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RESUMO

O objetivo da tese é o de analisar a relagédo entre a dindmica social das organizagdes
integrantes da gestdo publica e a promogédo do desenvolvimento por projetos financiados
por Bancos Multilaterais. Para buscar comprova-lo, realizou-se pesquisa cujo enfoque foi no
PROAP-II, programa de desenvolvimento urbano financiado pelo BID. A pesquisa utilizou-se
de diversos meios, como entrevistas, consulta a documentos e observagdo. Partindo-se da
premissa de que o Estado tem papel fundamental na promogéo do desenvolvimento, vé-se
que grupos de interesse, dispondo de poder e via os processos democraticos, conseguem
capturar o estado — principalmente porque a baixa cultura civica no Brasil propicia tal
oportunidade. Neste panorama ocorre a dindmica social das organiza¢des publicas, objeto
da pesquisa. Os principais resultados encontrados foram a constatagao do patrimonialismo,
do personalismo e do formalismo na forma de se gerenciar o Programa, resultando numa
atuagcdo focada no curto prazo, caracterizada por disputas de poder, tentativa de
apresentacdo da atuagdo como legitima, criagdo de dominio exclusivo — a feudalizagao
organizacional, gerando fragmentacdo de recursos e atuacdo € um quadro de baixa
cooperagao interna. Estes elementos, por fim, tiveram impacto no desempenho do
Programa pesquisado, quer seja pelas perdas de eficiéncia, ou resultados aquém dos
possiveis, ou ainda pelo fato da atuagdo nao ser tdo pertinente quanto divulgada. Na
medida, portanto, em que o desempenho do Programa é pior que o possivel, sua
contribuicdo para o desenvolvimento é menor que a potencial, o que gera a lentiddo do
processo de desenvolvimento, realimentando o ciclo, gerando transformagdes mais lentas
do que as necessarias (e desejaveis). Pode-se concluir, enfim, que a maneira peculiar de
funcionamento das organizagbes publicas, esta advinda da captura do estado e denominada
dindmica social, gera impactos negativos nos trés elementos que caracterizam o
desempenho de um projeto de desenvolvimento, cuja solugédo, supde-se, encontra-se no
incremento a governanga social, haja vista a estrutura de incentivos presentes na sociedade

que servem como habilitadoras do quadro encontrado.



ABSTRACT

The main objective of this thesis is to analyze the relationship between the social
dynamics of the organizations that belong to the public sector and development promotion
through projects financed by Multilateral Development Banks. In order to obtain necessary
prove, a research was done focusing on PROAP-II, i.e., an urban development program
partially financed by IADB. The research was conducted utilizing several methods such as
observation, interviews and analyses of documents. Departing from the assumption that the
State has a vital role in promoting development, it can be observed that interested groups,
due to the power that they possess and through the democratic processes, are able to
capture the State. This happens mainly due to the low civic culture of Brazilian society. In this
context runs the social dynamics of public organizations, which is the research object. The
main results obtained were the confirmation of the presence of “personalism”,
“patrimonialism”, and “formalism” in the Program management, resulting in focus on short-
term action, power struggles, attempts to legitimize actions and the creation of an exclusive
domain, called organizational feudalization. This led to fragmentation and decreased internal
cooperation. The Elements cited above had an impact on the performance of the researched
Program due to the loss in efficiency, its results and because the Program was not as
relevant as publicized. As long as the Program’s performance is worse than possible; its
contribution to the development is less than its potential. That creates a delay on the
development process that in turn generates changes slower than what is necessary or
wanted.

It can be concluded that the peculiar way that the public organization operates is due
to the dominating social dynamics and the state capture. This generates a negative impact
on three elements that are fundamental in the success of a development project. It is
believed that solution lays on the strengthening of social governance, due to the incentive’s

framework it provides and, in this case, catalyzed the overall picture found.



APRESENTAGAO

Esta € uma tese no campo da Teoria das Organizagdes. Ela é fruto de uma dupla
angustia deste pesquisador. A primeira advinda de minha experiéncia profissional quando,
em minha percepcao e juizo particulares, observava como o dia-a-dia das organizagoes
publicas, em seus processos decisoérios, suas atividades corroboravam para reduzir os
beneficios potencialmente possiveis de serem oferecidos a sociedade. Nao que nao
houvesse beneficios, que fique bem claro, mas sim que eles estavam aquém daqueles

possiveis de serem oferecidos.

A segunda advinda de meu conhecimento académico, no qual a identifiquei que aquilo
que tinha estudado e conhecia até o presente se limitava a tratar essas questdes em nivel
macro ou estabelecia relagdes genéricas, apresentando aparentemente pouca aderéncia

aquilo que observava na minha rotina diaria.

Desta forma, este estudo nasceu visando abordar essa realidade organizacional, em
suas particularidades pouco exploradas, mas cujas consequéncias afetam direta ou
indiretamente a todos, pois todos somos beneficiarios e financiadores das agdes das
organizagdes publicas. E, entdo, o modelo resultante desta tese € uma tentativa de tornar

essa realidade explicita, inteligivel.

Obviamente que organizagbes ndo existem no vacuo. E enquanto se reconhece a
importancia do contexto das operagbes de uma organizagdo, € mister que os elementos
desse contexto sejam suficientemente escrutinados para a compreensdo da organizagao

estudada.

No caso especifico das organizagbes publicas, principalmente no que tange a ligagao
com a questdo do desenvolvimento que a tese aborda, é fundamental empreender a
discusséo do Estado e das politicas publicas. Essa discusséo, todavia, ndo é (nem poderia
ser diferente) o ponto central do trabalho. Ela é de extrema relevancia, pois a constituicao e
funcionamento do Estado e a elaboracdo e aplicagdo das politicas publicas sao
determinantes para o desenrolar das atividades das organiza¢des publicas, inclusive e
primordialmente no papel dessas organizacbes de implementagcdo de politicas publicas

voltadas para o desenvolvimento.

Assim, a despeito do reconhecimento da importancia dos temas Estado e Politica
Publica, eles somente sdo abordados nas profundidades necessarias a compreensao da

tematica principal da tese: organiza¢6es publicas como inibidoras do desenvolvimento.
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LISTA DE SIGLAS

ACA — Atencao a Criangas e Adolescentes

BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento

CCP — Comité de Coordenagao do Programa

CEDAE — Companhia Estadual de Agua e Esgoto

DI — Desenvolvimento Institucional

F/ACR — Assessoria de Captacédo de Recursos (da Secretaria Municipal de Fazenda)
FEEMA — Fundagao Estadual de Engenharia de Meio Ambiente

GEAP — Grupo Executivo de Programas Especiais para Assentamentos Populares
GTR — Geracéo de Trabalho e Renda

H/CPE — Coordenadoria de Programas Especiais (da Secretaria Municipal do Habitat)
INEA — Instituto Estadual do Ambiente

M&A — Monitoramento e Avaliacdo

OSCIP - Organizagao da Sociedade Civil de Interesse Publico

OVE - Office of Evaluation and Oversight (Escritério de Avaliagdo e Supervisdo — do BID)
PASI — Plano de Agéo Social Integrada

PCR - Project Completion Report (Relatério de Término de Projeto)

POUSO - Posto de Orientacdo Urbanistica e Social

PPA — Plano Plurianual

PROAP-| — Programa de Urbanizagao de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro (Fase

1)

PROAP-II — Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro
(Fase II)
PROAP-IIl — Programa de Urbanizacdo de Assentamentos Populares do Rio de Janeiro
(Fase IlI)

SMAC - Secretaria Municipal do Meio Ambiente
SMAS - Secretaria Municipal de Assisténcia Social (antiga SMDS)

SMDS - Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (posteriormente renomeada
SMAS)



SME - Secretaria Municipal de Educagéao
SMF — Secretaria Municipal de Fazenda

SMH — Secretaria Municipal de Habitagao ou Habitat (dependendo da data a que se referir a

sigla, mas em qualquer caso significa a mesma Secretaria)
SMO - Secretaria Municipal de Obras

SMTb — Secretaria Municipal de Trabalho

SMU — Secretaria Municipal de Urbanismo

TCM-RJ - Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro



1 INTRODUGAO

Roma, a Cidade Eterna, deixou de ser o centro do mundo ha mais de um milénio e
meio. Antes ainda de ter sido tomada pelos barbaros em 476, sua importancia ja vinha
sendo paulatinamente diminuida e, ao contrario do que o marco da queda do Império
Romano do Ocidente passou a representar, a queda de Roma ndo foi um evento

cataclismico.

A queda de Roma foi um processo lento e gradual, um processo que comegou a se
tornar visivel mais de 150 anos antes de Odoacro captura-la. A mudanca da capital para
Bizancio (depois renomeada Constantinopla) € a grande marca deste declinio que sd foi
dado como concluido com o surgimento dos estados papais, apds uma série incessante de
conquistas e reconquistas por parte dos barbaros, lombardos e romanos (CANTOR, 1994;

NORWICH, 1998).

Assim como nao foi um evento catastréfico, a queda de Roma também nao foi vista
como uma grande realizagdo pelos seus captores. Odoacro, ao enviar o estandarte de
Rémulo a Constantinopla, mostra que n&o quer se apoderar de Roma, uma cidade
decadente. Ele somente mostra que quer, e julga merecer, ter o direito de seu povo

respeitado, o de viver onde se estabeleceu (em Ravenna).

O que essa passagem sutil, de uma Europa romana para uma Medieval, mostra é que
o processo de mudanca da propria estrutura da civilizagdo de entéo foi o resultado de um
sem numero de processos quase imperceptiveis; processos que, quando somados,
descortinaram um mundo totalmente novo, uma realidade até entdo inédita. Assim ocorre
desde entdo; a civilizagdo raramente muda por eventos marcantes, mas quase sempre

como o resultado de processos praticamente imperceptiveis.

Quando a nova realidade se torna entao algo concreto, cuja diferenca para a realidade
anterior é nitida, buscam-se alguns marcos que possam simbolizar essa passagem, como

foi o caso da queda de Roma.
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Assim, o que na época nao fora percebido como uma grande mudanga, resultou em
alteragcdo substancial na maneira de existir e no progresso constitutivo da civilizagéo
ocidental. Por um lado, a civilizagdo perdeu no tempo ndo s6 um império politicamente
constituido, ela perdeu o império da razdo e de muitos conhecimentos tecnologicos que
faziam da vida em qualquer cidade romana um cotidiano ndo tdo diferente do atual
(CARCOPINO, 2003; FREEMAN, 2005; WARD-PERKINS, 2006). Por outro, abriu a
oportunidade para o surgimento de novas formas de organizacdo e pensamento que
moldaram mais que a historia ocidental, que também serviram de antecamara a civilizagao

ocidental moderna (GREIF, 2006; LE GOFF 2005a, 2005b; PUTNAM, 2006).

O que a histdria do declinio do Império Romano ensina, tanto no que ficou conhecido
como o Império do Ocidente, quanto no que ficou conhecido como Império Bizantino, é que
mais que fatores externos, os internos foram os fundamentais para a decadéncia daquele
ente politico que ainda se reconheceria como tal até 1453 (GIBBON, 2005; NORWICH,

1998)".

Desde quando é possivel rastrear a trajetéria da humanidade, quer seja nos seus
momentos mais ftriviais ou cruciais, a trajetéria se revela sempre mutante e portadora de
novas estruturas, conjunturas e desafios aos quais a humanidade tenta se adaptar, se

resignar ou dominar.

E neste contexto, entdo, que a idéia de desenvolvimento é inserida e deve ser
compreendida. A de um processo sempre continuo de uma sociedade lidar com as
condi¢bes mutantes sob as quais vive; na busca do modo de vida que almeja, de construir a
propria trajetéria. Um processo continuo, mas lento, muitas vezes imperceptivel, cuja

resultante € uma modificagdo profunda na estrutura da sociedade.

"Ha divergéncia entre os historiadores sobre as parcelas de contribuicdo das causas externas e internas para a
queda do Império Romano. Aqui, adota-se a posigdo daqueles que evocam maior relevancia as causas internas,
sem querer polemizar ou ir a fundo em questdes historicas — o que nao é objeto da teseo; mas que, entre outras
coisas, permite que a digressao feita melhor ilustre os argumentos que a seguem.
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Por esta raz&o desenvolvimento pode ser considerado como um grande objetivo para
toda e qualquer sociedade. Desenvolvimento envolve questdes que influenciam as préprias

condigdes de vida, o préprio cotidiano das pessoas.

Desenvolvimento € melhor visualizado nas condigcbes concretas da vida, aquelas
condigbes que as pessoas facilmente percebem, como o acesso a bens, servigos publicos,
emprego, instrugao, entre outros. S&o essas condi¢gdes que servem de referéncia para que

uma sociedade se considere desenvolvida ou ndo?.

A sua importancia reside justamente no fato de lancar luz & necessidade da analise
das condicdes de vida de uma sociedade, apontando os problemas, buscando identificar as

suas causas e propor as solugdes necessarias para que a trajetoria seja mais justa e digna.

Desenvolvimento, assim, tem um papel civilizador no progresso da humanidade, tanto
no interior de uma sociedade, como na relagao entre elas. Desenvolvimento significa, no seu
amago, transformar a abstragdo humanidade em realidade de vida. E, ao mesmo tempo,
manter uma constante vigilancia sobre a trajetéria que a sociedade trilha, mesmo que ela se
considere desenvolvida. Isso porque, conforme sera melhor detalhado adiante, normalmente
associa-se a necessidade de desenvolvimento a paises que s&o considerados
subdesenvolvidos, a paises que ainda precisam construir uma ponte entre o seu estado
atual e um futuro desejado. Entretanto, futuro é algo que vem a todos e, ao trazer um novo
palco, exige ou pode exigir um esforgo deliberado para que o ideal civilizador, digno e justo

mantenha-se presente, ndo seja apenas relegado a memoaria de tempos outrora gloriosos.

De forma geral, visualiza-se o desenvolvimento ao relaciona-lo a estrutura da
economia e suas condicdes para manter a sustentabilidade do crescimento e a distribuicido
da riqueza, ao atendimento das necessidades sociais basicas das populagdes, a
modernizagao ou mudanca politica, a participacdo da sociedade nas decisdes sobre seus

rumos, ao desenvolvimento humano, ou mesmo a erradicagdo da pobreza, entre outros

2 |sso adotando-se a perspectiva ocidental de desenvolvimento, amplamente abordada na literatura sobre o
tema, objeto das politicas publicas dos paises ocidentais que visam promové-la e de outras organizagdes que a
promovem (vide, e.g., CHANG, 2004; EASTERLY, 2001; INGHAM, 1993; SEN, 2000; THORBECKE, 2006; entre
outros).
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aspectos, sendo inclusive objeto de acordos internacionais e indices que buscam apura-lo

(HAYAMI et GODO, 2005; INGHAM, 1993; SOUZA, 1999; UNITED NATIONS, 2000, 2001).

Todas essas questdes afetam toda e qualquer sociedade. Entretanto é axiomatico que
elas ganhem mais urgéncia e relevancia em alguns paises em especial, naqueles onde a
pobreza atinja maiores graus ou parcelas da populagdo, onde haja maior desigualdade,
menos oportunidades. Em suma, em paises onde a populagcdo em geral se sinta

espectadora, nao autora da definigdo dos rumos que a sociedade toma.

Portanto, espera-se que as populacbes desses paises anseiem ou demandem uma
atuacdo governamental no sentido de promover uma mudanga nas suas condigdes de vida
(BOX et al., 2001) e que seus governos se vejam mais compelidos a atuar na promogao do
desenvolvimento, especialmente porque de fato € enorme a influéncia que o Estado exerce
sobre o desenvolvimento econdmico e social de um pais e sua sustentabilidade (WORLD

BANK, 1997).

Uma sociedade, em principio, sempre busca um maior bem-estar’. Maior bem-estar
que nao necessariamente deve ser entendido como um nivel econdmico maior — refletido na
posse de mais bens ou maior riqueza, mas também se refere a propria forma como uma

sociedade existe ou aspira existir.

S6 que aspirar existir envolve mudancga, envolve o novo, envolve a transformacgao do
tradicional no moderno. E isso traz incertezas, receios e desconfianga. Desta forma, ao se
falar em maior bem-estar, maior progresso material e todas as transformagdes que o proprio
curso da histéria impde ao homem, é relevante atentar para o fato de que o progresso
material e social advindo do processo de desenvolvimento ndo pode significar ameaga a

propria forma de ser de uma sociedade (POLANYI, 200).

Portanto, promover o desenvolvimento, além dos diversos aspectos citados

anteriormente, engloba garantir que desenvolver ndao implique em deixar de ser, engloba

% Novamente considera-se a perspectiva adotada pelo Ocidente, mas que também encontra respaldo mundial
(vide, e.g., A Declaragao de Lima — OEI, 2008 & Roteiro para implementagdo das Metas do Milénio— UNITED
NATIONS, 2001).
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garantir que o desenvolvimento nao signifique a perda da identidade cultural, do modo de

vida que a sociedade deseja manter.

Neste ponto, é importante ressaltar o fato de que o modo de vida que a sociedade
deseja manter tem duas implicagdes. A primeira é a que vai além, por exemplo, do principio
de auto-determinacao de um povo, devendo essa questdo ser examinada no contexto das
inter-relagdes e consequéncias para outras sociedades das escolhas feitas por uma
sociedade especifica. A segunda diz respeito a legitimidade intrinseca do modo de vida que
a sociedade deseja manter, relacionando-se a necessidade de que, de fato, esta decisédo
espelhe o interesse comum e ndo seja resultado da imposicao de determinado grupo de
interesse. Ou seja, tem uma relacdo estreita com a existéncia de uma sociedade

verdadeiramente democratica.

Democracia, como sistema politico, depende modernamente do Estado para existir. O
Estado, em breves palavras, € o ente da sociedade de articulagdo dos diversos interesses
existentes, o qual se espera exerga o papel de promog¢ao da cooperagéo social para que o
interesse comum seja alcangado (MONTEIRO, 2000). O Estado é, portanto, o I6cus por
exceléncia de articulagcdo e coordenagdo dos interesses da sociedade. Considerando
desenvolvimento como dependente do futuro almejado por uma sociedade, cabe ao Estado
o papel de articular as visdes de futuro dos diversos segmentos da sociedade, gerar uma
visdo comum para a sociedade como um todo e, finalmente, ele deve utilizar os meios a sua

disposicado para que a visdo gerada se torne realidade®.

Pelo exposto até o momento, tem-se claro que a idéia de desenvolvimento esta

intimamente ligada a trajetéria de uma sociedade. De um lado, ha o processo sempre

‘0 papel do Estado nesse contexto € o de gerador da decisdo coletiva. Seria no minimo ingénuo n&o crer em
divergéncias de escolhas ou opgdes por parte dos diversos individuos ou segmentos que compdem uma
sociedade. Numa sociedade democratica, o Estado é o l6cus de debate e da conseqliente decisdo coletiva (cujo
conteudo quase certamente encontrara seus insatisfeitos). Desta forma, considerada a perspectiva de
desenvolvimento supracitada, a qual o liga ao caminho trilhado por uma sociedade frente as contingéncias que
deve enfrentar, cabe ao Estado cumprir este papel.
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continuo de mudangas pelos quais as sociedades passam; por outro, ha anteposi¢cao entre

como uma sociedade® é e como ela gostaria de ser.

No que diz respeito as mudangas, ha uma interdependéncia grande entre as que
ocorrem internamente, no nivel da sociedade, e as que ocorrem externamente, quer sejam

na regidao ou mesmo em nivel mundial.

No que tange ao caminho escolhido pela sociedade, ha os limitadores que pressionam
no sentido de se manter o caminho passado e ha os facilitadores que permitem o trilhar de

um novo caminho.

Assim, a trajetdéria de uma sociedade € o resultado da soma dos vetores das
mudancgas estruturais e conjunturais e do caminho que a sociedade busca seguir, que pode
resultar numa situagdo melhor, igual ou pior do que a anterior (vide, e.g., a trajetéria da

civilizagéo ocidental na transicao da Idade Antiga para a Medieval e desta para a Moderna).

A reflexdo feita anteriormente acaba culminando no desafio fundamental do
desenvolvimento: transformar o conceito, a abstragdo, o desejo de desenvolvimento em

realidade concreta.

Este desafio ganhou contornos mais concretos logo apés a 22 Guerra Mundial, por
duas razdes. A primeira foi a necessidade da reconstrucao da Europa do pdés-Guerra. Em
1944, com o término do conflito no horizonte, os 44 paises aliados reuniram-se em Bretton
Woods, nos Estados Unidos, com o intuito de criar um sistema de regras, organizacdes e
procedimentos para regular a politica econdmica internacional, haja vista a amarga
lembranca da Grande Depressao e a sua atribuicdo como um dos catalisadores para o

conflito.

5 E importante ressaltar que ao se falar em sociedade e suas relacionadas acdes ou predilecdes (e.g., gostaria
de ser, escolhas, entre outras), esta-se partindo do resultado da decisado coletiva abordado no paragrafo anterior,
o qual, inclusive, deixa clara a existéncia de diversos segmentos da sociedade — ai incluidos individuos — os
quais aderem a distintas opgbes ou sao divergentes em suas escolhas (vide também nota de rodapé anterior).
Desta forma, o conceito de sociedade ndo deve ser entendido jamais como entidade monolitica, mas como o
resultado da pluralidade imanente a uma sociedade democratica.
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Entre essas organizagdes, visando especialmente a necessidade de reconstru¢ao dos
paises europeus, foi criado o Banco Internacional para Reconstrugdo e Desenvolvimento
(BIRD). Suas operages entao se limitavam a empréstimos que financiassem o esforgo de
reconstrugdo da Europa, tendo sido a Franga, mediante um empréstimo de US$ 250 milhdes
em 1947, o primeiro pais mutudrio do Banco (GAVIN et RODRIK, 1995; WORLD BANK,

2007b).

