENSP
e representantes de algumas secretarias municipais, juntamente com a
subprefeitura da Leopoldina, representantes da COOTRAM e da Univer-
sidade Aberta (Projeto de Acdo em Manguinhos da ENSP/FIOCRUZ).
Em seguida, a Caixa Econémica e a FINEP sdo envolvidas na proposta,
ampliando as possibilidades de um Programa de Desenvolvimento Inte-
grado para a area.

As reunides com as equipes da Prefeitura, dos diversos setores com atuagdo
dentro da area, evoluiram com a participacdo de empresas com sede no
local (Light, Embratel, Correios e a propria COOTRAM), que passaram a
apoiar e a participar das discussdes em torno de um modelo de DLIS para
0 complexo de Manguinhos.

Culminando esse processo, 0 conjunto de entidades assinam um acordo de
parceria, no qual se comprometem a cooperar para a implementacdo de
um processo de desenvolvimento local integrado e sustentavel na regido.

! Esta empresa constitui-se atualmente em importante p6lo econdmico de geragéo de trabalho
e, por conseguinte, de melhorias qualitativas para a comunidade de Manguinhos. Sua
atuacdo abrange os setores de limpeza, jardinagem, manutenco, corte e costura, controle
de vetores e higienizagdo de bibliotecas e fabrica de tijolos. Ha tendéncia crescente de
ampliagéo para outros setores de prestacdo de servigos e outras instituicdes publicas e
privadas fora da regido, o que constitui-se em exemplo de organizac&o cooperativada em
outras localidades.



E necessario destacar nesse processo a presenca e participagio do poder
publico local, através da Secretaria de Desenvolvimento Social (SDMS). A
SDMS esta voltada para a operacionalizagdo do projeto de Macrofuncéo
de Politicas Sociais, definindo uma nova estratégia de intervencdo, que
pretende romper com as abordagens setoriais e fragmentadas dos proble-
mas socioecondmicos e implementar acfes multissetoriais, integrando di-
ferentes areas (educagao, satde, bem-estar, lazer, saneamento bésico, cultu-
ra, trabalho, habitagdo etc.), em regides criticas do municipio (PCRIJ/SMDS,
2000).

A discussdo ampliada resultou na constituicdo de Grupos Tematicos: 1)
Habitacdo e infra-estrutura; 2) Desenvolvimento Social; 3) Saude e Ali-
mentacdo e 4) Geragdo de trabalho e renda, além de um Grupo Transversal
(GT5). Os GTs se encarregam da discussao da viabilidade politica, técnica
e financeira das propostas. Desta forma, tem inicio um periodo em que
cada GT se retne, visando um certo consenso em torno de uma situagao/
problema, definindo metas e objetivos. O GT5, nessa perspectiva, atua
como instancia de coordenacgdo, enfrentando o desafio da gestdo do pro-
grama de DLIS.

Esse conjunto de iniciativas, projetos e agdes desenvolvidos por diversos
atores resultou na visao de que, sem o envolvimento efetivo da comunida-
de na configuracdo de um diagnostico participativo inicial e sem a perspec-
tiva de monitoramento e avaliacdo de todo o processo, ndo seria possivel
desencadear um programa de desenvolvimento local capaz de impactar, de
fato, as condices de vida da populacéo da regido.

Assim, surge a proposta de monitorar e avaliar a formulacdo de uma agen-
da integrada e pactuada, sua implementacdo e os resultados efetivamente
obtidos a partir do Programa de Desenvolvimento Local e Integrado e
Sustentavel de Manguinhos. Tal proposta, operacionalizando uma nova
abordagem dos problemas sociais visa, em Ultima instancia, melhorar a
qualidade de vida e a satide da populacdo, bem como gerar metodologias e
tecnologias capazes de serem difundidas e implementadas em &reas degra-
dadas e de concentragdo de pobreza, especialmente em regifes metropoli-
tanas do pais.
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A agenda ou o plano de desenvolvimento local de Manguinhos, na viséo
dos principais atores envolvidos, traduz um compromisso em torno dos
objetivos do desenvolvimento sustentavel. Isto é, deve estar informada pe-
las concepcoes e entendimentos do que se quer e se pretende efetivamente
priorizar a partir dos problemas sociais e do quadro geral de caréncias da
regido, compatibilizando metas, objetivos e recursos. O importante aqui é
perceber a dificuldade que envolve o planejamento das agdes, pressupondo
uma série de reunides e discussdes para a selecdo de algum “problema-cha-
ve” e de eixos integradores, que possam constituir metas cruzadas entre 0s
Grupos Tematico existentes.

O desafio aqui é, portanto, compatibilizar as agendas e o cardapio de oferta
setoriais, dentro de uma logica e um processo de constru¢do conjunta de
estratégias transetoriais. Isso implica, de acordo com Akerman (1998), a
construcao de um novo olhar que, desfocando a imagem setorializada da
gestdo urbana, permita uma visdo “tridimensional”. Esta nova visdo seria
dada pela definigéo de “indicadores compostos” que pressupdem a interacdo
de varios fatores na determinagdo da qualidade de vida de determinada
area ou regido (AKERMAN, 1998, p. 321).

De modo geral, como ja nos referimos anteriormente, parte-se de uma
visdo apoiada em uma ampla base conceitual, de que o enfrentamento da
pobreza, da miséria e da exclusdo social, necessariamente, inclui uma forte
presenga do poder publico, desenvolvendo acfes integradas e convergen-
tes, que véo desde medidas de geragdo de emprego e renda, investimentos
em infra-estrutura urbana, ampliagéo da oferta de servicos publicos essen-
ciais, como creches, escolas, atividades culturais e esportivas e de promogao
a saude.

Trata-se de avaliar a construcéo de uma estratégia inovadora de solucéo dos
problemas e das politicas sociais, onde a agenda publica agrega e
compatibiliza um leque enorme de questdes, interesses e demandas, geran-
do uma nova institucionalidade, preocupada em garantir condicOes para o
exercicio pleno da cidadania.

Enfim, a engenharia politica de pactuagdo e de formulacdo de uma nova
agenda publica para Manguinhos, sob o ponto de vista que aqui se defen-



de, é uma etapa fundamental para todo o programa, e deve ser acompanha-
da, analisada e sistematizada, desde o inicio. Visando a garantia de um
envolvimento e aproximagdo com a comunidade, propdem-se, nessa fase
inicial, a realizacdo de um diagndstico participativo, capaz de contornar
em boa parte as disputas e visdes conflitantes sobre os problemas locais. O
ponto crucial é requalificar e/ou refinar as demandas e reivindicacGes, de-
sencadeando um processo de empowerment e de co-responsabilizacdo da
comunidade na solucéo dos seus problemas. Ao mesmo tempo, parece im-
prescindivel um levantamento e diagnostico técnico da situagdo social da
regido, apoiado em surveys e em dados secundarios, que deve igualmente
ser discutido com a populacdo e com os diversos atores envolvidos no pro-
Cesso.

Enfim, aqui, o que estd em jogo é a tarefa de monitorar, registrar e avaliar 0
processo de delineamento dessa estratégia de construgéo de uma nova agenda
social para a regido de Manguinhos (fase de formulacéo). Tal tarefa com-
preende ainda uma pesquisa avaliativa acerca dos resultados programados e
alcancados (fase de execucdo), como também a avaliacdo de impacto social
do programa (do ponto de vista da comunidade local ou da populacdo
usuaria e/ou beneficiaria), coletando, sistematizando, divulgando e anali-
sando a informacdo acumulada, permitindo um feedback & tomada de deci-
sOes, sendo, por isso mesmo, um instrumento essencial para o desempenho
de programas dessa complexidade.
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Anexo

Programa do Seminario: Construindo Cidadania em Comunidades
de Baixa Renda — da Idéia a Acao

Data 27/28 de setembro de 2000
Local: Hotel Alta Reggia Plaza Hotel, Curitiba, Parana
Rua Dr Faivre 846, Centro, tel. (41)362 3223

Programacéo

Dia 27/09

09:00 as 9:30h: Abertura
09:30 as 10:00h: Apresentacéo
10:00 as 13:00h: Painel “Diagnostico das Necessidades e Potencialidades de uma Comunidade de Baixa Renda”

10 as 10:40h: Instrumentos de Diagndstico para Projetos de Desenvolvimento Sustentavel em  Comu-
nidades de Baixa Renda
(Valdemar de Barros Filho — Banco do Nordeste do Brasil)

10:40 as 11:20h: A Experiéncia da Fundagdo Bento Rubido com o Desenvolvimento Local e o Diagnos-
tico Répido Participativo
(Itamar Silva — Fundagéo Bento Rubido)

11:35 as 13:00h: Debate
14:30 as 18:30h: Painel “Elaboragdo e Implementag&o de Projetos na Area Social”

14:30 as 15:10h: Elaboracio e Implementacio de Projetos na Area Social
(Héctor Hernan Osorio — Instituto Prointer)

15:10h as 15:50h: Elaboracdo de Projetos Sociais: O planejamento para solucionar problemas
(Luis Henrique Abegdo — Coppe/UFRJ)

15:50: as 16: 30h: Incorporacdo do Enfoque do Género na Concepcdo e Implementacgéo de Projetos Sociais
Delaine Martins Costa — Ibam)

16:45 as 18:30h: Debate
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Dia 28/09

9:00 as 13:00h - Painel “Acompanhamento e Avaliacdo de Projetos Sociais”

9:00 as 9:40h: Avaliacdo de Projetos Sociais
(Regina Maria Sliwiany) — Instituto de Pesquisa e Planejamento Urbano de Curitiba)

9:40 as 10:20h: Uma Proposta Operacional de Avaliagdo e Monitoramento de Projetos Sociais
(Oswaldo Yoshimi Tanaka — Faculdade de Saude Publica, USP)

10:20 as 11:00h: Monitoramento e Avaliacdo do Programa de Desenvolvimento Local Integrado e Sus-
tentavel de Manguinhos
(Regina Cele Bodstein — Ensp / Fiocruz)

11:15 as 13:00h: Debate
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