No contexto do pds-Guerra, quando ao mesmo tempo ocorria 0 processo de
independéncia de muitas das antigas colbnias européias e o acirramento das tensdes da
Guerra Fria, o BIRD a rigor passou a ser utilizado como instrumento de difusdo ideoldgica
das economias ocidentais, mais notadamente os Estados Unidos. Isso acarretou também na
criacdo da Associagéo Internacional de Desenvolvimento (AID) em 1960 (IDA, 2007), bem
como contribuiu para a criagdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) em

1959 (IADB, 2007b).

Por muito tempo, antes principalmente dos avangos ocorridos apdés a 22 Guerra, a
visdo sobre desenvolvimento se limitava a busca do pleno emprego dos fatores de

producao, proporcionando a erradicagao do desemprego e crescimento econdmico.

O debate sobre o desenvolvimento foi bastante fomentado pelo surgimento do Banco
Mundial e demais Bancos Multilaterais, nas décadas de 1940 e 1950, mas os quais também
trouxeram forte componente ideoldégico ao que se entendia por desenvolvimento, no

contexto do crescente antagonismo da Guerra Fria (GAVIN et RODRIK, 1995).

Em resumo, a nogéo de desenvolvimento germina tendo como terreno o término da 2@
Guerra, o surgimento da Guerra Fria e o antagonismo do capitalismo versus comunismo,
adubado pelas idéias e projetos patrocinados principalmente pelos paises capitalistas,

utilizando-se dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento (BMDs) como semeadores.

Aos paises pobres, havia (e ainda ha) pouca opgédo. Além do vacuo institucional

surgido no processo de independéncia e da auséncia de capacidade administrativa, a falta
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de recursos para suprir as deficiéncias, principalmente em infra-estrutura, apresentava-se
como um obice ao desenvolvimento. Ainda hoje, a falta de recursos € o maior deles, pois
s30 necessarios a formagado de pessoal, a ampliagdo do alcance da saude publica, entre
outras agbes governamentais essenciais a promogédo do desenvolvimento. Desta forma, na
falta de recursos, a busca por empréstimos ou doagbes (que muitas vezes sdo oferecidos)

se revela uma opcéo viavel de se conseguir promover o desenvolvimento.

Por conta das garantias que os paises pobres ndo tém como oferecer a credores
privados restam a esses paises duas opg¢des: ou tentam construir suas capacidades com os
(escassos) recursos que possuem ou aceitam a intermediagdo financeira realizada pelos
BMDs, os quais canalizam recursos de entidades privadas e publicas de paises mais ricos
para projetos de desenvolvimento nos mais pobres, recursos que dificiimente seriam

acessiveis aos paises pobres sem essa intermediagao (GILBERT et al., 1999).

Entretanto, na medida em que os BMDs atuam na intermediacao financeira, eles ndo
se restringem a essa atuagdo, eles também agem como agentes provedores de
conhecimento para a promogdo do desenvolvimento e agentes de influéncia estrutural

(AFONSO et GUBERMAN, 2007), o que refor¢ga o componente ideolégico de suas agdes.

O componente ideolégico é mais nitidamente identificavel, por exemplo, na forte
atuacdo dos BMDs na disseminacdo das reformas liberalizantes e desburocratizantes, bem
como nas condigdes para empréstimos que demandam mudangas nos processos de
decisdo local, mudancas em praticas especificas e até mesmo na forma e no foco da
atuacédo dos governos locais (BANERJEE et HE, 2003; COOKE, 2004; GILBERT et al.,
1999; HIRSCHMANN, 1999; JENKINS, 1997; MEHROTRA, 2004; O'BRIEN, 2002; WADE,

2002).

O principal instrumento de atuagdo dos BMDs é o financiamento de projetos de
desenvolvimento (IADB, 2007a; WORLD BANK, 2007a). E através das atividades envolvidas
no desenho, implementagao e nas condi¢des circundantes as operacdes de empréstimo que

os Bancos exercem seus papeéis de agentes de influéncia estrutural, pois € quando os
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paises mutuarios, caso queiram 0s recursos para a implementagédo dos projetos, precisam
se sujeitar as imposigdes feitas. Como ha um alto grau de assimetria na relagdo, de um lado
os detentores do capital e do conhecimento para o desenvolvimento, do outro os
necessitados desse capital e conhecimento, normalmente essas condi¢des e interferéncias

no desenho e na implementagéo dos projetos sdo aceitas.

O quadro apresentado sobre os BMDs, englobando as circunstancias e as formas de
atuacgdo, suscita questdes importantes e que geram conseqiéncia para a compreensao da

dindmica do desenvolvimento.

Segundo o argumento que foi apresentado, desenvolvimento esta intimamente
relacionado ao caminho escolhido por uma sociedade. E a escolha de uma sociedade
pressupde o didlogo democratico® e a decisdo da linha de acdo adotada para a busca do
desenvolvimento. A partir da interagdo dessa linha com outros fatores, tem-se como

resultante a trajetéria percorrida por essa sociedade.

Logo, na medida em que uma sociedade depende de recursos externos para
implementar aquilo que julga necessario para a promog¢ao do seu desenvolvimento, e que
estes recursos estdo condicionados a mudangas que ndo necessariamente refletem as
escolhas feitas a priori pela sociedade, surge o questionamento de qual grau de
legitimidade, e até mesmo democracia, pode ser atribuido ao processo condicional de

operacgao dos Bancos Multilaterais.

Decisdes ndo ocorrem no vacuo. Algo abstrato como sociedade nao escolhe caminhos
ou aceita condigbes. Conforme ja citado, uma sociedade se articula para fazer escolhas ou

tomar decisdes de varias formas, sendo que o Estado institucionalmente representa esta

6 Dialogo democratico é algo que vai além de processos eleitorais e/ou debates parlamentares. Ele inclui a
participagdo voluntaria e ativa da populagdo em organizagdes civis, partidos politicos, nos debates publicos e na
propria fiscalizagéo da atuagéo de seus representantes eleitos. Este enunciado ja é o suficiente para fazer intuir
que esse processo dificilmente € espontaneo, haja vista que a légica da agéo coletiva gera os incentivos no
sentido contrario (OLSON, 1971). Ademais, esses incentivos incluem os custos de participagdo (quer sejam de
tempo, financeiros, entre outros). Numa sociedade como a brasileira, na qual parcela significativa da populacao
mal tem tempo para lutar pela propria subsisténcia, essa participagéo fica ainda mais prejudicada.
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forma, constituindo-se na organizagao politica de uma sociedade, regulando-a mediante leis

e normas auto-impostas.

Portanto, necessariamente a aceitacdo das condicbes, mudancas ou reformas
impostas ou disseminadas pelos BMDs passam pelo Estado, tanto porque algumas dizem
diretamente & sua forma de funcionamento’, quanto pelo fato de que outras dependem de

alteragbes em leis e normas de responsabilidade do Estado.

Mas o Estado, como instituicdo, também & uma abstracao que depende de fato de
suas organizagdes para desempenhar suas fungdes. Assim, em Ultima instancia, o
desempenho do papel articulador de visbes, gerador da decisdo coletiva e promotor do
desenvolvimento passa obrigatoriamente pela forma como funcionam as organizagdes do
Estado. Sendo este também o caso ao se falar nas condicionalidades impostas pelos

Bancos Multilaterais.

Se, em esséncia, pode-se questionar o carater democratico das condicionalidades,
nao perdendo de vista o fato de que a aceitacéo delas passa pelo funcionamento do Estado,
logo, por suas organizacgdes, as razdes pelas quais elas sao aceitas é algo que precisa ser

identificado.

Inicialmente, pode-se dizer que (1) a auséncia de outras fontes de financiamento e (2)
a necessidade premente de agcbes que alavanquem o desenvolvimento podem levar os
paises mais pobres a aceitarem alguns pequenos males (como a ingeréncia externa) em

troca de um bem maior (a promog¢ao do desenvolvimento).

Entretanto, no caso de um pais como o Brasil, a primeira razdo nao € aplicavel, ja que
0 pais possui classificagdo do chamado investment grades. Portanto, ndo ha falta de fontes
de financiamento, especialmente se for considerado que o pais possuia US$ 223 bilhdes em

reservas internacionais em outubro de 2009 e recebeu US$ 43,9 bilhdes de investimento

7 N . . .. . . .

. Como, por exemplo, a exigéncia de determinada estrutura administrativa para o gerenciamento do projeto.
Investment grade (grau de investimento) é o nome dado pelas agéncias de risco a recomendagédo para

investimentos naqueles paises que atingiram esse nivel.
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estrangeiro direto em 2008°, praticamente o dobro do valor recebido em 2006 (BACEN,

2009a, 2009b, 2007).

Contudo, ndo se pode dar o mesmo tratamento para a segunda razdo. O Brasil
apresenta uma renda per capita de R$ 12.436,72 (em 2006), o que teoricamente significaria
dizer que cada brasileiro poderia consumir R$ 1.000,00 por més (BACEN, 2007a).
Considerando o valor do custo de vida para uma familia composta por 2 adultos e 2
criangas, na cidade mais cara do pais — Sdo Paulo, como sendo de R$ 1.737,16 (em
setembro de 2007), o valor da renda per capita (que totalizaria aproximadamente R$
4.000,00 para a familia inteira no més) seria suficiente para que essa familia pudesse arcar
com os custos de alimentagdo, moradia, educagdo, saude, lazer, vestuario, higiene,
transporte e previdéncia social, conforme previsto na Constituicdo Federal (BRASIL, 2007;
DIEESE, 2007), bem como haveria um excedente de mais de R$ 2.000,00 que poderia ser
usado para aumentar o nivel de consumo, aumentar uma poupanga futura, entre outras
destinagdes possiveis. (E bom atentar que dentro da propria cidade de S&o Paulo, ha uma
diversidade enorme no custo de vida. O valor apresentado seria insuficiente, por exemplo,

para que a familia morasse no bairro dos Jardins).

A realidade, porém, desmente o exercicio de aritmética. A forte desigualdade é
caracteristica marcante e de longa data do pais. Ela advém tanto do processo fundiario
quanto do de industrializagdo e é bastante peculiar ao Brasil (FURTADO, 2003), ocorrendo

intra e inter-regionalmente.

Desenvolvimento, portanto, € um conceito fundamental para o Brasil, haja vista trazer
em seu cerne a idéia de uma sociedade mais digna e justa, uma sociedade verdadeiramente
humana. No Caso particular brasileiro, o principal desafio € o da redugdo das
desigualdades, com as quais o pais ndo pode continuar a conviver, caso queira
verdadeiramente fazer com que o lema de sua flamula, o progresso, signifique o caminho

trilhado pelo pais.

® Investimento estrangeiro direto é o total de recursos que vieram de outros paises para serem aplicados na
atividade produtiva no Brasil.
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Mesmo com o exposto, uma situagdo aparentemente paradoxal perdura. Se o Brasil
ndo é um pais pobre, apresenta razoavel grau de confiabilidade ao investidor externo e
possui expressivas reservas internacionais, em principio s6 bastaria uma correta aplicagao
desses recursos para que se conseguir promover o desenvolvimento. Entretanto, a situagcéo

brasileira nao é tao ftrivial.

Ao setor publico brasileiro faltam os recursos necessarios para tal. As crises fiscais e
posteriores medidas de ajustes econdmicos comprometeram largamente a capacidade de
alocagao de recursos do Estado brasileiro para a promogédo de medidas especificas que
alavanquem o desenvolvimento. O alto grau de endividamento demanda a manutengao de

elevadas reservas internacionais.

Diante desse quadro, o Estado Brasileiro precisa buscar financiamento nas mesmas
fontes que paises de menor renda para financiar seus projetos que visem alavancar o

desenvolvimento: os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento.

Nao se esta argumentando quanto a impossibilidade do Estado Brasileiro promover o
desenvolvimento contando somente com recursos proprios. Todavia, se for reconhecido que
ha como acelerar esse processo mediante o uso do instrumento do projeto de
desenvolvimento financiado por Banco Multilateral, considera-se legitimo e até mesmo

I6gico buscar o seu uso. Algo que ja é realidade no pais.

Para que se tenha uma dimensdo da utilizagdo do instrumento do projeto com
financiamento externo no Brasil, o pais possui atualmente 244 projetos publicos de
desenvolvimento ativos financiados pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)

ou Banco Mundial (IADB, 2009; WORLD BANK, 2009).

Por serem projetos publicos, espera-se que estejam enquadrados no esforco de
desenvolvimento do Estado Brasileiro, que sejam convergentes com a visao de futuro da

sociedade (além de serem obviamente gerenciados pelo Estado).
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Logo, é necessaria a transformagado da idéia abstrata de um Estado que promove o

desenvolvimento em compreensao de como o Estado desempenha esse papel.

Esta necessidade se traduz em duas etapas. A primeira diz respeito a forma como o
Estado Brasileiro articula os diversos interesses da sociedade, gerando a decisao coletiva

sobre o desenvolvimento. A segunda se refere a forma como a visdo € implementada.

A forma do Estado efetuar a articulagdo dos diversos interesses existentes na
sociedade deve ser mediante o processo politico. Mais especificamente, a articulagdo deve
ocorrer via os instrumentos democraticos disponiveis para a expressao, articulagdo e busca

dos interesses dos individuos ou grupos de individuos que a comp&em.

Apesar de ser possivel falar em funcionamento do Estado sob outro regime que néo o
democratico, é pouco crivel que seja possivel falar em verdadeira expressao ou articulacéo
da sociedade sob outro regime, ou mais especificamente, é pouco crivel que seja possivel

falar em visdo ou escolha da sociedade, senao no regime democratico.

Democracia, porém, ndo se resume a existéncia de elei¢cdes livres, parlamento, entre
outras instituicdes que a representam. O funcionamento da democracia depende do
exercicio de fato das fungdes institucionais que garantam a representatividade, os direitos
individuais, a independéncia dos poderes, bem como a participacdo de fato da sociedade.
Este ultimo aspecto é inclusive um elemento que reforga a funcionalidade institucional do
Estado e é de suma importancia para a sua melhoria (PUTNAM, 2006). Ou seja, a
participacao ativa da sociedade no processo democratico € condicdo sine qua non para o

seu fortalecimento e aprimoramento.

Participacado da sociedade no processo democratico € mais consequéncia que causa.
Consequiéncia porque depende de uma cultura civica local e de uma predisposi¢cao dos seus

integrantes de se sentirem responsaveis pelo seu destino — e assim participarem.

Olhando essa questdo na sociedade brasileira, percebe-se a clara dissociagao

existente entre a idéia de sociedade e a idéia de Estado. De forma geral, a sociedade
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brasileira vé o Estado como algo externo, ndo como sua expressao institucional e politica de

articulacdo (JEPPERSON, 1991).

Assim, o Estado fica @ mercé da captura por grupos de interesse melhor organizados e
que utilizam a maquina estatal de forma patrimonial e personalista, como ja é histérico no
pais (CAMPANTE, 2003; HOLANDA, 1995; PRATES et BARROS, 1997). Os resultados
dessa situagéo sao eleitores cooptados pelo poder politico, a condu¢do do Estado rumo aos
objetivos que os seus detentores desejam, mas que dificiimente representa a visdo legitima
da sociedade — o que tampouco é facil de ser definida, haja vista a pouca cultura civica

existente.

Portanto, para que o Estado brasileiro possa efetivamente cumprir seu papel de
promotor do desenvolvimento, faz-se necessaria a lapidagdo da democracia no Brasil. Do
contrario, a realidade democratica a brasileira sob a qual se vive prejudicard mais do que

contribuira na busca de uma realidade de vida mais digna e justa.

Passada a etapa da construgdo da decisdo coletiva, ha ainda o trabalho de
implementa-la, de transformar idéias em agdes concretas que levem a sociedade para o
caminho desejado. Poder-se-ia argumentar que, ja que nao ha visao representativa de fato
sobre os caminhos que a sociedade deseja trilhar, qualquer reflexdo sobre desenvolvimento
perderia o sentido. De fato, a partir do momento em que uma das condigdes necessarias
para que o pais se desenvolva nao se encontre presente — no caso, democracia plena —
havera sim alguma perda. Nem sempre sera possivel identificar o grau e a natureza da
perda, mas alguns indicadores indiretos, como o nivel de corrup¢do ou quantidade
redundante de organizagbes publicas que compartilham da mesma finalidade, podem servir
como termdmetro do desperdicio do que poderia ser melhor empregado em agdes que

contribuiriam para o desenvolvimento.

Entretanto, diante do fato de que no caso brasileiro a democracia ndo ocorre de forma

plena, é importante ressalvar que ndo ha pais onde ela plenamente ocorra. Ha graus de
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imperfeicdo em todas as democracias, como também ha graus de participacdo das

sociedades e pressdes de seus integrantes por medidas que visem beneficia-los.

O problema especifico no caso brasileiro é que alguns grupos recebem
desproporcionalmente mais beneficios que outros, frente as suas caréncias, bem como isso
€ usado como instrumento de cooptagao politica. Em suma, o Estado brasileiro age como

promotor das desigualdades em algumas areas, em outras como seu redutor.

Logo, o grau de participagdo da sociedade e as medidas do Estado que efetivamente
beneficiam as populagdes mais carentes fazem com que ainda assim seja pertinente
discutir—se a implementacao daquilo desenhado pelo Estado, inclusive por dois outros

motivos.

Inicialmente, porque o processo de transformagdo das idéias em acgdes pode
influenciar positiva ou negativamente na consecugédo dos objetivos de desenvolvimento.
Segundo (atrelado ao primeiro) pelo fato de que, na medida em que se consiga aprimorar a
democracia brasileira, € mister que ja se conheca quais sao as demais dificuldades a serem

superadas para que efetivamente se consiga promover o desenvolvimento.

A implementacéo da visdo de desenvolvimento se da como qualquer agédo do Estado.
Na verdade, é importante sempre frisar esse ponto, o Estado deve servir primordialmente a
promocao do desenvolvimento. O Estado € uma abstragdo que s6 ganha forma pelas

instituicdes e organizagdes que o compdem.

Por fungdes institucionais do Estado, entende-se as fungdes classicas de articulacao,
normatizagéo e resolugdo de disputas. Elas compreendem as leis e normas que regulam a

sociedade, a provisdo do bem-comum entre outras fungdes que a sociedade demande.

O Estado, entao, para executar suas fungdes, utiliza-se de organizagbes que levam a
cabo as atividades necessarias. Por exemplo, a funcdo do Estado de criar leis e normas que
regulem a sociedade é executada pelo Poder Legislativo. O Poder Legislativo, por sua vez,

so6 cria leis mediante o funcionamento da Camara dos Deputados e do Senado Federal, no
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nivel federal, das Assembléias Legislativas, no nivel estadual, e das Camaras de
Vereadores, no nivel municipal. Ou seja, a fungéo institucional do Estado de criar leis e

normas é dependente do funcionamento das organizagbes que levam a cabo a tarefa.

Ao se pensar, portanto, na funcdo institucional do Estado de promover o
desenvolvimento, invariavelmente chegar-se-a, no fim, as organizagbes publicas cujas
finalidades estejam afetas ao que se pretende implementar. Isso é valido tanto para as
atividades rotineiras do Estado, quanto para as extraordinarias, como pode ser o caso no

gerenciamento de projetos de desenvolvimento.

Conhecer o funcionamento, a dindmica organizacional das organizagbes publicas,
torna-se assim um elemento necessario para a compreensdo do processo do

desenvolvimento.

E claro que as organizagdes publicas, por serem integrantes do Estado, ndo estdo
dissociadas do seu papel de articulador de visdao da sociedade. Ha, porém, diferencgas,
sendo a principal delas que a funcao de articulagao do Estado ocorre no nivel politico, ja a
funcdo de implementagdo — via organizagbes do Estado, embora influenciada pelo nivel
politico, ocorre no nivel operacional. E neste nivel, inclusive, em que as interacdes com a

sociedade ocorrem com mais freqliéncia.

A natureza da diferenga entre as organizagcbes operacionais e as politicas do Estado
vai além do tipo de fungdo que exercem, chegando as caracteristicas de quem ocupa os
cargos da atividade-fim da organizagcédo. Basicamente, pode-se dividir a gestdo publica em
trés niveis: o politico, o gerencial e o técnico-operacional. O nivel politico diz respeito aos
ocupantes dos cargos escolhidos mediantes o processo eleitoral. O gerencial ja esta
relacionado aqueles que tém a responsabilidade de implementac¢do do plano de governo. E
finalmente, o nivel técnico-operacional é aquele onde se enquadra o grosso do
funcionalismo, executores que possuem pouca ou nenhuma ingeréncia sobre os processos

dos quais tomam parte.
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Em principio, o nivel politico estaria mais relacionado a geracao da decisdo coletiva da
sociedade que se traduziria num programa de governo, o qual deveria em tese contribuir
para o desenvolvimento'®. Os demais niveis estariam mais ligados as atividades de
implementagdo da visdo. Ha funcionarios de nivel gerencial e técnico-operacional
trabalhando nas organizagdes politicas por exceléncia, como as do Poder Legislativo, mas
nunca na atividade-fim. Teoricamente a reciproca deveria ser verdadeira, mas na pratica
ndo é. Essa situagado ja aponta para o fato de que ndo ha pureza na diferenciagdo entre os

trés niveis, trazendo a influéncia do nivel politico para o operacional.

Pelo exposto, ja é possivel perceber que as duas etapas citadas anteriormente, a
geragao e implementacdo da decisado coletiva da sociedade sobre os rumos que devem ser
tomados, apesar de serem distintas, estdo fortemente entrelagadas. Na medida em que isso
ocorre, é natural que surjam incentivos outros para atuagéo das organizagdes, distintos das

finalidades para as quais foram criadas.

Assim, ao se falar em Gestao Publica, na gestdo das organizagbes publicas, o todo
aparece. Ou seja, é dificil distinguir a gestao das organizagdes publicas operacionais das
atividades do processo politico em que estdo inseridas, atividades que em teoria nao
deveriam influenciar no funcionamento dessas organizagdes, mas que na pratica
influenciam''. Em parte, esta é a origem da crenca que a Gestao Publica esta associada a
idéia de ineficiéncia e que o setor privado tem melhor capacidade de prover os bens e
servicos para a populacdo, pois estariam imunes & contaminagao politica (ABRUCIO, 2006;
STIGLITZ, 2001) — mas vulneraveis a outros tipos de contaminagéo, € importante que se

faca constar.

1% Neste ponto, é importante atentar para o papel desempenhado pelos partidos politicos e da politica em si na
sociedade democratica, contribuindo para fomentar o didlogo democratico mediante a geragdo de oportunidades
para a participagao politica dos segmentos ou individuos de uma sociedade. O aprofundamento dessa questéo,
a despeito de sua importancia intrinseca, extrapola o escopo da presente tese, motivo pelo qual opta-se por
somente sinaliza-lo.

" Faz-se necessaria a distingdo entre a gestdo operacional e as “atividades do processo politico”. Enquanto
aquela se refere ao funcionamento da organizagédo publica, cuja agédo sera direcionada focando a deciséao
coletiva tomada (leia-se visao politica predominante), estas se referem ao continuo jogo de interesses que
buscam a capitalizagéo politica mediante o redirecionamento das a¢des das organizagdes. Portanto, o problema
ocorre quando esta influéncia consegue interferir nas agbes das organizagbes, levando-as para outra(s)
finalidade(s) distinta(s) daquela(s) definida(s) no escopo da decisao coletiva.
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O quadro delineado da realidade brasileira, com base no que foi apresentado, ndo é
dos mais animadores. Inicialmente porque o Estado ndo cumpre bem o seu papel de
articulador da sociedade e de gerador da visdo comum. Ademais, a implementacao da viséo

criada é contaminada pela mesma disfuncionalidade que prejudica a etapa precedente.

Neste ponto, é relevante identificar a natureza da disfuncionalidade que contamina a
implementacdo. Recordando, a implementagdo depende da capacidade das organizagbes
que tém a tarefa de leva-la a cabo. Esta capacidade, por sua vez, nao depende
exclusivamente dos recursos e processos formais para a execugdo das atividades
pertinentes, mas também depende da maneira como os recursos sao utilizados de fato e do

quao corretamente os processos sdo executados.

Assim, os comportamentos e atitudes dos agentes publicos estdo inseridos numa
dindmica que vai além da dindmica processual (formal) das suas atividades, que reflete o
funcionamento de fato da organizacdo, advinda da relagdo entre as pessoas, seus
comportamentos e posturas, ao que se denomina Dindmica Social das Organizagées
Publicas. Ela é reflexo da forma como o Estado opera, sdo conseqliiéncia da captura do
Estado, do patrimonialismo e clientelismo. Ou mais ainda, as organizagbes publicas sao
locais de controle que servem a um sistema social maior (PRESTES MOTTA, 1979), no
caso elas servem de instrumento para que aqueles que controlam o Estado busquem a

realizacao dos seus interesses pessoais proprios.

Se essa problematica ocorre no funcionamento normal, diria-se assim, do Estado,
tendo influéncia negativa no desenvolvimento, é natural que se questione o que ocorre no
que diz respeito aos projetos especificos de desenvolvimento, mais especificamente quando
se trata de projetos financiados por Bancos Multilaterais de Desenvolvimento. Isso porque o
financiamento de projetos de desenvolvimento se traduz em capacidade financeira extra
para o Estado executar o que é necessario ou, enviesado pela disfuncionalidade, executar o

que seja melhor politicamente para o grupo dirigente. Por outro lado, a utilizagdo dos
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projetos pode explicitar problemas que ndo sido aparentes no funcionamento rotineiro do

Estado.

Projetos pressupdem objetivos claros e definidos — no tempo e em quantidade, bem
como a previsao dos recursos necessarios para serem executados. Em outras palavras, os
projetos explicitam as relagbes de causa e efeito. Portanto, enquanto um projeto esta
adequadamente estruturado e integrado ao esforgo de desenvolvimento, ele se torna um

bom indicador desse processo.

A particularidade no caso desses projetos é a incorporagdo de mais um ator a
dinAmica: o Banco. Recordando o apresentado anteriormente, as operagdes de
empréstimos dos Bancos Multilaterais estdo associadas as condicionalidades e ao papel de
disseminacao ideolégica que os Bancos desempenham. As condicionalidades, inclusive,
podem se referir as formas organizacionais que os mutuarios devem adotar e aos seus
focos de atuagao. Portanto, na medida em que um projeto de desenvolvimento é financiado
por um Banco Multilateral, a execugdo das duas etapas que visam tornar o ideal de

desenvolvimento em realidade pode sofrer influéncia significativa.
Sintetizando o exposto até o momento, tem-se que:
1. desenvolvimento diz respeito aos rumos tomados pela sociedade;

2. o Estado é o ente responsavel por articular os setores da sociedade para criar e

implementar a visdo de futuro que sociedade deseja;

3. varios paises, inclusive o Brasil, contam com a ajuda de Bancos Multilaterais para

obterem recursos e conhecimento para projetos de promoc¢ao do desenvolvimento;

4. a atuacao dos Bancos Multilaterais é fortemente marcada pelo viés ideologico das

maiores economias capitalistas ocidentais, marcadamente os Estados Unidos;

5. esse viés se traduz em condicionalidades que os mutuarios precisam aceitar para

receberem 0s recursos;
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6. aceitando as condicionalidades impostas, os Estados obtém e empregam os

recursos,

7. no caso brasileiro, o Estado é marcado pela captura, clientelismo e

patrimonialismo;

8. essas caracteristicas permeiam o funcionamento do Estado desde o nivel politico
até o operacional, limitando a funcionalidade do Estado brasileiro na promoc¢ao do

desenvolvimento;

9. muitas vezes, as disfungdes ndo sdo perceptiveis na dinamica processual formal

das organizagbes, mas na sua dindmica social; e

10. finalmente, ao menos formalmente, a presenga dos Bancos Multilaterais traz a

influéncia deles sobre a gestédo dos projetos de desenvolvimento.

Tudo isso, entdo, traz a lide a necessidade de se melhor compreender a dinamica
social das organizagbes publicas nos trés niveis e nas duas etapas apresentadas,
considerando também as particularidades trazidas pela utilizacdo de projetos financiados
por Bancos Multilaterais, com vistas a compreender as consequéncias dessas relagdes para

o desenvolvimento, o que suscita o seguinte problema de pesquisa:

Qual a relagao entre a dinamica social das organiza¢des integrantes da gestao
publica e a promogdao do desenvolvimento via projetos financiados por Bancos

Multilaterais?

1.1 Objetivos

1.1.1 Obijetivo Final

O objetivo final da tese € o de analisar a relagdo entre a dindmica social das
organizagoes integrantes da gestao publica e a promog¢ao do desenvolvimento por

projetos financiados por Bancos Multilaterais.
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1.1.2 Objetivos Intermediarios

Para que o objetivo final seja alcangado, sera necessario que sejam atingidos os

seguintes objetivos intermediarios:

analisar e discutir o papel do estado no desenvolvimento — nio se pode
pensar em discutir o funcionamento das organizagdes publicas responsaveis
por projetos de desenvolvimento sem antes compreender o que envolve e ao
que esta relacionado o papel dessas organizagdes. Assim, a discussédo do
papel do estado no desenvolvimento € passo importante para a consecu¢ao do
objeto final da tese, pois buscara explicitar todo o contexto no qual essas
organizag¢des publicas operam, contexto esse que é bem mais que pano de
fundo, que tem impactos profundos em como as organizagbes operam e que,
portanto, precisam ser bem conhecidos;

analisar a relagdo entre os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento e a
gestdo de projetos por eles financiados — o financiamento de projetos de
desenvolvimento por Bancos Multilaterais vem acompanhado de uma série de
normas e procedimentos aos quais o mutuario tem que se ajustar para poder
receber os recursos. Isso inclui mudangas de rotinas, por vezes estrutura, ou
seja, mudancas nas formas usuais de operacdo das organizagcbes
responsaveis por projetos. Além disso, o Banco financiador também
desempenha papel de fiscalizador e sancionador das atividades do projeto,
influenciando em sua execucgdo. Desta forma, faz-se necessaria esta analise,
de forma a se poder verificar as conseqliéncias e impactos da relagdo no
gerenciamento dos projetos;

analisar o papel dos projetos como instrumentos para o desenvolvimento
— apesar de destacado, este objetivo intermediario devera ser abordado em
conjunto com o anterior, ja que o financiamento do projeto de desenvolvimento

€ o principal instrumento utilizado pelos Bancos Multilaterais, cuja
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disseminacao de utilizagdo também pode ser enquadrada como relacionada ao
objetivo anterior. Além disso, buscar-se-a neste objetivo identificar os
elementos que devam ser observados em um projeto para que ele possa ser
considerado um bom instrumento de desenvolvimento, se for o caso;
descrever a dindmica social das organizagoes publicas envolvidas em
projetos de desenvolvimento financiados — o0 que se pretende neste
objetivo é a identificacdo dos elementos relevantes que possam estar
relacionados a maneira como as organizagdes publicas funcionam e como
especificamente eles influenciam e/ou determinam a forma de operagao das
organizagdes publicas, forma esta distinta daquela que poderia ser descrita
unicamente pela analise dos processos formais de trabalho, passo necessario
para que se possa posteriormente verificar se a diferenga entre os processos
formais e reais tem impacto positivo ou negativo no desenvolvimento; e
determinar como os elementos analisados se relacionam e quais as
conseqiiéncias desse relacionamento para o desempenho dos projetos
na promogao do desenvolvimento — este objetivo é o passo final necessario
para se chegar ao objetivo final. O que se busca aqui € agrupar os elementos
analisados e identificados nos objetivos anteriores, visando estabelecer as
relacdes entre eles, mais especificamente entre a dindmica social das

organizagdes publicas e o desempenho dos projetos de desenvolvimento.

A dindmica social das organizagdes integrantes da gestao publica no Brasil prejudica a

promog¢ao do desenvolvimento. A dindmica social comeca a ser determinada pela

possibilidade de captura das organizagdes por determinadas pessoas ou grupos de

interesse, os quais se utilizam da fragilidade das instituicdes democraticas do Brasil para tal.

A captura se expressa no formalismo, no patrimonialismo e no personalismo existente nas

organizagdes. Essas trés caracteristicas, por sua vez, geram uma série de conseqiéncias
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que impactam negativamente no desempenho dos projetos de desenvolvimento,

prejudicando em ultima instancia o proprio desenvolvimento do pais.

Neste ponto, faz-se necessario um adendo. O que se buscara comprovar ndo € a
necessidade da menor participacdo do Estado na promogédo do desenvolvimento. Pelo
contrario, tomado o que foi exposto, cré-se ser o Estado o ator fundamental para a
promoc¢do do desenvolvimento. Entretanto, buscar-se-a comprovar que, a despeito de
experiéncias bem-sucedidas, os problemas encontrados nas organiza¢des publicas
prejudicam o desempenho do Estado no cumprimento do seu papel, tanto de geracéo
quanto de implementacdo da visdo de desenvolvimento, o que pode ser percebido, por
exemplo, mais claramente nos projetos de desenvolvimento. Logo, o recomendado nao &
que o Estado se abstenha da tarefa do desenvolvimento, mas sim que o Estado seja

aprimorado para que possa melhor desempenha-la.

Desenvolvimento, como ja foi esbogado e sera melhor detalhado no capitulo seguinte,
abrange uma grande amplitude de questdes, como econdmicas, sociais, politicas e

ambientais.

Seria pretensao em demasia querer abordar cada uma dessas dimensdes no nivel de
aprofundamento dos quais elas sdo merecedoras. Desta forma, optar-se-a ao longo do texto
por utilizar a dimens&o econdmica do desenvolvimento como eixo central, em torno da qual

as demais dimensoes serdao abordadas.

Essa escolha se deu pelo fato de que a idéia de desenvolvimento surgiu no seio das
Ciéncias Econdbmicas, bem como invariavelmente depende da sua incorporacgao, haja vista o

papel central que questdes como renda e consumo desempenham na sociedade ocidental.

1.3 Relevancia do Estudo

Conforme ja citado, desenvolvimento é assunto que diz respeito ao futuro de toda e
qualquer sociedade. Neste sentido, a tese buscara contribuir com a discussao sobre esta

importante questéao.
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Desenvolvimento, porém, ndo ocorre de forma automatica. A atuagdo do Estado é
fundamental nesse processo, quer seja ela mais ativa, operacional, ou mais regulatoria,
normativa. Logo, conhecer mais sobre como se da o processo de desenvolvimento &€ um
passo necessario para o aperfeicoamento da acdo do Estado na busca pelo

desenvolvimento.

1.3.1 Relevancia para as organizacoes

Para as organizagdes publicas, os beneficios se apresentam como de dois tipos. Ao
analisar a dindmica social da gestdo publica, o estudo pode municiar os gestores publicos —
especialmente os de nivel hierarquico mais elevado — com uma melhor compreensao do
modus operandi de fato do setor publico, possibilitando assim, que sejam tomadas medidas
visando melhorar a eficiéncia e eficacia delas. Atrelado a isso, e em certa medida também
precedente a isso, os resultados da pesquisa, ao evidenciarem o processo desde a
formulagao até a implementagdo do caminho que a sociedade deseja trilhar pode servir a
sociedade como uma maneira de evidenciar a importancia de sua participagdo mais ativa no

processo politico e como esta participagao € essencial para o futuro do pais.

O segundo tipo de beneficio € aquele norteador da prépria acdo do Estado. A
importancia do desenvolvimento esta atrelada a trajetéria, a construgao do futuro, de cada
sociedade. Entretanto, como transforma-lo em realidade ainda € objeto de controvérsia.
Assim sendo, espera-se que as organizagbes do Estado possam nortear suas acgbes de
maneira a obter o melhor resultado na busca desse objetivo, particularmente no que tange a

utilizagédo de projetos de desenvolvimento.

1.3.2 Relevancia Académica

Apesar de gestdo publica ja ser assunto abordado pelo mundo académico, € comum
se ver a perspectiva que considera a organizagdo publica como um todo homogéneo,
quando no maximo faz-se uma divisdo entre dirigentes e dirigidos (MARTINS, 1997;

PACHECO, 2008; STIGLITZ, 2001; WHITE, 1987). A Pesquisa busca apresentar uma
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perspectiva diferente sobre essa questdo, ao distinguir logicas distintas ocorrendo
simultaneamente nas organizagbes, mais complexas e em mais niveis do que a simples
dicotomia dirigentes/dirigidos pode inicialmente fazer supor. A relevancia reside na
discussédo das naturezas distintas dessas logicas e como isso tem impacto nas relagdes

dentro das organizagdes, no andamento de suas atividades e nos seus resultados.

Um outro ponto importante é o estabelecimento de outras conexdes entre o Estado e o
Desenvolvimento. A importancia do Estado para o desenvolvimento ndo é assunto novo
(e.g., WORLD BANK, 1997). Todavia, o que a pesquisa busca inovar é na identificacdo dos
fatores especificos que contribuem ou prejudicam a busca pelo desenvolvimento, o que é
feito mediante a analise dos projetos de desenvolvimento. Os projetos, por suas
caracteristicas, facilitam o trabalho de identificagcdo dos nexos causais e dos impactos para

o desenvolvimento.

Além dessas, tem-se a importancia da discusséo do papel dos Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento, suas relagdes com as administragbes locais e dos projetos como
instrumentos de promogédo do desenvolvimento sob a 6tica de Administragdo. E importante
ressaltar que a literatura em Administracdo disponivel sobre os Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento é bastante escassa, sendo bem mais facil encontra-la na econémica
(AFONSO et GUBERMAN, 2007). Logo, reconhecer o papel da Administragdo em analisar e
aprofundar o conhecimento nessa area pode ser bastante benéfico para o mundo

académico.

Ao longo da introdugao, foram apresentadas questdes como a importancia da idéia do
desenvolvimento frente ao processo continuo de mudancas da sociedade, o papel do
Estado nesse processo, o contexto de surgimento e atuacdo dos Bancos Multilaterais, a
situagdo particular do Brasil, que o coloca como um pais carente de desenvolvimento e
portador de problemas que o faz buscar recursos junto a esses Bancos e, finalmente, a

insergdo da dindmica social das organizagdes publicas como um elemento chave nesse
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processo. Chegou-se assim ao problema de pesquisa, resumido na relagdo da dinamica da
gestado publica com o desenvolvimento. Finalizando, os objetivos, a suposigéo e a relevancia
da pesquisa foram apresentadas. Nos capitulos seguintes, serdo discutidas os aspectos que
dao fundamentacgao teorica a tese, a metodologia que foi utilizada, bem como os resultados

da pesquisa e sua concluséo.



2 A DINAMICA NO PAPEL: O QUE A TEORIA SUGERE

Compreender de que forma a dindmica social das organizagbes da gestdo publica se
relaciona com a utilizacdo de projetos financiados por Bancos Multilaterais, assim
influenciando no desenvolvimento, demanda uma discussdo abrangente que vai desde a
definigdo do papel do Estado no desenvolvimento, passando pela analise dos projetos como
instrumentos para a promocgao do desenvolvimento, da relagdo entre os Bancos e a Gestao

Publica chegando a analise da dindmica social da gestao publica.

2.1 O Papel do Estado no Desenvolvimento

O que é desenvolvimento? O conceito de desenvolvimento vem evoluindo desde a
década de 1950, quando seu estudo ganhou proeminéncia em nivel mundial com o advento
da reconstrugdo da Europa apos o término da Segunda Guerra Mundial. De simples
crescimento econémico para a inclusao de outras dimensoées distintas da econémica, como

a social, a politica e a ambiental (THORBECKE, 2006).

A propria mutacdo do conceito espelha a evolugdo das preocupagdes sobre as
condi¢des de vida da humanidade durante o século XX, o que por um lado desdobrou-se em
diferentes politicas publicas visando o desenvolvimento e por outro evidencia o carater
dindmico da trajetéria da humanidade e o constante renovar da busca feita pelas diversas

sociedades por melhor qualidade de vida.

Com isso em mente, pode-se considerar desenvolvimento como sendo o caminho
escolhido pela sociedade de um pais para que sua economia possa atingir um patamar de
riqueza suficiente para garantir o atendimento das necessidades sociais basicas da sua
populagdo, que possa manter sua producdo de forma sustentavel, com distribuicao
equanime de riqueza, que garanta a participacao da sociedade nas decisdes sobre seus
rumos e no qual seus individuos tenham a possibilidade de acesso aos meios para a sua

subsisténcia, seu desejado progresso material, social e humano, sem prejuizo para os
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outros individuos, sociedades ou geragdes (FILIPPIM et ROSSETTO, 2006; HAYAMI et

GODO, 2005; INGHAM, 1993; SEN, 2000; SOUZA, 1999; THORBECKE, 2006).

Nesse contexto, considerando o papel do Estado na promocgéo da cooperagao social
na busca do interesse comum, cabe a ele articular os diversos interesses existentes em
dada sociedade de forma a gerar uma visdo de futuro (resultado da tomada de decisédo

coletiva) e fazer uso de seus meios para implementa-la'?.

"2 Ha autores, como Friedman (1977) e Hayek (1990) por exemplo, que defendem a menor interferéncia possivel
do Estado ndo somente na economia como na proépria vida das pessoas. Friedman argumenta que o Mercado é
a forma mais eficiente de alocagdo dos recursos, promogédo da liberdade e fonte de desenvolvimento para
qualquer pais. Ja Hayek defende que qualquer forma de coletivismo levaria a tirania, o que por fim iria de
encontro a almejada liberdade humana. Entretanto, a primeira critica que se faz a essas posigdes, é o fato do
Mercado ser capaz de promover o equilibrio estatico, mas ndo dinamico. Mesmo assim, esse equilibrio estatico
nao estaria livre de flutuagbes periddicas quais as empresas ou pessoas ndo pudessem suportar até a
estabilizagdo, trazendo a necessidade de solugdo mais urgente ou distinta daquela que o Mercado
tradicionalmente pode proporcionar.

Além disso, considerando a tamanha integracdo dos mercados em nivel mundial, aquele pais que adotar
medidas protecionistas ou intervencionistas caso os demais mantenham suas condutas pautadas somente pela
légica de mercado, acabam por se beneficiar, vide, e.g., as maneiras pelas quais distintos paises reagiram a
crise asiatica em 1997 e quais foram as consequéncias dessas formas de reagdo, quando aqueles paises cujos
governos foram mais ativos sofreram menos danos e se recuperaram mais rapidamente. Fazendo uma simples
analogia, supondo que todas as pessoas de determinada localidade resolvessem agir honestamente. Isso
tornaria a policia desnecessaria, sendo possivel aboli-la. Sem policia, caso alguém resolvesse agir
desonestamente, roubando, por exemplo, este alguém obteria enorme vantagem, pois ndo haveria nenhum
mecanismo o impediria de agir.

Como se vive no mundo real e ndo naquele que os livros-texto gostariam que existisse, € pouco crivel que deixar
o mercado determinar o rumo seja a melhor solugdo (a ndo ser para aqueles que mais se beneficiariam com
iss0).

Até mesmo nos Estados Unidos, pais que pode ser considerado o icone da economia de mercado, subsidios,
barreiras alfandegarias, entre outras formas de intervencédo sdo de uso disseminado. Ademais, quase 20% do
PIB refere-se aos gastos do governo (BEA, 2008), o que também evidencia a significativa influéncia do governo.
Nao é por demais lembrar que uma das abordagens de estratégia empresarial apregoa a busca do monopdlio
como forma de se obter posigdo favoravel no mercado (vide, e.g., TEECE et PISANO, 1994; PORTER, 1991;
entre outros). Portanto, no minimo caberia ao estado a defesa da concorréncia. Apesar do proprio Friedman
reconhecer que seu papel € maior, ao pregar a oferta publica e gratuita da educacgao para a populagdo, como
forma de garantir isonomia competitiva para os futuros entrantes no mercado de trabalho.

A questdo da isonomia leva a questdo das desigualdades. Até mesmo se for considerado o 6timo de Pareto,
situagao na qual nenhum dos participantes poderia estar melhor sem que o outro piore, € importante manter em
mente que esse equilibrio ndo significa mudar a posigéo relativa entre os participantes (o que implica em dizer
que é bastante improvavel conseguir a redugdo das desigualdades). Logo, isso significa dizer que ha
necessidade da participagao ativa de outro ente além do Mercado (no caso, o Estado) caso se deseje a redugéo
das desigualdades — problema critico no Brasil.

Se for considerado, entdo que a desigualdade econémica implica em desigualdade social e, portanto, em
capacidade e oportunidades de participagao politica, percebe-se que a associagdo espontanea de individuos ou
segmentos da sociedade na busca por seus interesses se vé prejudicada, ainda mais se for considerado que o
minimo calculo do custo de participagéo frente beneficios tendera a desencorajar essa busca. Assim sendo,
reforga-se a relevancia do papel do Estado como promotor da cooperagao social na busca do interesse comum,
cabendo a ele articular os diversos interesses existentes em dada sociedade de forma a gerar uma decisao
coletiva sobre o futuro, mostra-se o mais adequado para a realidade brasileira.

Nao se deixa, porém de reconhecer que ha sim o risco de “tiranizagdo”, ou mais precisamente de expansao da
intervencdo do Estado em esferas que ameacem liberdades humanas e o risco da locupletagdo dos detentores
da tutela do Estado com os recursos publicos. Entretanto, o paradoxo € que a alternativa a isso aponta para um
quadro de manutengdo das desigualdades, o que tera como consequéncia a capacidade de determinados
grupos assumirem democraticamente a tutela do Estado e, desta forma, sob a aparéncia da legalidade e da
legitimidade, também locupletarem-se com os recursos publicos. Ou seja, poder-se-ia dizer que se tem uma
aparente situagao sem solugao.
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Isso significa que o processo de desenvolvimento pode ser descrito em duas etapas. A
primeira diz respeito a forma como o Estado articula os diversos interesses da sociedade,
gerando a deciséo coletiva sobre o desenvolvimento. A segunda se refere a forma como a

decisdo é implementada.

Apesar de, didaticamente, ser possivel considerar o papel do Estado no
desenvolvimento como exercido em duas etapas, a da geragao e implementacdo da visédo
de futuro da sociedade, este processo ndo é limitado no tempo, ele ocorre num continuum
de geragdo e implementagdo e manutengdo ou corregdo do rumo, frente aos fatores

exogenos que facilitam ou prejudicam o desenvolvimento.

A geragao da visdo de futuro da sociedade depende da forma como os interesses sédo

articulados. Em outras palavras, depende da forma como o governo opera.

Recentemente, muita énfase tem sido dada ao papel das instituicbes como
promotoras do desenvolvimento (e.g.: ABRAMOVAY, 2001; CHANG, 2006; GOMES, 2004;
MEDEIROS, 2001; NORTH, 1990, 1998; PICCIOTTO, 1995; PUTNAM, 2006; RODRIK,
2003; TABELLINI, 2004), discussao essa que sera retomada posteriormente. Entretanto,

cabe discutir algumas questdes relevantes dessa perspectiva.

Instituicbes s&o os conjuntos de valores e normas que restringem o funcionamento do

Estado (NORTH, 1990)"3, ou de forma mais abrangente, restringem a acdo dos atores

E, como o texto buscara apresentar mais adiante, é nesse paradoxo que reside o grande desafio inicial para que
se consiga um bom funcionamento do Estado que se reflita em desenvolvimento. Bem como se entende que um
bom funcionamento do Estado, de fato, depende uma boa integracdo entre Sociedade, Estado e Mercado,
aconrada em democracia a mais plena possivel.
(Para maior aprofundamento nos argumentos apresentados nesta nota, ver EASTERLY, 2001, 2002a;
FURTADO, 2003; CHANG, 2004; HIRSCHMAN, 1973; OLSON, 1971; RODRIK, 2003; STIGLITZ, 2002; entre
outros).

De forma geral, o conceito de instituicdes pode ser visto sob trés oticas: a econdmica, a politica e a
sociologica.
A despeito das diferengas de enfoque, pode-se identificar pontos de convergéncia, mais especificamente no que
diz respeito a sistemas normativos.
Sob a otica econdmica esses sistemas, além dos governamentais, influenciam os custos de transagéo — os quais
refletem no comportamento dos agentes econdémicos.
Sob a odtica socioldgica, os sistemas normativos e o contexto institucional limitam a racionalidade organizacional
(sistemas que sédo alvo de disputas de interesse).
No caso desta tese, considerando o ponto de tangéncia entre as duas oticas, (a qual a definicdo apresentada
pode ser tomada como sintetizadora), adota-se a ética econdmica para tratar dos aspectos macro, como Estado
e sua relagcdo com Sociedade e Mercado e a ética socioldgica para se tratar da dindmica social das organiza¢des
publicas. (Autores como CARVALHO et al., 1999; CONCEICAO, 2002, entre outros, abordam com mais
profundidade sobre o conceito de instituicdes).
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afetados por esses conjuntos. Portanto, enquanto se espera que o Estado cumpra bem o
seu papel de articulador da sociedade, com a finalidade de gerar sua visdo de futuro e
implementa-la, é forcoso que se perscrute quais sdo esses valores e normas que regem o

funcionamento do Estado.

Em uma anadlise ja antiga, Polybius (1979) ja apresentara as virtudes do governo
democratico na superioridade de uma sociedade sobre a outra. Mais recentemente, alguns
estudos apontam para a forte correlagdo existente entre o nivel de desenvolvimento (e
riqueza) de um pais e a avaliagdo da sua democracia — no caso dos paises mais
desenvolvidos, ou entre o aprimoramento da democracia e o crescimento econémico e
desenvolvimento social (DIOP et LEAUTIER, 2007; EASTERLY, 2006; INGHAM, 1993:

KEKIC, 2007; SEN, 1999; SIEGLE, 2007).

A democracia, que se apresenta como fator importante para a promogdo do
desenvolvimento, apresenta uma caracteristica peculiar. Por um lado, ela é aquilo que
constrangera os Estados a desempenharem bem suas fungdes — ai sua grande contribuigao
para o desenvolvimento. Por outro, ela depende da existéncia de uma cultura participativa
de dada sociedade, tanto no nivel de articulagédo local, quanto no nivel de participagdo nos

assuntos do Estado.

Olhando essa questdo na sociedade brasileira, percebe-se a clara dissociagao
existente entre a idéia de sociedade e a de Estado. De forma geral, a sociedade brasileira
vé o Estado como algo externo, ndo como sua expressdo institucional e politica de
articulagao, situagéo caracteristica na América Latina em geral (JEPPERSON, 1991). Assim,
o Estado fica a mercé da captura por grupos de interesse melhor organizados e que utilizam
a maquina estatal de forma patrimonial e clientelistica, como ja é histérico no pais
(CAMPANTE, 2003; HOLANDA, 1995; PRATES et BARROS, 1997). Os resultados dessa

situacdo sdo eleitores cooptados pelo poder politico, a condugdo do Estado rumo aos
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objetivos que os seus detentores desejam, mas que nao representam a visao legitima da

sociedade — o que tampouco é facil de ser definida, haja vista a pouca cultura civica.

Retornando a discussao do papel do Estado no Desenvolvimento, o primeiro papel a
ser exercido € o de guardido e promotor do aprimoramento da democracia, de forma que a
sociedade possa efetivamente participar e contribuir com a melhoria do desempenho

14
I

governamental’®. Do contrario, a capacidade do Estado promover o desenvolvimento fica

profundamente prejudicada.

Especificamente no contexto brasileiro, faz-se necessario principalmente o fomento da
cultura politica e da participacdo. Aquilo que a historia brasileira mostra, da dissociacao
entre sociedade e Estado e consequente captura do Estado por grupos melhor articulados,
encontra reflexo nos indicadores de democracia, onde principalmente na questao relativa a
participagao politica o Brasil teve pontuagdo bem inferior aquela obtida pelos paises com

classificagéo proxima (KEKIC, 2007).

E, ndo custa reforcar, na medida em que ndo ha participacdo politica, ndo ha
fiscalizagcdo estruturada do Estado pela sociedade. Quando nao ha fiscalizagdo, a classe
dirigente se vé livre para buscar seus préprios interesses. E a estrutura de incentivos que a
sociedade brasileira proporciona aos politicos que, em Uultima instancia, possibilita o

comportamento tao prejudicial ao desenvolvimento da sociedade.

O que se argumenta aqui é existéncia de relagédo de interdependéncia entre a agcéo do
Estado e democracia. Quanto mais democratico for um pais, mais o Estado se vera
compelido a guardar e fomentar o aprimoramento da democracia, o que, por sua vez,

contribuira para o aprimoramento da ag¢ao do Estado.

" Cabe aqui ressaltar a diferenga entre Governo e Estado. Pode-se considerar a tendéncia normal de um
Governo aquele de buscar a maior capitalizagéo eleitoral possivel que o permite continuar a exercer o poder. O
Estado, por outro lado, precisa ser munido de instituicdes que assegurem que a buscada permanéncia no poder,
se for o caso, ocorra por intermédio da decisdo coletiva tomada pelo processo democratico. Ademais, a defesa e
o aprimoramento da democracia servem como formas de se minimizar o risco de que governos se utilizem de
quaisquer meios para a consecugao de seus objetivos de permanéncia no poder, entre os quais pode-se citar o
aparelhamento do Estado, o fisiologismo, entre outros, que levariam a “oligarquizacdo” da forma de governo. Em
isso ocorrendo, pode-se concluir quanto a, no minimo, sua perda da capacidade em promover o
desenvolvimento.
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Partindo-se do principio que o aprimoramento da democracia e da consequente
melhoria do Estado no desempenho do seu papel de articulador dos interesses da
sociedade é aquilo necessario para a geragdo da visdo de futuro da sociedade, sera

necessario agora passar a fase da implementacao.

Abordar essa proxima fase significa discutir o que implementar e como o Estado opera
para implementar. Como a presente se¢ao tem como objetivo discutir o papel do Estado no
desenvolvimento, prossegue-se a discussdo sobre a questdo do que implementar, deixando-
se a discusséo da forma como o Estado opera para implementar para a segao 2.3, quando
outros assuntos necessarios a uma melhor analise da forma de operar ja tiverem sido

abordados.

Do conceito de Desenvolvimento apresentado no inicio da sec¢éo, pode-se extrair 4
dimensdes: a econbmica, a ambiental, a social e a politica. A dimensao politica, por
exceléncia, esta ligada mais fortemente a fase da geracao da visédo de futuro da sociedade.
Ela também tem uma ligacdo com a implementagéo, mais particularmente no que tange ao
acompanhamento das agbes do Estado. Todavia, essa ligagdo com a fase da
implementagdo € conseqiéncia e ndo esta dissociada de sua ocorréncia na fase da

geragao.

As demais dimensdes sdo mais facilmente percebidas no que o Estado faz. Apesar da
divisdo, a atuacdo do Estado ndo deve deixar de observar a associacdo ou as
interdependéncias entre elas decorrentes do funcionamento do Estado. Ou seja, é
necessario um esforgo integrador de todas as dimensdes, na qual o progresso econdmico
(normalmente o mais evidente e evocado), também signifique progresso ambiental, social e

politico.

A questdo que emerge neste ponto é justamente o de delinear de forma clara os

contornos da atuagao do Estado. Deve ser mais regulatéria ou provedora?
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A classica tipologia de bens, como sendo privados, publicos, recursos comuns e
monopdlios naturais (PICCIOTTO, 1995; PINDYCK et RUBINFELD, 2002), costuma ser

utilizada para definir esses contornos.

Tradicionalmente, prega-se que os bens privados devam ser providos pelo mercado,
0s bens publicos pelo Estado, os monopdlios naturais podem ser explorados pelo Estado ou
concedidos para o mercado regulado pelo Estado e os recursos naturais precisam de
regulamentagao e fiscalizagdo para que ndao venham a ser degradados, pois essa seria a

tendéncia natural.

Entretanto, ocorre que a fronteira entre esses tipos ndo é tdo claramente definida,
assim como também ocorre que ha intervengbes do Estado no provimento dos bens
privados, como o monopolio de emissdo de moeda e definigdo de salario-minimo, entre
outras, que influenciam no mecanismo de prego e no papel do mercado na coordenagéao da
producdo e do consumo dos bens privados (CHANG, 2004; FRIEDMAN, 1977; MORAES,

2006; POLANYI, 2000).

Essas intervengdes sao aceitas justamente porque sdo vistas como justas, como
formas do Estado fazer com que o mercado contribua com o desenvolvimento do pais.
Afinal, apesar do mercado normalmente se apresentar como o maior multiplicador de
riguezas, ele é excludente. Assim, medidas precisam ser tomadas para que, sem tirar o
incentivo para o investimento privado, os ganhos advindos dos investimentos também sejam

canalizados para as demais parcelas da populacao.

Para tal, o papel das instituicdes é fundamental. Um das maneiras mais efetivas de
promoc¢ao do setor privado é aquela ligada a criagcdo de instituicdes garantidoras do direito
de propriedade, principalmente contra o risco da expropriagdo discriciondria por agente do
Estado; garantidoras que os contratos sejam cumpridos, 0 que permite que as partes creiam
no mutuo comprometimento; e que ndo criem barreiras a autonomia individual, o que implica
na iniciativa individual da atividade empresarial (MEDEIROS, 2001; NORTH, 1990, 1993;

TABELLINI, 2004).
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S6 que é importante que os fins ndo se confundam com os meios. As instituigdes
garantidoras da propriedade privada, da autonomia individual, entre outras, devem estar
subordinadas ao interesse maior da sociedade, ao desenvolvimento do pais. Assim, elas

deverao ser conseqliéncia da forma como a sociedade busca construir seu futuro.

No caso particular do Brasil, por exemplo, a desigualdade é caracteristica marcante e
de longa data (FURTADO, 2003; IPEA, 2006). Portanto, considerando a caracteristica de
concentragdo do sistema capitalista e o efeito perverso sobre o desenvolvimento de
determinados niveis de concentragdo de renda (ABRAMOVAY, 2001; BRIDSALL, 2007;
EASTERLY, 2002a; INGHAM, 1993), é necessario que a atuagdo do Estado tenha um foco
integrado equilibrando-se na ténue linha entre os incentivos a expanséo da atividade
produtiva (a qual, entre outras coisas, depende das expectativas de maiores retornos) e as
acbes que promovam a distribuicdo de renda. Isso sem se esquecer das externalidades

sociais, politicas e ambientais dos incentivos.

Atuagédo com foco integrado, entretanto, requer o conhecimento ndo somente daquilo
que se almeja obter, mas também de onde se parte e quais 0s recursos e capacidades

disponiveis para a obtengéo do desenvolvimento de forma ampla.

Esta € uma idéia quase tdo antiga quanto a teoria econémica. Reconhece-se a sua
génese na Teoria das Vantagens Comparativas (RICARDO, 1996), a qual preconizava que
cada pais deveria se especializar na produgéo daquilo em que tivesse vantagem frente aos
demais e, mediante o comércio internacional, obter os demais produtos de que

necessitasse.

Nao obstante as lacunas dessa teoria, incorpora-se a ela a idéia da destruigao criativa
(SCHUMPETER, 1997), a qual ndo despreza a dotagdo de recursos e as vantagens
comparativas, mas adiciona o fato de que vantagens podem ser construidas ao longo do
tempo, via inovagao, gerando um processo de constante manutengao das vantagens, frente

as mudancgas.
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Justamente nesse ponto é que reside o papel do Estado no desenvolvimento. O de fio
condutor do processo, de catalisador dos recursos e capacidades da sociedade, na busca
da constante construgdo da visdo de sociedade que se quer, um papel de coordenagéo
dindmica, trabalhando as interdependéncias existentes entre o setor privado e publico com

vistas ao desenvolvimento.

Esse papel significa que o Estado deve atuar na construgdo de competéncias
dindmicas da sociedade, estas entendidas como a utilizagdo dos recursos, aprimorados pela
atividade inovadora, aproveitando as oportunidades tecnolégicas e buscando evitar que a
idéia de dependéncia do caminho se transforme numa armadilha (TEECE et PISANO,

1994).

Ou seja, é necessario que o Estado contribua para o desenvolvimento de instituigdes
que promovam o desenvolvimento de maneira a contribuir para a visdo de sociedade,
livrando-se da armadilha que os seus recursos podem criar, caso ela deixe exclusivamente
o mercado determinar o caminho. E justamente nesse sentido que se aponta a primazia das
instituicdes sobre os recursos como os promotores do desenvolvimento, pois 0s recursos,
sozinhos, geram os incentivos para o mercado explora-los, podendo se tornar um revés, ao
invés de um beneficio para a sociedade (ACEMOGLU, 2003; EASTERLY, 2002b; RODRIK

et al., 2002; SOKOLOFF et ENGERMAN, 2000).

Considerando o exposto até agora, o papel do Estado, frente ao dinamismo da
sociedade e das condi¢gdes que a cercam, direciona-o a um continuo planejar e replanejar, a
um acompanhamento sisteméatico e presente das condi¢cdes conjunturais, estruturais e do
rumo que a sociedade esta tomando, de tal forma que as mudangas ocorram

tempestivamente. O planejar é importante, mas o plano ndo pode ser deificado.

Nada disso sera eficaz sem a existéncia de uma sociedade presente, atuante, que
opine, critique, fiscalize. Sen (2000) ja destacou a importancia da imprensa livre e sua
relacdo com a auséncia de fomes coletivas. Mas também é necessario que as instituicbes

formais representativas, como o Poder Legislativo, atuem de forma eficaz.
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Enfim, é necessario um planejamento que busque a criagdo de empregos e
oportunidades de progresso para as pessoas, fundamentais para garantir a liberdade delas.
Um planejamento que direcione a sociedade para uma trajetoria mais justa e humana, com
garantia de educagao universal, protecdo contra os extremos da pobreza, enfim, algo no

sentido de uma planificagdo democratica (MANNHEIM, 1972).

Essa perspectiva, antes que se interprete equivocadamente, ndo significa o
cerceamento da liberdade da autonomia privada. Mas sim, significa que o Estado, naquilo
que a sociedade desejar, deve atuar provendo diretamente. Para as demais atividades,
significa dar os incentivos positivos para aquelas que se queira estimular, os negativos para
as que se queira desestimular e deixar que o mercado se encarregue das demais,

observadas as demais regulamentagbes necessarias para o funcionamento da economia.

Isso, por exemplo, ndo exclui a necessidade de uma intervengdo mais ativa na
protecao da industria nascente ou na promogao de encadeamentos entre os setores mais
dindmicos da economia e os demais, entre outras agdes que permitam que os beneficios do
crescimento econdmico sejam colhidos por todas as parcelas da populagédo

(ROZENWURCEL, 2006).

Colocada da forma que foi, a idéia da atuacdo do Estado como formulador de uma
estratégia de desenvolvimento via planejamento democratico parece uma realidade distante.
De fato, considerando a caracteristica de baixa participacao politica da sociedade brasileira,
além do estado de exclusdo em que significativa parcela vive, & pouco crivel que seja

possivel concretizar o idealizado no curto prazo.

Ao exposto até o presente, outras variaveis precisam ser incorporadas para a
elaboracdo do modelo que explicite as relacdes entre a Dindmica da Gestdo Publica e o
Desenvolvimento. A primeira é a influéncia que os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento
exercem, trazendo a dindmica elementos que a evidenciam. A segunda é a prépria dindmica
em seu nivel organizacional per se. A discussdo dessas variaveis se destinam as proximas

secoes.
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2.2 Bancos Multilaterais de Desenvolvimento e Gestiao Publica

Qual a razdo da inclusdo da analise dos Bancos na presente tese? Conforme a
presente secao apresentara, a influéncia dos Bancos Multilaterais de Desenvolvimento
sobre o que se entende por e como se promove o Desenvolvimento € muito grande. Grande
o suficiente para inclusive passar a ter hegemonia em campos que originalmente seriam
area de atuagdo de outros organismos internacionais, como o caso da saude bem

exemplifica (MISOCZKY, 2003).

O Banco Mundial, o primeiro Banco Multilateral de Desenvolvimento, surgiu para
auxiliar na reconstrucao da Europa no pods-Guerra. Passado o periodo inicial, o Banco
Mundial passou a atuar em nivel mundial. Esse periodo foi caracterizado pela
independéncia das antigas coldnias européias na Asia e Africa principalmente. A esses
paises faltava conhecimento local especializado para organizar seus novos governos e infra-
estrutura adequada para promover o desenvolvimento. Além disso, reforgado pela falta de
capacidade local, havia dificuldade na capitagdo dos recursos para as agdes que visassem

suprir as deficiéncias existentes (GAVIN et RODRIK, 1995).

A expansao das suas atividades, mediante a também recém-criada Associag¢ao
Internacional para o Desenvolvimento, foi marcada desde o principio pelo forte componente
ideoldégico Norte Americano. O Estados Unidos ndo eram somente os maiores acionistas do
Banco, como também contavam com o apoio de outros paises, notadamente o Reino Unido,
a Franga e a entao Alemanha Ocidental para implementar a sua agenda nesses novos

paises.

No contexto da Guerra Fria, com a expansdo do comunismo em paises como a China,
Coréia do Norte e Cuba, estava bastante claro para os paises capitalistas que os novos
paises representavam fértil terreno para o avango ainda maior do comunismo. Os
instrumentos de que dispunham e passaram a utilizar amplamente foram os instrumentos

financeiros e de cooperagao técnica para o desenvolvimento.
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Assim, tanto o Banco Mundial quanto o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(criado em 1959) utilizaram suas capacidades para servirem como disseminadores da
ideologia dos seus acionistas. Eles passaram a exercer o papel de intermediarios
financeiros, de agentes de influéncia estrutural no cenario internacional e de provedores de

conhecimento para a promogao do desenvolvimento (AFONSO et GUBERMAN, 2007).

Aos paises pobres, havia (e ainda ha) pouca opgao. Além do vacuo institucional e da
auséncia de capacidade administrativa, a falta de recursos para suprir as deficiéncias,
principalmente em infra-estrutura, apresentava-se como um 0ébice ao desenvolvimento.
Ainda hoje, a falta de recursos é o maior deles, pois sdo necessarios a formagao de pessoal,
a ampliacdo do alcance da saude publica, entre outras agbes governamentais necessarias a

promocao do desenvolvimento.

Desta forma, na falta de recursos, a busca por empréstimos ou doagdes (que muitas
vezes sdo oferecidos) se revela a forma de acelerar o processo de desenvolvimento. Por
conta das garantias que os paises pobres ndo tém como oferecer a credores privados, resta
a esses paises duas opgOes: ou tentam construir suas capacidades com os (escassos)
recursos que possuem ou aceitam a intermediacdo financeira realizada pelos BMDs, os
quais canalizam recursos de entidades privadas e publicas de paises mais ricos para
projetos de desenvolvimento nos mais pobres, recursos que dificiilmente seriam acessiveis

aos paises pobres sem essa intermediagdo (GILBERT et al., 1999).

O componente ideolégico € mais nitidamente identificavel, por exemplo, na forte
atuacdo dos BMDs na disseminacdo das reformas liberalizantes e desburocratizantes, bem
como nas condi¢gdes para empréstimos que demandam mudangas nos processos de
decisdo local, mudangas em praticas especificas e até mesmo na forma e no foco da
atuacdo dos governos locais (BANERJEE et HE, 2003; COOKE, 2004; GILBERT et al.,
1999; HIRSCHMANN, 1999; JENKINS, 1997; MEHROTRA, 2004; O’'BRIEN, 2002; WADE,

2002).
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Esse componente, muitas vezes, tem como consequéncia a imposi¢cado de politicas
nem sempre mais adequadas para os paises onde sao aplicadas, frequentemente gerando
resultados que ficam aquém do previsto ou até mesmo resultados opostos aos esperados
(HENISZ et al., 2004; RODRIK, 2003; ROZENWURCEL, 2006; STIGLITZ, 2002). Parte do
problema, atualmente, € que os meios sao confundidos com os fins. Mais ainda, as
pressdes locais dos paises que controlam o Banco Mundial, mais fortemente os Estados
Unidos, acabam influenciando a imposi¢cdo de politicas que, ao final, beneficiarao as

empresas dos paises desenvolvidos, sufocando as industrias nascentes dos paises pobres.

As imposi¢des sdo mais conhecidas como condicionalidades. A aceitacdo delas € uma
primeira (e mais significativa) conseqiiéncia da relacdo entre os Bancos e os governos
locais e para as quais ndo ha alternativa para os paises que nado dispdem de outras formas
de financiamento. Reflexo dessa postura condicionante é a constatagcédo, por exemplo, da
existéncia de forte correlagdo entre os empréstimos do Banco Mundial e a adogdo de

programas de privatizagado pelos paises mutuarios (HENISZ et al., 2004).

S6 que nem tudo € negativo na questdo da condicionalidade. Ela pode vir a atender a
interesses das populagdes locais que poderiam ser negligenciadas pelos governos locais,
ou até mesmo pode servir como forma dos governos locais justificarem mudangas que
sejam necessarias, mas que encontrem resisténcia local (COOKE, 2004). Isso, por exemplo,
€ emblematico quando o Poder Executivo é ocupado por pessoas que desejam levar adiante
reformas necessarias, mas que encontram resisténcias no Poder Legislativo capturado por

grupos de interesse contrarios a qualquer mudanca.

Considerando, num outro exemplo, a participagao ativa da sociedade na governanga
publica como sendo fundamental para o sucesso dos projetos de desenvolvimento, a
adocédo de mecanismos de transparéncia e consultas publicas por exigéncia dos Bancos
pode vir a promové-la, isso vindo a gerar impactos positivos na eficacia dos projetos em
questdo (NELSON, 2001). O seminario de avaliagdo do Favela-Bairro, ocorrido em outubro

de 2006, vem a corroborar com evidéncias nesse sentido, na medida em que foi destacada
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a importancia do papel dos chamados agentes comunitarios na identificagdo das demandas

das comunidades, resultando em melhoria na oferta das ag¢des sociais (PCRJ, 2007).

Todavia, deve-se cercar a questdo da participagdo na governanga com cautela, pois a
capacidade que os BMDs tém de fazer com que os governos locais promovam mudangas
necessarias a populacdo ndo é a mesma que impede esses governos de cooptarem

parcelas de suas populagdes sob a égide da participagdo (COOKE, 2004).

Além disso, a obrigatoriedade de que o mutuario siga as normas de aquisigdo do
Banco credor — incluindo a ndo-objecéo para as aquisi¢des relativas ao projeto, as auditorias
periédicas previstas durante e apds a sua execugédo, os relatérios semestrais de progresso
que os mutuarios devem elaborar e enviar ao Banco credor e a inclusdo de um componente
de monitoramento e avaliagdo nos projetos financiados sédo aspectos positivos que visam

minimizar o risco de malversagao dos recursos do empréstimo.

E provavelmente seja conseqliéncia dos aspectos positivos que faga com que ha
quem prefira que os BMDs atuem mais como bancos de conhecimento do que como bancos
de condicionalidade (GILBERT et al., 1999). Bem como ha quem diga que, por exemplo, o

Banco Mundial ja atue de fato assim (STIGLITZ, 1999).

Segundo essa nocgao, os BMDs deveriam prover empréstimos com menos condigbes
para aqueles paises identificados com boas praticas na gestdo do desenvolvimento e com
mais condigbes para aqueles que ainda precisem aprimorar suas gestoes (GILBERT et al.,
1999). O objetivo disso seria buscar a adogao voluntaria as boas praticas, o que teria efeito
mais duradouro, ao contrario dos incentivos efémeros da condicionalidade, conforme ja

citado.

Todavia, um olhar um pouco mais atento sobre essa proposta leva a conclusao de
que, de fato, ela € somente uma outra forma de promogéo da ideologia hoje reinante, ja que
se limita a apresentar novos incentivos que pretendem fazer com que os governos se

mantenham seguindo as politicas que precisam ser impostas a outros mutuarios via
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condicionalidade. A diferenga reside no fato de que, enquanto se utiliza de uma outra

estrutura de incentivos, as reacgdes as condicionalidades tenderiam a arrefecer.

Por essas razdes € que a jungado da condicionalidade, tal qual ocorre atualmente, com
a maneira pela qual os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento s&o dirigidos é interpretada
como sendo uma forma de neo-colonialismo (BIRDSALL, 2003; COOKE, 2004; JENKINS et

ALEXANDER, 2005).

Portanto, considerando que a participacdo da sociedade nas decisbes sobre seus
rumos € um componente importante do conceito de desenvolvimento, a aceitagdo das
condicionalidades por parte do mutuario precisa ter o aval da sociedade. Ou seja, é
fundamental que a elaboragao dos projetos de desenvolvimento ndo contem somente com a
participagao dos seus beneficiarios, mas também com a participagao daqueles que sentirdo

os impactos das condi¢cdes do contrato de empréstimo’®.

Na pratica, isso se revelaria impraticavel. Qualquer processo de construgéo coletiva é
mais demorado e custoso. Citou-se a necessidade de participagdo mais ampla na aceitagcao
das condicionalidades com a finalidade de se levantar o questionamento do quéo
democratica é a relacdo entre dois atores em posicdes relativas tdo distintas. Se for
considerado que a democracia € um aspecto importante para o desenvolvimento, e que a
condicionalidade € um instrumento anti-democratico, o projeto de desenvolvimento

financiado torna-se um oximoro.

Além dessa questdo, ha também a propria imposi¢cdo de modelos que podem ser
culturalmente estranhos ao local de aplicagcédo, reduzindo a eficacia da agao proposta.
Retornando ao exemplo dos agentes comunitarios, a atuagao deles como ferramenta da
participacao dos beneficiarios foi um resultado ndo previsto do escopo inicial previsto para

as suas agodes.

'® Os beneficiarios sdo aqueles identificados como publico-alvo do projeto. Todavia, as condi¢gdes impostas para
o empréstimo podem também vir a atingir outras pessoas fora deste publico. Além das préprias externalidades
dos projetos, as quais podem atingir parcela da populagéo além dos beneficiarios.
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Essa imposigdo de modelos e condigbes influencia também a maneira de operar os
projetos, quer seja mediante a obrigatoriedade da adogao de procedimentos ou mesmo de

estruturas para a execugao.

O financiamento de projetos € uma das principais atividades dos Bancos Multilaterais.
Assim, cabe agora discutir a utilizagdo do projeto como instrumento de desenvolvimento, o
que € amplamente utilizado hoje inclusive pelos governos locais (GERJ, 2007; MARTINS et
al., 2006) como meios de promogao de desenvolvimento, mas cuja disseminagdo se deu

pelo Banco Mundial.

A utilizagdo de projetos para a promogdo do desenvolvimento se deu em
conseqliéncia da experiéncia adquirida com planejamento durante a 22 Guerra Mundial
(PICCIOTTO, 1995). E assim como a Histoéria é relevante para explicar a permanéncia ou
formagédo de um certo desenho institucional (MEDEIROS, 2001; NORTH, 1990; PUTNAM,
2006), a sua utilizagdo logo apés a Guerra, com a finalidade de auxiliar na reconstrugéo da
Europa, pelo recém-criado Banco Internacional de Reconstrucdo e Desenvolvimento,
acabou por ser disseminada para os demais paises pelo Banco Mundial como o instrumento
apropriado para a consecugado dos objetivos de Desenvolvimento (GAVIN et RODRIK,

1995).

Um projeto, enquanto tal, caracteriza-se por se referir a um tema especifico, ter datas
iniciais e finais definidas, financiamento limitado, demandar recursos humanos e materiais e
deve ser resultado de uma decisdo de planejamento, visando o atendimento de alguma
necessidade ou aproveitamento de oportunidade que auxilie o alcance da situagao futura
desejada. Além disso, deve ter objetivos especificos, mensuraveis e deve dar origem a
alguma atividade e expansao de atividade (CLEMENTE et FERNANDES, 1998; KERZNER,

2009; VALERIANO, 1998).

Um Programa, por sua vez, nada mais é que uma colegdo de projetos que guardam,

entre si, afinidade.
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No contexto do desenvolvimento, os projetos também se prestam a atacar problemas
considerados prioritarios de desenvolvimento (HIRSCHMAN, 1969), nos quais os beneficios
excedam seus custos (PICCIOTTO, 1995), ou visar o resgate de alguma situagao

degradada e que demande atenc¢ao imediata.

A primeira questdo que emerge é a dificuldade da mensuragdo dos beneficios dos
projetos de desenvolvimento frente aos seus custos. Mais especificamente, considerando
que em geral os recursos disponiveis estdo sempre aquém dos problemas existentes, qual a
melhor alocag&o dos recursos é uma decisdo importante que os governos tém que tomar.
Em tese, a comparagao entre os beneficios advindos dos diversos projetos traria a resposta.
Entretanto, os beneficios nem sempre sdo facilmente comparaveis. Tanto um projeto que
vise dar o titulo de propriedade de imoveis regularizados por uma prefeitura, quanto um
projeto que vise proporcionar um complemento educacional para as criangas de areas
carentes trazem beneficios para as populagbes atingidas. Dependendo da forma de
dimensionamento dos beneficios, qualquer um dos dois projetos poderia ser considerado

mais importante.

Quando se trata de um projeto financiado com recursos de empréstimo, mais uma
variavel & incorporada ao dilema. Pois se faz necessario medir se os beneficios resultantes
do projeto superam aqueles que poderiam ser obtidos com a aplicagdo alternativa dos
recursos que serao utilizados no pagamento dos encargos financeiros da operagcédo de

empréstimo.

A despeito dessas questdes, as quais precisam ser bem esclarecidas, a utilizacdo de
projetos para a promogao do desenvolvimento tem a importancia de reforgar a atencao para
temas relevantes para o desenvolvimento. Mesmo que o projeto tenha um escopo especifico
que nao atenda a todas as necessidades de seus beneficiarios, ele ao menos tem o mérito

de focar a atengao para um problema de desenvolvimento até entdo negligenciado.

A questdo do escopo especifico requer uma atengéo particular. Conforme ja citado,

projetos devem visar objetivos especificos de problemas mais urgentes. Entretanto,
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desenvolvimento abrange um escopo amplo de condigbes que muitas vezes apresentam
forte correlagdo (TABELLINI, 2004; PUTNAM, 2006). Portanto, um critério que deve
preceder a decisdo de implementacao de qualquer projeto especifico de desenvolvimento é
0 seu enquadramento num planejamento mais amplo de desenvolvimento e que crie

encadeamentos positivos nesta direcdo (ROZENWURCEL, 2006).

Do contrario, o risco moral associado aos projetos, o de que os seus formuladores e
implementadores os utilizem como instrumento de capitalizagdo politica (PICCIOTTO,
1995), pode facilmente comprometer, ou ao menos prejudicar, a eficacia da aplicagdo dos

recursos.

Projetos, portanto, podem sim ser utilizados como bons instrumentos de promog¢ao do
desenvolvimento; isto desde que atendam aos critérios supracitados. Ademais, eles servem
como uma importante ferramenta para ressaltar questdes relevantes para o
desenvolvimento que antes eram negligenciadas. Entretanto, ja estabelecendo a ligagao
com a proxima segdo, a concepgao dos projetos precisa atentar fortemente para os seus

efeitos, estes que sdo externalidades da consecugao de seus objetivos.

Em seu estudo, Easterly (2001) salienta a pouca eficacia dos programas do FMI e do
Banco Mundial na reducdo da pobreza, mesmo identificando que eles apresentam como
consequéncia uma maior protecdo contra ela. A sua conclusdo mostra que a parcela mais
pobre da populagdao nao recebe tanto os beneficios porque os programas atuam nas
estruturas formais da economia, sendo que os mais pobres normalmente trabalham na
informalidade, pouco se beneficiando. Tal situacdo, por exemplo, tem paralelo no Favela-
Bairro, onde a formagao de cooperativas por moradores das comunidades beneficiadas nao
obteve sucesso, haja vista que o publico-alvo via mais beneficios em continuar na

informalidade, conforme levantado no seminario de avaliagdo do projeto (PCRJ, 2007).

O exposto, portanto, traz a lide a necessidade de que os projetos sejam utilizados

dentro da estratégia integradora das diversas dimensdes do desenvolvimento, buscando
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identificar as complementaridades, relagdes e interdependéncias com os demais aspectos

das vidas das pessoas beneficiadas.

De forma mais genérica, os projetos deverdo ser empregados no contexto de
aceleragao do aspecto mais deteriorado da vida das pessoas, das caréncias mais urgentes,
para que possa alcangar o patamar de nivelamento para ser incorporado a atuacgéo

integrada do Estado no desenvolvimento.

Por exemplo, se as agdes de educacdo e saude publicas se encontram bem
direcionadas, mas a condicdo de moradia das pessoas serve de obstaculo a presenca das
criangas na escola e/ou de veiculo de disseminacdo de doencas, pode ser necessario um
esforgo extra para compensar a situagédo de relativo atraso frente aos demais aspectos do
desenvolvimento. Esse esforgo extra é feito via a alocagao especifica e privilegiada de
recursos, e a atengéo especial do Estado para o problema. Em tese, resolvida a deficiéncia,

o alvo do projeto passa a incorporar as agdes normais do Estado.

Ocorre que, no caso do Brasil, conforme se buscara apresentar nas se¢des seguintes,
os projetos acabam sendo sub-utilizados, pois se prestam, antes de mais nada, a servir aos

interesses dos dirigentes do Estado.

Desta forma, procede-se a discussédo da Dinamica Social da Gestao Publica para que

seja possivel posteriormente, na se¢ao 2.4, evidenciar as relagdes.

2.3 A Dinamica Social da Gestao Publica

O ultimo elemento a ser abordado para que seja possivel a construgdo do modelo é a

Dinadmica Social da Gestao Publica. O que viria a ser essa dindmica?

De inicio, poder-se-ia afirmar que a dindmica de uma organizagdo encontra-se nos
seus processos de trabalho. Afinal, seriam estes que regulariam quem faz o qué, como e
quando. A realidade, porém, é mais complexa. Dois elementos ja evidenciam que esse
conhecimento esta além do que aparece a superficie. O primeiro é o fato das normas

formais serem incapazes de abranger todas as possibilidades de comportamento humano
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no trabalho (DEJOURS, 1997) e o segundo € a presenga do formalismo na cultura brasileira

(HOLANDA, 1995; PRATES et BARROS, 1997).

Assim, faz-se necessario efetivamente conhecer como as organizagbes da Gestado
Publica operam, pois séo elas que tém a atribuicdo de executar a segunda fase do papel do

Estado no Desenvolvimento, a implementagéo da visdo de futuro gerada.

A perspectiva escolhida para se efetuar tal analise é a institucional. Instituigbes s&o os
conjuntos de valores e normas que restringem o funcionamento do Estado (NORTH, 1990),

ou mais especificamente, as organiza¢des do Estado.

Desta forma, conhecer as organizagdes do Estado, as responsaveis pela operagao
das atividades que deverdo resultar no cumprimento das suas fungdes institucionais,
pressupde conhecer as instituicbes que limitarao o funcionamento das organizagdes do

Estado e das pessoas que as compdem.

Ao restringir o funcionamento do Estado, as instituicbes também vao exercendo um
papel limitador, quer seja da racionalidade (NEE, 1998) ou das proprias mudangas pelas
quais passaram as instituicdes ou, ainda, das préprias escolhas dos individuos

(RUTHERFORD,1994).

Isso ocorre justamente com a finalidade de que os comportamentos dos individuos
sejam influenciados na diregao dos objetivos buscados. No caso das organizagbes da
Gestdo Publica, esses objetivos podem ser os objetivos do Estado ou podem ser os
objetivos daqueles que detém a tutela do Estado, isso ocorrendo quando a democracia é
deficiente deixando margem para que os agentes discricionariamente ajam sem

constrangimentos legais ou politicos.

As limitagdes advindas das instituigcdes, entdo, serdo justamente as que moldardo as
influéncias das diversas variaveis presentes no funcionamento das organizagbes e da
relagdo entre as pessoas e as organizagdes. Isso entdo configura a estrutura de incentivos

de acgdo das pessoas nas organizagdes, resultando na dindmica social das organizagoes.
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No caso especifico da presente tese, ressalta-se a presenga de mais um elemento: os
projetos de desenvolvimento financiados por Bancos Multilaterais. Esta presengca submete
as organizagdes a outras variaveis institucionais, que vém a ser a estrutura de incentivos e
restricdes inserida pela presenca dos Bancos e da utilizacdo dos projetos na promog¢ao do

desenvolvimento.

Para serem validas, nao basta as instituicdes criarem (ou apresentarem) uma estrutura
de incentivos aos individuos e organizagdes. Elas precisam se apresentar como sendo
formas legitimas. Isso normalmente € decorréncia do que se chama isomorfismo. Ou seja,
as organizagbes que se encontram num mesmo campo organizacional, i.e. sujeitas ao
mesmo espectro de influéncias, acabam por assemelharem-se ao incorporarem as mesmas
estruturas institucionais, as quais chegam a ser mais importantes do que critérios de eficacia
para a sobrevivéncia das organizagbes (MEYER et ROWAN, 1991), especialmente se ha
dificuldade de mensuragéo do desempenho técnico delas, o que configura o seu ambiente

de operagoes (SCOTT et MEYER, 1991).

Além disso, como cada organizacdo se encontra numa rede de relagdes, as suas
relacbes de cooperagao-competicdo e poder-autoridade também terdo influéncias sobre a

forma que toma o ambiente na qual se encontram (SCOTT, 1991).

Interesse e Poder sao dois fatores presentes na origem, manutengao ou mudanga das
instituicdes (BRINT et KARABEL, 1991). Isto porque os maiores beneficiados pela estrutura
institucional se esforcam ativamente para manté-la e para deter os mecanismos de exercicio
de poder que permitam controla-la a tal ponto que os padrdes institucionais sejam
percebidos como naturais e legitimos (POWELL, 1991). Desta forma, conhecer os grupos de

interesse e suas formas de exercicio de poder é fundamental.

Apesar, entdo, de poder, interesse e incerteza estarem relacionados a formacao e
mudanca institucional, eles ndo sado suficientes para explica-la (FRIEDLAND et ALFORD,

1991). Ha ainda dois fatores a serem considerados.
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Um destes fatores € o nivel da analise que se realiza. Isto porque ha diferenga entre o
grau de construgdo social de cada nivel, este que pode ser individual, organizacional e
institucional (sociedade). Essa diferenga, entao, resulta no grau em que a reprodugao social

é fruto de agéo ou de processos institucionais (JEPPERSON, 1991).

Ao se confrontar essa idéia com o fato do isomorfismo ter ligagao com a necessidade
de legitimidade por parte das organizagdes (MEYER et ROWAN, 1991), tem-se que:
analisar estes niveis permite que se construa uma ponte entre individuos e organizagdes,
bem como possibilita definir quao autbnomo cada nivel € (FRIEDLAND et ALFORD, 1991), o

que sem sombra de duvida é necessario para se compreender as praticas organizacionais.

Considerando, entdo, esta limitagdo contextualizada da racionalidade (NEE, 1998),
adiciona-se o fato de que as expectativas dos atores sdo dependentes das suas crengas
culturais (GREIF, 1998). Disto resultara o fato de que a participacao individual na adogao

das praticas tera um componente cultural forte.

E, finalmente, esta construgao simbodlica tera conseqliéncias bastante instrumentais na
organizagdo (FRIEDLAND et ALFORD, 1991), estas que, invariavelmente construirdo
realidades diferentes na relagdo entre as pessoas e as organizagbes, dependendo da

sociedade em que se encontrem (AMADO et al., 1994; PRATES et BARROS, 1997).

Em resumo, compreender a dindmica social das organizagdes da gestao publica no
Brasil, obrigatoriamente demanda que se aprofunde o conhecimento sobre os aspectos
supracitados que influenciam as organizagdes e seus integrantes. Esta discussdo é que se

passa a fazer agora.

A primeira questao relevante é a discussdo da legitimidade das organizagbes do
Estado. Uma pergunta resume o que se precisa discutir: até que ponto essas organizagoes
sdo percebidas pela sociedade como as formas legitimas de levar a cabo as fungoes

institucionais a elas atribuidas?
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Se for considerada a presenga do “jeitinho brasileiro” como a grande arma para se
conseguir obter aquilo que se busca de algum 6rgéo publico, até mesmo antes de se tentar
pelo caminho oficial tradicional, j& se tem uma boa indicacdo de que a sociedade n&o
considera as organizagdes legitimas, pois ndo estariam 1& para servir a populagcéo

(BARBOSA, 2006; DAMATTA, 2001; PRESTES MOTTA, 1997).

Na esteira da discussdo da legitimidade das organizagbes do Estado, vem o
questionamento sobre o tipo de ambiente de operagbes em que as organizagdes da Gestao
Publica, mais especificamente aquelas responsaveis pelos projetos de desenvolvimento,
operam. De forma geral, a agdo do Estado é intangivel, sendo possivel somente auferir
resultados cuja relagdo causal com a atuagdo do Estado na area seja super ou sub-
dimensionada. A marcante caracteristica do formalismo nas organizagbes publicas
brasileiras (HOLANDA, 1995; PRATES et BARROS, 1997), apontaria inicialmente para a

prevaléncia do ambiente institucional.

Tal fato pode ser reforgado pela constatagdo de que é bastante comum a criagao de
orgaos especificos para serem responsaveis por assuntos novos ou que ganhem relevancia,
independente de ja existir algum outro cujas fungbes abrangem a do 6rgao criado. Isso
ocorre porque a atuagao real naquilo para o qual formalmente a organizagao existe (ou parte
daquilo) é distinta do que preveria o seu papel. Esse descolamento entre norma e pratica
acaba sendo tamanho que leva entdo a solugédo da criagdo de nova estrutura formal para

cuidar de assunto “ignorado” pela estrutura formal original.

Todavia, para as organizagdes responsaveis pelos projetos de desenvolvimento,
considerando as caracteristicas da figura do projeto, bem como os instrumentos contratuais
de acompanhamento impostos pelos Bancos, o componente técnico também ganharia forga.
No caso das organizagbes publicas, como o componente institucional esta presente mais

como capa do que conteudo, as duas acabam por entrar em choque muitas vezes.
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Na medida em que o exposto anteriormente € conhecido, torna-se mais viavel o
conhecimento do que ocorre no interior das organizagdes. Nessa esfera, ha uma diferenca

fundamental da forma como normalmente se visualiza o setor publico.

Ha uma tendéncia natural de se enxergar o setor publico como composto por
servidores homogéneos em suas motivag¢des e interesses ou considera-lo somente no nivel
da sociedade, esquecendo-se que o Estado opera no organizacional (MARTINS, 1997;
STIGLITZ, 2001; WHITE, 1987). Entretanto, pode-se vislumbrar no minimo trés niveis, nao
totalmente independentes, cujas l6gicas de atuagéo variam praticamente na mesma medida
dos trés niveis de analise institucionais. Assim, tem-se os niveis politico, gerencial e técnico-
operacional em paralelo com os niveis sociedade, organizagéo e individuo. A fronteira entre
esses niveis ndo é absoluta. O nivel politico € composto por aqueles individuos que
ascenderam aos seus cargos mediante o sufragio popular, bem como os seus auxiliares
diretos nomeados (leia-se Ministros, Secretarios Estaduais e Secretarios Municipais). O
nivel gerencial € composto por ocupantes de cargo em comisséo e servidores de carreira
cuja ascensdao dependa de indicagdao do nivel politico. Finalmente, o nivel técnico-
operacional € composto pelos servidores de carreira ou, em alguns casos, por funcionarios

extra-quadro que levam a cabo as atividades operacionais das organizagoes.

A relacao entre esses niveis € composta pela tensao entre cooperagcéo e competicao
de um lado e, de outro, pelas disputas de poder. Este ambiente de disputa de poder é
expressao do aspecto cultural do patrimonialismo na administracdo publica brasileira
quando os recursos nao sao suficientes para o atendimento de divergentes interesses entre

os detentores da tutela do Estado.

Nesse caso, o que se percebe é adogao deliberada de agentes dos trés niveis de
estratégias que visem aumentar a esfera de influéncia do agente. Caso a estratégia seja
bem sucedida, isso significara o aumento dos recursos para o emprego conforme seu

interesse.
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E interessante também observar que essas disputas ocorrem também entre os niveis,
principalmente quando o ocupante do cargo de nivel inferior pleiteia o cargo superior. Nesse
caso, as estratégias sdo mais sutis, buscando o enfraquecimento da posi¢gdo do ocupante

do cargo.

Em todos os casos, porém, as caracteristicas do formalismo, da cordialidade e da
postura de se evitar o conflito fazem com que as disputas dificilmente se tornem explicitas,
mantendo-se sempre nos bastidores ou em agbes indiretas (HOLANDA, 1995; PRATES et

BARROS, 1997).

Também na relagdo entre esses niveis um outro elemento gera consequiéncias, vem
ser ele o personalismo. Em poucas palavras, o personalismo se expressa pelo fato das
relagdes funcionais serem baseadas nas pessoais, com busca da proximidade e afeto nas
relagdes (PRATES et BARROS, 1997). Isso acaba tendo multiplas conseqiéncias, tanto

diretas quanto advindas da interagdo com o patrimonialismo.

Logo de inicio pode-se dizer que o personalismo dificulta a consolidacdo das
instituicdes politicas no nivel da sociedade e funcionais formais no nivel organizacional
(BERTERO, 2000; HOLANDA, 1995), o que leva a dificuldade de convergéncia da agao do

Estado, bem como pode levar a tensdes no seio organizacional.

E caracteristico do setor publico o enorme numero de cargos em comisséo, i.e.,
cargos de livre provimento do chefe do poder ao qual a organizagao pertence, cargos esses
que normalmente se encontram no nivel gerencial. Dependendo da organizagao, € possivel

encontra-lo até em grande quantidade no nivel operacional.

Assim, no momento em que ha a clara diferenciagao entre aqueles que ingressaram
na organizacao via a rede de amigos e os que entraram mediante o concurso publico,
tensdes podem surgir entre esses dois grupos. Isso porque aqueles que ingressaram
mediante concurso publico podem considerar os demais privilegiados ou se considerarem

excluidos da diregéo da organizagao (PRATES et BARROS, 1997).
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Enquanto no setor publico ha carreiras em que tal problema € minimizado, nas demais
o problema ocorre, ai incluidas aquelas que provém o pessoal para as organizagdes

responsaveis pelos projetos de desenvolvimento.

Sintetizando o exposto, tem-se que trés caracteristicas sobressaem-se na dindmica
social da gestdo publica: o formalismo, o patrimonialismo e o personalismo. Elas séo
expressdes da mesma dindmica. Portanto, as suas consequéncias, mesmo que estejam

mais fortemente ligadas a uma delas, séo fruto de todas.

E importante lembrar que essas expressdes ndo surgem no vacuo, assim como as
organizagdes da gestao publica ndo se encontram no vacuo. Por pertencerem ao Estado,
elas sofrem os reflexos da forma como o Estado funciona. Logo, as questdes de captura do
Estado, relacionadas com a efetividade da democracia no pais sdo mais que pano de fundo,
sdo condi¢des que propiciam a ocorréncia de todo um processo inibidor do desenvolvimento

para o qual as organizagdes do setor publico contribuem.

De maneira a explicitar todo o quadro, um modelo tedrico foi elaborado, o qual é

apresentado e discutido na proxima secgao.

2.4 A Dinamica Social e o Desenvolvimento

Nas secbes anteriores foram explorados varios elementos que ja evidenciam
disfuncionalidades no funcionamento do Estado. Em conjunto, porém, é possivel ir além. E

possivel verificar objetivamente qual a influéncia de cada elemento no Desenvolvimento.

O que permite que sejam efetuadas as ligagdes objetivas € o foco nos projetos de
desenvolvimento financiados por Bancos Multilaterais de Desenvolvimento, haja vista todas

as suas peculiaridades apresentadas anteriormente.

O modelo elaborado, representado na figura 1 a seguir, sera abordado linearmente.
Entretanto, esclarece-se que a linearidade so6 se justifica para fins didaticos e pelo fato de

que explicita as relagdes mais fortes ou mais marcantes. Do contrario, se a opcao fosse pela
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apresentacdo de todas as inter-relagbes, provavelmente o resultado seria uma teia

ininteligivel que pouco agregaria ao objetivo da tese.

Como esta focaliza a ligagdo entre a dindmica social e o desenvolvimento nos projetos
de desenvolvimento, cabe observar que, na constru¢do do modelo, os projetos s&o
considerados bons instrumentos para o desenvolvimento enquanto forem pertinentes,
obtiverem os resultados esperados e se apresentarem também como maneiras eficientes de

promoc¢ao do desenvolvimento.

Pelo fato de haver o financiamento externo, o que implica nas condicionalidades, nas
obrigagdes contratuais e nos modelos que o mutuario precisa utilizar, € mais facil encontrar

elementos que evidenciem as relagdes apresentadas.

Dinamica Social Desenvolvimento
l Pessoas / Grupos l Processo Legitimidade
Democratico
I Interesses l Pertinéncia o
Foco no Curto- o 5
Formalismo l Prazo 8 g
Resultados s 9
] o c
T 4 Fo
l Pod go —— Disputas 3
oder EE Patrimonialismo de poder Eficiéncia o
©
O
Personalismo Fragmentacéo

— Menor cooperagao interna
Valorizagao dos
“extra-quadro”

Politico
Gerencial
Operacional

Ambiente Institucional

Figura 1 > A Dinamica Social da Gestao Publica e o Desenvolvimento.
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A dindmica ora apresentada sé é possivel inicialmente pelo que se denomina a
vigéncia de uma democracia formalista'® no pais. Isso se deve pela ocorréncia de uma baixa
cultura civica onde a sociedade vé o Estado como algo externo e ndo se interessa em

participar na definicdo dos seus rumos.

Essa situagao possibilita que algumas pessoas ou grupos com interesses especificos
fagam uso do poder que podem exercer para, via o processo democratico, proceder a

captura do Estado.
A passagem de Holanda (1995, p. 160) € emblematica para ilustrar o quadro.

“A democracia no Brasil sempre foi um mal-entendido. Uma aristocracia
rural e semifeudal importou-a e tratou de acomoda-la, onde fosse possivel,
aos seus direitos e privilégios, os mesmos privilégios que tinham sido, no
Velho Mundo, o alvo da luta da burguesia contra os aristocratas”.
O Estado, ai entdo capturado, exerce suas atividades mediantes as organiza¢des que
o compdem, e no qual o grupo captor tem a capacidade de ingeréncia. Caracteristicas das
organizagdes brasileiras, os reflexos da captura podem ser melhor examinados via as
expressdes do formalismo, do patrimonialismo e do personalismo (FREITAS, 1997;

GUERREIRO RAMOS, 1983; HOLANDA, 1995; MARTINS, 1997; PRATES et BARROS,

1997; SOUZA, 2001).

O formalismo busca justamente dar legitimidade as a¢des empreendidas. Recordando,
quando se falou que as condicionalidades podem ser uma forma dos governos locais
justificarem mudangas que sejam necessarias, mas que encontrem resisténcia local, € uma
maneira pela qual o formalismo surge como algo positivo, numa perspectiva parecida com a

do formalismo como estratégia de mudanca social (GUERREIRO RAMOS, 1983).

Entretanto, o formalismo também pode ser usado para a cooptagdo das partes
interessadas, dando um ar de legitimidade aquilo que, na verdade, s6 vem a atender aos

proprios interesses.

1 . . o] . ~ ] ~ .
®ou seja, 0s processos e instrumentos democraticos existem, mas o grau de adesao voluntaria da populacao é
baixo, bem como, no processo de retro-alimentagdo que sera apresentado adiante, os captores do Estado se
utilizam do aparelho estatal para a cooptagao politica buscando manuteng¢ao no poder.
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Ao ocorrer a primeira situacao, o formalismo atua positivamente na pertinéncia do
projeto de desenvolvimento em questdo. Contudo, se a segunda situagéo for a existente, o
formalismo atuara negativamente, pois visara dar ares de legitimo a um projeto quando na

verdade ele nao o for.

Logo, a presenga das condicionalidades, dependendo da forma como forem atendidas,
pode inclusive dar o ar de legitimidade a agdes ilegitimas. Neste ponto, faz-se necessario
observar os requisitos contratuais do empréstimo, suas finalidades e comparar com a pratica
efetiva. Por exemplo, normalmente é obrigagao contratual que o mutuario estabelega uma
unidade especifica para a gestdo do projeto. Dependendo da magnitude, ha inclusive a
previsdo da contratagdo de empresa para a prestacao desse servico. Todavia, nada impede
que a negociagao entre o contratante e a contratada implique na contratagdo de pessoas de
interesse do dirigente, ndo necessariamente técnicos providos pela empresa sem ligacéo
prévia com o dirigente publico em questdo — a forma de selegdo dessas pessoas também

revela uma consequéncia do personalismo, melhor abordado adiante.

O segundo elemento € o patrimonialismo. Se por um lado a utilizagao dos mecanismos
democraticos dao ar de legitimidade a captura do Estado, por outro ela apresenta uma
dificuldade. No Brasil, os mandatos no Executivo séo limitados a 4 anos com direito a uma
Unica reeleicao. Assim, a utilizagdo do aparelho estatal pelo grupo captor precisa ser capaz
de atingir os objetivos do grupo no periodo de 4 anos, inclusive o objetivo de garantir a

reeleicao.

Assim, a primeira conseqliéncia € o foco no curto prazo. As acgbes precisam
apresentar seus resultados logo, pois somente assim sera possivel capitalizar
politica/eleitoralmente e garantir que de fato os objetivos proprios sejam atingidos.
Consequientemente, tal postura pode refletir na pertinéncia e nos resultados dos projetos.
Afeta a pertinéncia, pois ha grande probabilidade de que projetos cujos objetos sejam mais
importantes sejam preteridos por outros menos importantes, mas que possam ser

concluidos em tempo habil. Ja quanto aos resultados, as a¢gdes dos projetos podem ser
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dispersadas para se alcangar o maior nimero de beneficiarios (o que geraria maior capital
politico), o que prejudica o resultado final do projeto, porque nao seria efetivamente

implementado por completo.

E importante ressaltar que, em tese, os projetos de desenvolvimento deveriam estar
enquadrados em um planejamento mais amplo para o desenvolvimento. Entretanto, a
existéncia do Banco Multilateral e a sua disponibilidade em financiar projetos especificos'’,
abre a possibilidade do dirigente buscar o financiamento para o projeto que melhor atender
aos seus interesses e ndo aquele mais importante ao desenvolvimento ou que integre
planejamento mais amplo de desenvolvimento — vide, na se¢édo 2.2, sobre o risco do uso
dos projetos para capitalizagéo politica (PICCIOTTO, 1995). O Banco daria a legitimidade ao
projeto, mas a sua presenca pode implicar na aceitagdo de condicionalidades que vao de

encontro aos interesses ou necessidades da sociedade.

A segunda consequéncia do patrimonialismo séo as disputas de poder. Sao varias as
pessoas que ascendem com o grupo captor do Estado. Entre elas também ha pessoas que
visam utilizar os meios publicos para a consecugao dos seus objetivos particulares. E pode
ocorrer que 0s meios para se atingir esses objetivos sejam escassos. Ou os distintos
objetivos podem ser conflitantes. Em qualquer dessas situagdes, emergirdo disputas de
poder. Dependendo da forma como essas disputas forem resolvidas (e o personalismo, a
ser abordado adiante, leva a esse tipo de resolugéo), a consequiéncia sera a fragmentacao

dos recursos ou estruturas, o que gerara perda do grau de eficiéncia dos projetos.

Similar a disputa de poder, mas de natureza diferente é o que ocorre internamente. O
grupo que ascende com o grupo captor (incluindo o préprio) se deparara com equipes ja
existentes, com relagdao as quais havera margem para substituicdes. Independente do
quanto sera possivel municiar com pessoas proximas, aquelas ja existentes nao

necessariamente buscardo guiar seus desempenhos para a consecugdo dos objetivos dos

v Projetos que ndo necessariamente estejam enquadrados em uma politica publica estruturada. Mesmo que os
Bancos exigissem (ou exijam) tal enquadramento, eles ndo tém como entrar no mérito da escolha feita por
determinada agdo em detrimento de outra para um mesmo problema, por exemplo. Assim, cré-se ser dificil que o
uso de projetos com a finalidade principal de capitalizagao politica ou eleitoral seja inibido por este mecanismo.
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dirigentes, principalmente se discordarem deles. Isso poderd gerar menor cooperagao
interna entre os diversos niveis — politico, gerencial e operacional — resultando em perda de
eficiéncia (pois o desempenho de algumas pessoas podera ficar aquém do potencial) e
também nos resultados dos projetos (pois, por exemplo, uma opinido técnica de um nivel
subalterno pode ser ignorada caso va de encontro a algum objetivo, entre outras

conseqliéncias que pouca cooperagao trazem ao desempenho de um projeto).

Finalmente, tem-se o personalismo. Sua influéncia nos projetos de desenvolvimento
advém de duas conseqléncias. A primeira é a valorizagédo dos “extra-quadros” e a utilizacao
de lagos de amizade como critério de sele¢do para o provimento dos cargos em comissao.
Tal postura pode ser vista como desvalorizagdo indireta do pessoal “da casa”, podendo

refletir em menor cooperagao interna.

Retoma-se o exemplo da unidade de gerenciamento do projeto. Rotineiramente, a
unidade interage com outras unidades do Estado. Se a unidade for composta por
funcionarios escolhidos por critérios pessoais do seu dirigente e estiver trabalhando em prol
de seus objetivos particulares, € provavel que ocorra divergéncias com outros interesses de
integrantes de outras unidades, prejudicando a cooperacgao entre eles, resultando em danos

para o projeto (a situacao inversa também pode ocorrer, trazendo danos similares).

A segunda consequéncia do personalismo € melhor percebida na resolugédo das
disputas de poder. Essas disputas, cabe ressaltar, raramente sdo manifestas. As vezes elas
nem existem de fato. Entretanto, uma maneira de resolvé-las ou as evitar é a distribuicao
dos recursos, ocasionando fragmentacao. A distribuicao de recursos nao € o problema per

se, mas sim o critério utilizado que muitas vezes é pessoal ao invés de funcional.

Consequiéncia de todas as influéncias que foram explicitadas nesta segao, os projetos
de desenvolvimento acabam por apresentar desempenho aquém do possivel, prejudicando
relativamente o desenvolvimento. Diz-se relativamente, pois algum beneficio ocorrera,
podendo até mesmo ser grande. Entretanto, ele sera menor do que o beneficio poderia ser,

caso as disfuncionalidades apresentadas nao existissem.
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Finalizando o processo, o desenvolvimento prejudicado implica em manutencdo ou
maior demora do aprimoramento da democracia e a manutengado do quadro atual. Seria a

dindmica da lentiddo, a mudanga para se manter (quase) 0 mesmo.

Este capitulo buscou apresentar quais e de que forma as disfuncionalidades do Estado
no Brasil inibem o desenvolvimento. Faz-se necessario, porém, a devida validagdo empirica
a qual pode ratificar, retificar ou refutar o modelo apresentado — por mais que se creia que o
modelo, em sua maior parte, corresponda a realidade encontrada na Gestao Publica. Desta
forma, passar-se-a a discussdo da metodologia pela qual se buscou acessar o problema de

pesquisa.



3 METODOLOGIA

O objetivo do presente capitulo é apresentar a metodologia que foi utilizada na
pesquisa. A opgao apresentada a seguir buscou permitir que o objetivo fosse atingido, sem
que isso significasse em restricdo de acesso a informagbes que possibilitassem novas
interpretacdes sobre a realidade da Dinamica Social da Gestao Publica e sua influéncia no

desenvolvimento.

3.1 Consideragoes Iniciais

A geragédo de conhecimento nunca € isenta. “Todo conhecimento humano é
inevitavelmente pessoal e participativo” (LUKACS, 2003, p. 98). Logo, o pesquisador traz a
sua visdo de mundo para a forma como vé e interpreta os fatos pesquisados. Esta visédo de
mundo que esta refletida tanto na escolha que foi feita para dar suporte a sua argumentagao

tedrica, quanto @ maneira de coletar e tratar os dados.

O objetivo, em principio, de qualquer investigagao cientifica seria o de se chegar a
verdade dos fatos. Sé que, para tal, ndo € o bastante que nosso juizo seja verdadeiro. Deve-
se alcancar a certeza de que ele seja verdadeiro (HESSEN, 1999). O conceito de verdade,
porém, ndo esta além da sensibilidade, das experiéncias e interpretagdes do homem
(NIETZSCHE, 2005). Kant (1999) ja apresentava que o conhecimento comega com a
experiéncia. Portanto, essa é a forma buscada para se alcancar tal certeza, mediante a
sensibilidade, a experiéncia e a interpretacdo do pesquisador, buscando a “concordancia

entre o pensamento e o objeto” (HESSEN, 1999, p. 119).

Isso nao significa dizer que verdade seja transcendente, ou seja, presente
exclusivamente no objeto e, portanto, que a produgédo do conhecimento seja uma simples
reprodugdo do objeto estudado. A busca da concordancia significa o estabelecimento de
relagdes, coordenacdes que dependem invariavelmente da vivéncia do pesquisador, de sua
cultura e sistema de pensamento (HEGEL, 1999). Em suma, ao se falar em busca da

verdade via conhecimento cientifico € importante que se distinga entre a pretensa busca da
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evidéncia e a possivel vivéncia da evidéncia, esta que traduz o conceito de verdade num

entendimento limitado por determinados parametros (MIGUELES, 2003).

Trazendo a reflexéo feita nesta segdo para o objeto da tese, toma-se emprestada a
analogia de Polybius (1979) sobre sua histdria, na qual ele diz ser somente pela combinagéo
e comparagao das varias partes do todo, uma com a outra, e percebendo as similaridades e
diferengas que se é capaz de obter uma visdo compreensiva do todo, também vale o
mesmo para analisarmos a gestado publica, em meio a um grande esquema de influéncias e

consequéncias.

Foi necessaria tal abordagem, observado o cuidado de analisar profundamente os
elementos presentes no quadro tedrico construido, de forma a evitar que alguma relagao

nao fosse bem explicitada.

Desta forma, optou-se pelo emprego da metodologia apresentada a seguir, a fim de
que os objetivos da pesquisa pudessem ser plenamente atingidos, possibilitando chegar a

raiz do problema pesquisado.

3.2 Definigao das Categorias de Analise

O primeiro passo operacional numa pesquisa é a definicao das categorias de analise.
Essas categorias foram aquilo que o pesquisador buscou identificar quando da coleta de
dados, sendo que suas definicbes sao elementos importantes e definitivos para que a

pesquisa tenha o rigor necessario (VIEIRA, 2004).

Apesar do trabalho de definicao ter sido prévio a coleta de dados, durante o processo
de pesquisa, ocorreu pequena modificagdo nas categorias, haja vista os imponderaveis que

surgiram.

De inicio, julgou-se pertinente definir as categorias explicitadas a seguir.
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1. Desenvolvimento

Definicao Constitutiva

A situacdo de um pais no qual sua economia tenha um patamar de riqueza
suficiente para garantir o atendimento das necessidades sociais basicas da sua
populacdo, que possa manter sua producdo de forma sustentavel, com
distribuicdo equanime de riqueza, que garanta a participagdo da sociedade nas
decisdes sobre seus rumos e no qual seus individuos tenham a possibilidade de
acesso aos meios para a sua subsisténcia, seu desejado progresso material,
social € humano, sem prejuizo para os outros individuos, sociedades ou
geracdes (FILIPPIM et ROSSETTO, 2006; HAYAMI et GODO, 2005; INGHAM,

1993; SEN, 2000; SOUZA, 1999; THORBECKE, 2006).
Definicao Operacional

Tal categoria foi acessada pela figura do projeto de desenvolvimento, ao qual
serviram de indicadores os critérios de pertinéncia, resultado e eficiéncia sao

utilizados para avalia-lo.

Pertinéncia - relaciona-se a afinidade entre o objeto do projeto e as

necessidades mais importantes em matéria de desenvolvimento'®.

Resultado - diz respeito a capacidade do projeto de atingir os objetivos aos
quais se propde, abrangendo ainda os seus efeitos e impactos relacionados

(CLEMENTE et LEITE, 1998).

Eficiéncia > refere-se a utilizagao judiciosa dos recursos financeiros, materiais,
humanos, temporais, entre outros, adequados a necessidade do projeto (CUNHA

et BULGACOV, 1998).

8 Este critério € eminentemente valorativo. A tentativa mais proxima de objetiva-lo seria associa-lo a deciséo
coletiva mais similar a consensual, bem como geradora do menor grau de externalidade negativa. Entretanto, é
também pouco provavel que se consiga mensurar a pertinéncia por estes dois critérios.
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2. Captura do Estado

Definicao Constitutiva

E a forma de comportamento de um agente publico, privado ou de grupo da
sociedade baseada no uso de outras organizagbes publicas visando os
interesses proprios ou da organizacdo a qual pertence. Difere-se do
patrimonialismo, na medida em que: (1) pode também ocorrer em outra
organizagao que aquela a qual o captor pertence; e (2) ndo necessariamente diz

respeito ao uso para a obtengéo de vantagem individual.
Definigao Operacional

Tal categoria foi acessada pelos indicadores do formalismo, patrimonialismo e

personalismo.

Formalismo -> refere-se a aceitagdo formal das regras e normas, mas
distorcidas na pratica social; ou ainda, a discrepancia entre o comportamento e

as normas (PRATES ef BARROS, 1997).

Patrimonialismo - é a forma de comportamento de um agente publico baseada
no particularismo, favoritismo e poder pessoal, no uso do publico como se
privado fosse com a finalidade de obtencdo de vantagem individual

(CAMPANTE, 2003; HOLANDA, 1995).

Personalismo - é o fato das relacdes funcionais serem baseadas nas pessoais,

com a busca da proximidade e do afeto nas relagbes (FREITAS, 1997).

3. Dindmica Social

Definigao Constitutiva

Distinta da dindmica formal (processual), ela € dinamica de funcionamento de
fato das organizagbes, advinda da relagdo entre as pessoas, seus

comportamentos e posturas.
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Definicdo Operacional

Tal categoria foi acessada pela verificagdo da ocorréncia dos elementos do
modelo tedrico nas organizagdes pesquisadas. Ou seja: (1) quais os critérios
utilizados para a justificativa do projeto; (2) qual o horizonte de tempo da
obtengao dos projetos escolhidos e se esse horizonte teve alguma influéncia na
escolha do projeto; (3) a verificagdo da ocorréncia ou néo de disputas de poder,
suas origens e consequéncias; (4) quando for o caso, a forma de resolugéo das
disputas, suas justificativas e conseqiéncias; (5) a forma utilizada para a
distribuicdo dos recursos disponiveis para a execugdo do projeto; (6) os critérios
de escolha e o tratamento do pessoal envolvido na gestao dos projetos; e (7) o
grau de cooperacao entre as pessoas, quer sejam dos diversos niveis, intra- ou

inter- organizacdes envolvidas.

3.3 Desenho da Pesquisa

Em linhas gerais, a pesquisa buscou compreender a relagdo entre a dindmica social
das organizacgdes integrantes da gestdo publica e a promog¢do do desenvolvimento. Nesse

sentido, ela é descritiva e explicativa.

A pesquisa descritiva € aquela que visa expor as caracteristicas do objeto estudado
(VERGARA, 2006). O objetivo da investigagdo desta tese, para ser atingido, demandou o
mapeamento das caracteristicas da dindmica social da gestdo publica, mais
especificamente, buscou evidenciar a presenga do formalismo, do patrimonialismo e do
personalismo da operagao das organizagdes estatais. Tal objetivo, portanto, faz com que a

pesquisa assim possa ser classificada.

A constatacdo da presenca dos elementos supracitados ndo seria suficiente, contudo,
para que o objetivo da tese fosse alcangado. Foi necessario explicitar as relagdes entre a

dindmica social da gestdo publica e seus impactos na promog¢do do desenvolvimento.



75

Considerando, pois, que a pesquisa explicativa & aquela que visa tornar algo inteligivel, ou

seja, justificar os motivos (VERGARA, 2006), pode-se assim também classifica-la.

Para que os distintos objetivos especificos sejam alcangados, a pesquisa langou mao

de diferentes meios. Para:

(1) analisar e discutir o papel do estado no desenvolvimento, a bibliografia pertinente e
documentos das organizagbes pesquisadas foram utilizados. O papel do estado no
desenvolvimento € amplamente discutido na literatura. Ademais, a sua verificagdo na pratica
foi faciimente percebido mediante a analise de alguns documentos e/ou de dados
disponibilizados de organizagdes publicas, privadas ou internacionais. Desta forma, julga-se

que a escolha feita apresentou-se adequada a consecugao do primeiro objetivo.

(2) analisar a relagéo entre os Bancos Multilaterais de Desenvolvimento e a gestao
publica no Brasil, foi necessario o acesso a bibliografia sobre o assunto, documentos das
organizagdes pesquisadas e da andlise dos dados colhidos na pesquisa de campo. A
bibliografia disponivel é vasta. Entretanto, a analise dos documentos — mais especificamente
aqueles ligados a interacdo entre o Banco Multilateral e o mutuario — e os dados da
pesquisa de campo foram necessarios para que fosse possivel a contextualizacao
especifica as organizagdes pesquisadas e a verificagdo de qual o papel desempenhado pelo

projeto nessa relagao.

(3) analisar o papel dos projetos como instrumentos para o desenvolvimento, foi feito
uso da bibliografia pertinente, documentos das organizagbes pesquisadas e dos dados
colhidos na pesquisa de campo. Apesar de estar bem aquém da quantidade de literatura
acerca do tema do objetivo anterior, a que existe sobre o deste foi suficiente para,
juntamente com dados obtidos via documentos e disponibilizados de organizag¢des publicas,
privadas ou internacionais, atender ao que se pretendia. Neste caso especifico, a pesquisa
de campo foi necessaria para compreender inser¢do do projeto na estratégia de
desenvolvimento adotada, bem como todos os elementos relacionados a concepgao e

implementagao do projeto no que dizia respeito as questdes conceituais.
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(4) descrever a dinamica social das organizagdes integrantes da gestdo publica, a
pesquisa de campo se mostrou essencial, pois este € o objetivo-eixo da tese. Além desta,
dados de alguns documentos foram utilizados, bem como a prépria bibliografia pertinente.
Considerando o ja exposto no capitulo anterior, julgou-se fundamental o trabalho de campo

para possibilitar a obtencdo dos dados necessarios para realizar tal descrigao.

(5) determinar como os elementos analisados se relacionam e quais as conseqiiéncias
desse relacionamento para a promogéo do desenvolvimento, a pesquisa de campo, aliada a
bibliografia pertinente, documentos e a discussao sobre os resultados obtidos nos objetivos
anteriores foram os meios utilizados para atingir este objetivo. Isso foi feito com o intuito de
também integrar os elementos identificados anteriormente, buscando explicitar as relagbes
encontradas com vistas a ratificagdo (no sentido amplo) do modelo tedrico apresentado

anteriormente.

Determinada a finalidade e os meios pelos quais se pretendeu atingir os objetivos,
cabe a circunscrigdo daquilo que foi objeto da pesquisa. Esta que €, a seguir, feita fisica e

temporalmente.

No que tange ao aspecto fisico, a pesquisa limitou-se as organizagdes que tiveram a
concepgéao, implementagdo, monitoramento ou avaliagdo do Programa de Urbanizagdo de
Assentamentos Populares — Segunda Fase sob sua responsabilidade. Mais
especificamente, foram limitadas as Secretarias Municipais participantes do Programa.
Inicialmente pensou-se na possibilidade de incorporagdo de outras organizagdes de outras
esferas, entretanto foi verificada a dificuldade de recursos para empreender tdo ampla
pesquisa, bem como o fato de que foi julgado suficiente a concentragdo nas organizagdes

aqui mencionadas para a obtengéo dos dados necessarios.

Desta forma, apesar dos projetos financiados pelos Bancos Multilaterais de
Desenvolvimento abrangerem varias naturezas distintas (e.g., transporte, energia,
desenvolvimento humano, desenvolvimento de politicas, entre outros), o foco principal foi

dado sobre um projeto de melhoria urbana. A opgao por tal escolha deveu-se ao fato do
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projeto escolhido abranger em seu escopo todos as dimensdes do desenvolvimento
discutidas no capitulo anterior, além de ser um projeto considerado referéncia tanto pelo seu

Banco financiador quanto por outros Bancos Multilaterais.

No que tange ao aspecto temporal, o Programa escolhido ja conta com 2 fases
concluidas e estd em vias de iniciar a terceira. Portanto, todo o ciclo da concepc¢ao a
conclusao ja foi percorrido, o que permite verificar a ocorréncia ou ndo dos elementos
apresentados no modelo tedrico. Todavia, por questdes de disponibilidade dos dados, o
enfoque principal se deu sobre a segunda fase, sendo feitas referéncias as demais fases

quando necessario e possivel.

Finalmente, os sujeitos de pesquisa foram limitados aqueles que possuiam relagéao
funcional com qualquer atividade de qualquer uma das etapas do Programa, mas que

puderam ser considerados informantes-chave com relagéo as informagbes buscadas.

A obtengdo e o tratamento dos dados foi o ponto sensivel da pesquisa. Partiu-se da
suposicdo de que a dindmica social das organizagdes integrantes da gestdo publica no
Brasil prejudica a promog¢do do desenvolvimento. A dindmica social comega a ser
determinada pela possibilidade de captura das organizacbes por determinadas pessoas ou
grupos de interesses, os quais se utilizam da fragilidade das instituicdes democraticas do
Brasil para tal. A captura se expressa no formalismo, no patrimonialismo e no personalismo
existente nas organizacdes. Essas trés caracteristicas, por sua vez, geram uma série de
consequéncias que impactam negativamente no desempenho dos projetos de
desenvolvimento, prejudicando em Uultima instancia o proprio desenvolvimento. Esta
suposigao trouxe consequéncias para a forma como a pesquisa sera operacionalizada. Pois
é fundamental que o desenho da pesquisa parta do problema a ser investigado (VIEIRA,

2004).

Em certa medida surpreendente, muitos dos elementos da suposigcdo foram

abertamente confirmados pelos integrantes das organizagdes, as lacunas foram possiveis
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de ser preenchidas com base em observagdes, haja vista o pesquisador ter vivenciado

diretamente trés anos do Programa.

Por outro lado, outras questdes importantes, como os concernentes a relagdo entre os
Bancos Multilaterais e a Gestédo Publica, ou a utilidade dos projetos para o desenvolvimento,

puderam ser diretamente acessadas.

Com a finalidade, entdo, de obter os dados necessarios para responder ao problema
de pesquisa, foi utilizada uma combinacdo de meios de coleta de dados, foram eles:

consulta a documentos, observagao e entrevistas.

Todos os projetos financiados por Bancos Multilaterais resultam na produgédo de um
grande numero de documentos previstos contratualmente para o acompanhamento do
progresso e dos resultados do projeto (ao seu término). Esses documentos foram fonte de
informacgdes técnicas importantes acerca da execugéo (incluindo dados financeiros e fisicos)
e quanto aos resultados obtidos. Alguns deles normalmente sé sdo de divulgacéao interna e
outros sao publicos. O BID e o Banco Mundial, por exemplo, costumam publicar o relatério
de término do projeto em seus websites (e.g., o relatorio final do projeto Favela-Bairro,

IADB, 2007d).

Nos documentos pesquisados foram coletados dados relativos a execugao do projeto,
como o avango fisico-financeiro, as informacgées sobre alteracbes de escopo, as solicitagdes
feitas ao Banco, entre outros. Ja no contrato, dados relativos a relagao entre o Banco e o
seu mutuario, como a imposigao de obrigacbes, os possiveis questionamentos, entre outros.
O constante da documentagao pesquisada também foi importante para encontrar elementos
que complementassem, exemplificassem ou servissem de referéncia para dados coletados

por outros meios.

A observacgéao foi escolhida pela facilidade de acesso do pesquisador a organizagbes
responsaveis pela gestdo de projetos de desenvolvimento financiados por Bancos

Multilaterais. Inclusive, o pesquisador ja trabalhou e atualmente trabalha numa organizagao
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do tipo. Ao se recordar que o conhecimento comega com a experiéncia (KANT, 1999),
sendo esta inclusive o motivador da pesquisa em questao, julgou-se que a observagao seria
essencial no acesso dos dados, especialmente os relativos as caracteristicas pouco

louvaveis da dindmica social.

A observagao teve como objetivo coletar dados ligados mais especificamente a
presenga ou ndo do formalismo, do patrimonialismo e do personalismo e a ocorréncia ou
ndo de suas conseqléncias internas, como o foco no curto-prazo, as disputas de poder, a

menor cooperagao interna, entre outras.

O que de fato veio a ocorrer, pois afirmagdes citadas em entrevistas ou aparentes
lacunas e incosisténcias dos discursos ou documentos consultados foram possiveis de

serem preenchidas mediante a observacgao.

A entrevista foi escolhida porque se mostra um instrumento abrangente que permitiu a
coleta de dados dos aspectos menos sensiveis da pesquisa para os entrevistados e, na
medida em que se julgar possivel, ela também pbde ser utilizada para o acesso as questdes
mais sensiveis'®, o que, de forma um pouco surpreendente, ocorreu. A sua riqueza
ultrapassou o conteudo das respostas, pois aspectos como postura, entonagdo, bem como
os significados ocultos por tras do aparente discurso, puderam proporcionar ao pesquisador

dados relevantes para a investigagao feita.

Os dados coletados por este meio abrangeram aqueles visados pelos meios descritos
anteriormente. A diferenca, porém, foi que se buscou explorar todos os elementos com cada
sujeito, o que n&o necessariamente foi possivel de ser feito quando da observagao ou da

analise de documentos.
Foram realizadas cinco entrevistas, com os seguintes sujeitos:

(1) a gestora geral do projeto;

1 ~ . . . . .
° Por questoes sensiveis entende-se aquelas diretamente relacionadas aos reflexos do formalismo,
patrimonialismo e do personalismo explicitadas no quadro de analise.
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(2) a secretario municipal ao qual a unidade de coordenagdo do projeto estava

subordinada;
(3) o gerente de monitoramento e avaliagao;

(4) a assessora de captagdo de recursos, responsavel pela execugao financeira do

projeto (gerente financeira do Programa); e
(5) um técnico ligados a execugao das obras de infra-estrutura do projeto.

Duas outras entrevistas, inicialmente cogitadas, ndo vieram a ocorrer. Uma por
negativa de resposta a solicitagdo e outra por impossibilidade de fato. A auséncia destas
entrevistas, porém, n&o prejudicou a capacidade de obtengcdo dos dados necessarios,
mesmo que se conceda o beneficio da duvida de que elas poderiam ter enriquecido mais o

estudo.

Encerrado trabalho da coleta de dados, iniciou-se a analise dos dados obtidos, a qual

foi fundamentalmente interpretativa.

Seguindo em linhas gerais as etapas delineadas por Dellagnelo et Silva (2005),
comecgou-se com a pré-andlise dos dados, a qual constou da transcricdo das entrevistas, a
organizagao dos documentos consultados visando classificar os conteudos de acordo com

as categorias pré-definidas, preparando todo material para a analise propriamente dita.

Apos a transcrigdo das entrevistas, o conteudo foi alocado nas categorias de analise, o
que também foi feito com os dados secundarios obtidos e as notas de campo da
observacao. Essa alocacdo, mais especifica do que na etapa anterior, buscou descobrir o
sentido que os entrevistados deram as suas mensagens, buscando identificar questbes
como a intensidade — mediante a observagéo dos tempos verbais utilizados, o emprego de
adjetivos e advérbios; diregao — se favoravel, desfavoravel ou neutro com relagédo ao tema; e
tamanho — o quanto o entrevistado se ocupa do tema (DELLAGNELO et SILVA, 2005). A

importancia desta identificacdo residiu no fato de que ela possibilitou mais que a
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classificagdo nas categorias de analise, permitiu que fossem delineadas as relagdes entre

elas.

Nesta etapa, inclusive, a despeito da pré-definicdo das categorias de analise, foi
possivel confirma-las ou modifica-las. E importante frisar a necessidade da plasticidade das
categorias, de forma a se evitar a nao inclusdo no modelo de elementos previamente nao
considerados, mas que foram importantes para o estudo e que foram captados pelo trabalho

de campo da pesquisa.

Feito isso, passou-se a interpretacdo de fato dos dados. Ou seja, nesta etapa se
buscou a compreensdo do objeto estudado. Para tal, tanto o conhecimento, como a
experiéncia do pesquisador, e a explicitagdo da relagdo entre os textos coletados pelos
diversos meios e os contextos nos quais foram produzidos foram fundamentais para a

correta interpretagéo e obtenc¢do dos resultados da pesquisa.

Finalmente, as informagdes produzidas pelos diversos meios foram confrontadas,
quando se buscou estabelecer complementaridades, ou verificar a ocorréncia de lacunas,

contradi¢cdes ou inconsisténcias.

As ocorréncias constatadas foram sanadas mediante a volta as fontes de informacao,
quer seja a releitura de documentos ou transcricdes de entrevistas ou outros contatos
posteriores com entrevistandos, os quais foram realizados especificamente com o Gerente
de Monitoramento & Avaliagdo e a Gerente Financeira do Programa. Outras foram

explicadas pela teoria.

No presente capitulo foram apresentadas consideragdes sobre a necessidade da boa
escolha da metodologia, da influéncia da visdo de mundo do pesquisador sobre o desenho
da pesquisa, bem como outras sobre os aspectos operacionais do trabalho de campo.
Apresentou-se que o estudo se limitou as organizagbées que tiveram qualquer atividade do

projeto de desenvolvimento escolhido sobre sua responsabilidade. Finalmente, foram
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apresentadas as categorias de anadlise e a maneira pela qual foram coletados e tratados os

dados.



4 A DINAMICA NA PRATICA: O QUE A REALIDADE APRESENTA

O presente capitulo tem como objetivo apresentar e discutir os resultados encontrados
na pesquisa realizada. Diante da complexidade do quadro de andlise apresentado no
Capitulo 2 — A Dinadmica no Papel, opta-se pela apresentacdo dos resultados e sua
respectiva discussdao em trés blocos distintos: o primeiro acerca da captura do estado, o

segundo sobre a dindmica social per se e o terceiro tratando do desempenho do projeto.

Assim, sera possivel uma discussdo mais profunda de cada categoria de analise,
evitando-se que haja uma inicial sobreposi¢cdo das causas e efeitos que a pesquisa buscou

identificar e explicar.

4.1 Consideragoes Iniciais

Conforme apresentado no capitulo anterior, trés foram as fontes principais de
informagdo: pesquisa bibliografica e documental, entrevistas com informantes-chave e

observacgao.

De inicio, pode-se afirmar que o tipo de informacao fornecido pelas diversas fontes
foram convergentes com o que se esperava a piori. Ou seja, a pesquisa documental e
bibliografica teve peso maior em evidenciar questbes relativas ao desempenho do
Programa, enquanto as entrevistas e a observagao foram fundamentais para a elucidagao

do quadro da dinamica.

Isso n&o significa que houve exclusividade em matéria de relagdo, tdo somente que a
relevancia da informacao fornecida pelas diversas fontes variou conforme a natureza da

informacéao para cada tipo de fonte.

Assim como a pesquisa documental e bibliografica também forneceu subsidios para a
compreensdo da dindmica, as entrevistas e a observagdo também foram uteis para langar
luz sobre o desempenho do Programa. Embora, em ambos os casos, esta contribuigéo foi

menaor.
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O entrelagamento das diversas fontes, por sua vez, possibilitou a compreensado nao
somente das relagdes entre a dindmica social e o desempenho do Programa, passo ultimo
para a consecugdo do objetivo desta tese. Este entrelagamento permitiu que algumas
lacunas de entendimento relativas as informagdes de algumas fontes fossem preenchidas

por informagdes advindas de outras.

Neste momento, faz-se necessaria uma observagao. Devido a forte e préxima relagao
entre algumas das categorias do quadro de anadlise, em alguns momentos uma mesma
evidéncia apontou para mais de uma categoria. Nestes casos, para efeitos de linearidade e
didatismo da apresentagao, optou-se pela também chamada a outra categoria que nao a
que for objeto da segao, assim como também pela apresentacdo da evidéncia tantas vezes
quantas categorias as quais se referiu, obviamente, enfatizando em cada ocasido o assunto

sobre o0 qual a se¢do em questio se referiu.

Finalmente, antes de se passar a apresentagdo e discussdo dos resultados
propriamente dita, cabe uma breve apresentagao do PROAP-II, o Programa de Urbanizagao
de Assentamentos Populares — 22 fase, mais comumente conhecido como Favela-Bairro, de

forma a possibilitar melhor compreensao do que vira em seguida.

4.2 O PROAP-II

Esta segdo tem como finalidade introduzir o Programa e fornecer informagdes que
facilitem a compreensao dos resultados da pesquisa que serdo apresentados e discutidos
nas secdes seguintes. Nao ha a pretensdo de ser uma abordagem exaustiva, motivo pelo
qual, sempre que necessario, informacdes adicionais necessarias a compreensio do que for

apresentado e discutido serdo fornecidas.

O PROAP-II, Programa de Urbanizagdo de Assentamentos Populares do Rio de
Janeiro — Fase Il, foi estabelecido mediante a assinatura do Contrato de Empréstimo
1241/0OC-BR, de 29 de marco de 2000, entre a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro

(PCRJ) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID).
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Seu objetivo estabelecido foi o de

“melhorar a qualidade de vida da populag@o urbana de baixa renda do Rio de
Janeiro, aumentando a disponibilidade e cobertura de servigos urbanos e
sociais em favelas e loteamentos irregulares da cidade” (IADB et PCRIJ,
2000a, p. 25).

Para tanto, ele estava estruturado em 3 categorias de custo e 10 componentes, a

saber.

Na categoria Engenharia e Administragdo, constavam os componentes Projetos; Apoio

ao Gerenciamento; e Supervisao.

Da categoria Investimento Direto, faziam parte os componentes Urbanizagédo
Integrada; Atengdo a Criangas e Adolescentes; Geragdo de Trabalho e Renda; e

Desenvolvimento Institucional.

Ja os componentes Juros; Comissao de Crédito; e Inspegao e Supervisdo compunham

a categoria Custos Financeiros.

A simples listagem dos componentes ja é o suficiente para mostrar que somente
aqueles integrantes das duas primeiras categorias participavam das rotinas operacionais
diarias dos setores da Prefeitura envolvidos na execugédo do Programa. Os componentes da

terceira, s6 esporadicamente.

De forma sucinta, faz-se a seguir uma breve descricdo dos componentes das duas
primeiras categorias, pois os componentes da terceira referiam-se somente a encargos

financeiros.

1. Projetos — contratagdo de empresas de arquitetura para elaboracao de projetos de

urbanizagao das favelas beneficiadas pelo Programa.

2. Apoio ao Gerenciamento - contratacdo de empresa para auxiliar no
gerenciamento do Programa. Foram alocados profissionais na Unidade de Gerenciamento
do Programa, na SMAS e na SMF para o desempenho de fungbes necessarias a execugao

do PROAP-II.
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3. Supervisdo — contratacdo de empresa para supervisionar as obras nas
comunidades, a qual era responsavel pelo acompanhamento e elaboragcdo de relatérios

técnicos das obras, embasando a fiscalizagdo dos contratos por parte da Prefeitura.

4. Urbanizacao Integrada — compreendia as obras de urbanizagdo das favelas e
loteamentos irregulares beneficiadas pelo Programa — incluindo sistemas de agua, esgoto e
drenagem, além da construgdo de equipamentos sociais, regularizagdo fundiaria,
reassentamento (quando necessario), participagdao comunitaria e instalagdo de Postos de

Orientacao Urbanistica e Social.

5. Atencdo a Criangas e Adolescentes — consistia de projetos direcionados a este
publico com foco em agdes preventivas de risco social. Entre os projetos, destacam-se a
operagao de creches, a jornada escolar ampliada, formagao de agentes jovens, prevengao a
drogas, prostituicdo e gravidez precoce, criangas em situacao de rua, violéncia doméstica e

oficinas culturais e de capacitacao.

6. Geragao de Trabalho e Renda — provia projetos de capacitacao profissional,
formacado de cooperativa, aumento do nivel de escolaridade, centros de informatica, entre
outros visando a melhoria da qualificacdo da mao-de-obra residente nas comunidades

atendidas pelo Programa ou apoio ao micro-empreendedorismo.

7. Desenvolvimento Institucional — era composto pelo Monitoramento & Avaliagéo
do Programa, estudos sobre a ilegalidade urbana, capacitagao da Prefeitura para lidar com
o Problema da habitagdo subnormal € o gerenciamento de projetos sociais e de engenharia,
assisténcia a SMAS para gerenciar as agdes desempenhadas por OSCIPs e Comunicagao
Social do Programa, com vistas a facilitar a difusdo do Programa e agdes educativas pelas

comunidades beneficiadas.

Do ponto de vista de aplicagéo e fontes dos recursos, o quadro a seguir apresenta a

distribuicdo dos valores (em US$) pelas categorias, componentes e subcomponentes,
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indicando também as origens dos recursos, se do Empréstimo, i.e., BID, ou Contrapartida

Local, i.e., Prefeitura.

Categoria Fonte
BID CL
1. Engenharia e Administragao 23.000.000,00
1.1 Projetos 7.000.000,00
1.2 Apoio ao Gerenciamento 4.000.000,00

1.3 Supervisédo

12.000.000,00

2. Investimento Direto

178.200.000,00

71.800.000,00

2.1 Urbanizacao Integrada 166.700.000,00] 44.300.000,00
2.1.1 Favelas 157.700.000,00] 38.300.000,00
2.1.2 Loteamentos 9.000.000,00 6.000.000,00

2.2 Atencao a Criangas e Adolescentes 8.500.000,00f 17.000.000,00

2.3 Geragao de Tralho e Renda 3.000.000,00 6.000.000,00

2.4 Desenvolvimento Institucional 4.500.000,00
2.4.1 Monitoramento e Avaliagdo 1.800.000,00
2.4.2. Estudos e Assisténcia Técnica 900.000,00
2.4.3 Comunicagéo Social 1.800.000,00

3. Custos Financeiros 1.800.000,00{ 25.200.000,00

3.1 Juros 22.200.000,00

3.2 Comisséo de Crédito 3.000.000,00

3.3 Inspecao e Supervisdo 1.800.000,00

TOTAL

180.000.000,00

120.000.000,00

Quadro 1 = Usos e fontes do PROAP-Il em US$ (IADB et PCRJ, 2000b).

Inicialmente, o Contrato previa a execugao das agbes até 28 de margo de 2004, sendo
que prorrogagdes posteriores levaram sua execugao oficial até setembro de 2006. Algumas

acoOes, ainda, foram estendidas até meados de 2008.

Originalmente, deveriam participar da Gestao e execugado do Programa as Secretarias
Municipais de Habitacdo, Assisténcia Social, Trabalho, Fazenda, Urbanismo, Educacao,
Obras, Meio Ambiente além de outros 6rgdos municipais e a CEDAE. Na pratica, porém, da
execugdo do Programa participaram somente as trés primeiras Secretarias listadas, a

CEDAE e outros 6rgaos municipais, estes como mero executores.

A SMH era a Secretaria responsavel pelo Programa, em cuja estrutura se encontrava
a Unidade de Gerenciamento do Programa, que foi chamada, ao longo do tempo de

Secretaria-Executiva do Programa e Coordenadoria de Programas Especiais (H/CPE).
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O atendimento pelo Programa deveria seguir uma matriz composta por favelas entre
500 e 2.500 domicilios e uma segunda por loteamentos irregulares inscritos na SMH. Estas
matrizes seriam elaboradas com base em critérios técnicos relacionados as condi¢des de
vida das comunidades, listando-as em ordem de antedimento, cuja alteragdo dependeria de

aprovacéao do BID.

O processo de intervengdo previsto pode ser assim resumido: uma equipe da
Prefeitura entrava em contato com as liderangas comunitarias da area a ser atendida, sendo
entdo marcada uma assembléia onde o Programa era apresentado. Num segundo
momento, o projeto para a comunidade era apresentado e discutido e os projetos sociais

eram oferecidos. Finalmente, as obras eram iniciadas em conjunto com os projetos sociais.

Por fim, cabe citar que o Contrato previa a obrigatoriedade de utilizagdo das politicas
de aquisigdo do BID para aquelas feitas com recursos do empréstimo e da obtengéo de nao-

objecéo para alguns atos da administragdo municipal relativos ao Programa.

Feita esta breve apresentagdo sobre o Programa, pode-se passar agora a

apresentacéao e discussao dos resultados da pesquisa, objeto das se¢des seguintes.

4.3 Da Captura do Estado

A analise da relagdo entre a dindmica social das organizagdes integrantes da gestao
publica e a promogao do desenvolvimento por projetos financiados por Bancos Multilaterais,
objetivo desta tese, é facilitada, torna-se mais clara, se iniciada pelo exame daquilo que gera

a dindmica social, tal qual encontrada.
E aquilo que gera a dindmica é a captura do estado.

Esta, por sua vez, é dependente de condigcbes encontradas na sociedade, conforme
discutido no Capitulo 2 — A Dindmica no Papel. Todavia, como elas sdo pressupostos,
encontram-se além do escopo da pesquisa. Portanto, serdo somente trazidos a baila

quando da discussao do quadro completo encontrado.
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Captura do Estado, porém, ndo se apresenta como algo cujos limites sdo claramente
definidos e/ou identificaveis. Pode-se até mesmo romancear e dizer que ela nao se Vvé,

somente se identifica os efeitos.

E que efeitos seriam esses? Basicamente a presenga do Patrimonialismo, do

Personalismo e do Formalismo.

O Estado capturado significa que sua agenda passa a ser regida por interesses
distintos daqueles da sociedade, interesses particularizados visando a apropriagdo de

vantagens por um limitado circulo privado.

Para tanto, faz-se necessaria a utilizagao das organizagdes publicas. Pois, conforme ja
discutido anteriormente, o Estado s6 “acontece” mediante as operacbes de suas

organizagodes.

Nas organizagdes publicas, em suas atividades diarias, a apropriagdo das vantagens
dependera da capacidade de utilizacdo do publico como se privado fosse, mediada ou
apoiada pela relagcdo pessoal e, obviamente, com os respaldos legitimo e legal necesarios.
O que remete novamente ao Patrimonialismo, ao Personalismo e ao Formalismo, os quais

passam a ser apresentados e discutidos tal qual foram encontrados na pesquisa®.

4.3.1 Patrimonialismo

Em breves palavras, Patrimonialismo pode ser considerado como a forma de
comportamento de um agente publico baseada no particularismo, favoritismo e poder
pessoal, no uso do publico como se privado fosse com a finalidade de obtengdo de

vantagem individual (CAMPANTE, 2003; HOLANDA, 1995).

20 |, ~ . n . P
Ha outras expressbes da captura além dessas trés, entretanto elas ocorrem mais no nivel institucional que
organizacional. Ocorre que suas conseqliéncias invariavelmente remetem para o nivel organizacional. Um
exemplo é o fisiologismo em nivel macro, visando a nomeacao de determinada indicag&o politica para um cargo
em troca de apoio de determinado partido. A conseqiiéncia organizacional € mais que evidente a partir do
momento em que uma organizagao publica passara a ser dirigida por este indicado. Entretanto, nas operagbes
da organizagao o fisiologismo sera praticamente inexistente, cedendo lugar ao Patrimonialismo, Personalismo e
Formalismo — todos elementos integrantes da Captura do Estado, mas cada qual com papel e palco distintos.
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No caso especifico da pesquisa, evidéncias de que os agentes publicos com poder
decisorio no PROAP-II atuaram deliberadamente de forma a obterem vantagem individual,
quaisquer que seja a sua natureza, foram consideradas como constatagbes de sua

presencga no gerenciamento da organizacao responsavel pelo Programa.

E importante frisar que, devido & dificuldade de acesso direto a intengéo do agente,
também foram consideradas situagdes nas quais a atuagdo de um agente visou evitar ou
minimizar que aspectos negativos ou deficiéncias do Programa fossem facilmente
identificados. Isso porque, entre os diversos objetivos individuais, € pressuposto que a
manutencéo do Estado sob tutela é um deles, pois é condigdo prévia e necessaria para que
a vantagem individual seja obtida. Esta manutencdo, por sua vez, requer capital eleitoral
para a obtencdo de vitéria em eleigdes futuras, meio pelo qual € possivel garantir a
continuidade da situagao de captura do Estado, quer seja pelo mesmo grupo (quando ainda

ha a possibilidade de reelei¢gao) ou por grupo afiliado (quando a possibilidade inexiste).

A tentativa de minimizar aspectos negativos ou deficiéncias fica bem caracterizada ao
se atentar para os achados do Relatério do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de

Janeiro sobre o Programa (TCM-RJ, 2005).

Na “Andlise de Influéncias” feita pela auditoria, o “precario acompanhamento e
avaliagdo do Programa” (p.17) foi citado como um ponto fraco do Programa. Alinhado a este
achado, apontou-se a “dificuldade para aferir os resultados parciais do Programa” (p. 43)
como um dos aspectos a serem melhorados na gestdo do Programa. Entre as principais
causas apontadas pelo relatério para a dificuldade, aponta-se: (1) subutilizagdo das
gerenciadoras contratadas; (2) o atraso na contratacdo da firma responsavel pelo
monitoramento das acgdes e desenvolvimento do sistema de acompanhamento; e (3) as
metas de algumas atividades do Programa, fixadas no Marco Loégico, serem de dificil

afericao.
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No primeiro momento, a leitura do Relatério do Tribunal poderia apontar para
deficiéncias de carater eminentemente técnico. Ou seja, para pura e simples lacuna de

aplicacao de conhecimentos de gestao de projetos.

Entretanto, o exame mais minucioso e profundo da questdo apresenta uma realidade

distinta e mais complexa.

Sim, ha questdes relacionadas a problemas de gestdo de projetos do ponto de vista
estritamente instrumental. Como também ha questdes que transcendem o instrumental, mas
ndo chegam a ser por decorréncia de praticas pratimonialistas. Todavia, o maior peso
encontra explicagdo na postura patrimonialista, quer seja na definicdo de agdes ou ao
tratamento dado a contingéncias surgidas no decorrer da execugdo, conforme sera melhor

elucidado a frente.

A dificuldade de afericdo das metas, por exemplo, pode apontar para deficiéncia de
planejamento. Pois o Marco Légico de um projeto ou programa é o principal documento que
0 sumariza, bem como explicita seus insumos, objetivos, metas, indicadores, meios de
verificagcao e pressupostos. Ou seja, € o documento que apresenta nao somente a razido de

ser do projeto, mas deve deixar claro os beneficios advindos dele.

Na medida em que ha dificuldade de afericdo de metas, pode-se afirmar que os
critérios adotados para as escolhas das metas divergem dos critérios sugeridos pela
literatura, como por exemplo, aquele que prescreve que a escolha de metas deve considerar
a capacidade de obtencédo dos dados necessarios para sua afericdo dentro do espago de

tempo e do orgamento disponiveis para avaliagdo (IMAS et RIST, 2008).

Este critério é citado com a consideragao sobre o tempo e 0s recursos, pois pode-se
alegar que a dificuldade de afericdo se deve ao pouco tempo disponivel ou a escassez de
recursos, aspectos que devem também ser considerados quando da elaboragdo do Marco

Logico.
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Contudo, a dificuldade maior na afericdo das metas, de fato, extrapola as questdes
técnicas que o relatério pode levar a crer, ou mesmo a conclusao quanto a deficiéncia de

planejamento que pode se chegar com base na reflexdo sobre gestéo de projetos.

Na estrutura da gestdo do programa havia uma Geréncia de Monitoramento e
Avaliacdo (M&A). Esta Geréncia era responsavel pelo acompanhamento da implementagéo
dos projetos, objetivando prover informagdes para que a Gestdo do Programa pudesse
adotar as medidas necessarias para a garantia da sua execug¢ao dentro dos patamares de
qualidade, quantidade, custo e tempo determinados. Além disso, como seu proprio nome ja
diz, a Geréncia era a responsavel pela Avaliagdo dos resultados do Programa, seguindo as
diretrizes do BID previstas no Regulamento Operacional do Programa (IADB et PCRJ,

2000a).

Essas diretrizes previam que cada area de intervengao (quer seja favela, loteamento
ou conjunto de comunidades) fosse avaliada antes do inicio das obras e das atividades de
assisténcia social e, num segundo momento, apds seis meses do término da intervencéo

urbanistica.

Para tanto, haja vista a complexidade e magnitude do programa, havia a previsdo de
contratacdo de consultora externa que visasse prover os meios materiais € humanos
(incluindo-se ai metodoldgicos e sistemas de informagéo) que possibilitassem a realizagéo
da tarefa. Cabendo, portanto, a Geréncia basicamente a gestdo do contrato de
Monitoramento e Avaliagado e a interface entre o contrato e os demais setores da Prefeitura
naquilo que fosse necessario, ndo somente para a realizagado das atividades do contrato,
como também principalmente para que os setores tomassem as medidas necessarias para

a corregao dos desvios eventualmente identificados.

A cargo da Geréncia encontrava-se uma pessoa que era oriunda da empresa
contratada para prover Apoio ao Gerenciamento do Programa, cujo papel basicamente era o

de gestdo do contrato celebrado com a empresa contratada.
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Do ponto de vista documental, o papel que cabia aquela geréncia, bem como a forma
como o trabalho estava estruturado pode ser considerado adequado. Afinal, os trabalhos de
monitoramento e avaliagdo devem gozar da maior independéncia e autonomias possiveis,
para que seus achados efetivamente reflitam a realidade e ndo simplesmente se adeqiiem

aos interesses dos dirigentes.

Todavia, o que de fato ocorreu vai de encontro ao que documentalmente é delineado.
Este ponto, por si, ja apresenta evidéncias de formalismo, o que sera melhor detalhado mais
adiante (vide secéo 4.3.3 — Formalismo). Ja foi colocado que, em alguns momentos, as
evidéncias podem apontar para mais de uma categoria simultaneamente. Este € o caso da
situagdo que passara a ser narrada agora, sobre o qual se voltara a discutir em segbes

posteriores?'.

A partir desta evidéncia, sera possivel perceber, inclusive, a pertinéncia da
apresentacao dos resultados discutindo-se as categorias individualmente, com a posterior
discussdo do modelo de analise completo. Pois desta forma sera possivel inequivocamente
atestar a presenga das categorias, suas relagdes de causa e efeito, sem que o emaranhado

de categorias torne as relagdes menos identificaveis.

Digressao a parte, retornando ao trabalho de Monitoramento & Avaliagdo, a situagao
que la ocorria era significativamente distinta do que o panorama documental poderia fazer

supor.

A independéncia e autonomia da geréncia eram muito pequenas, para nao dizer

inexistentes.
O gerente de monitoramento e avaliagdo deixa isso claro ao dizer que

“a gente tinha especificamente muito pouca autonomia para fazer
intervencgdo de avaliagdo nas proprias Secretarias tanto de Habitagdo, quanto
na Secretaria de Desenvolvimento Social e na Secretaria de Trabalho”.

21 . . . ~ .

Como esta € a primeira vez de ocorréncia concreta do evento sobre o qual se falou de forma abstrata
anteriormente, faz-se esta observagao. Doravante, ndo se voltara a repetir a explicagdo constante do paragrafo
referenciado.
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A pouca autonomia, por si, ainda é insuficiente para evidenciar a presenca do
patrimonialismo, pois pode ser interpretada de varias formas. Por um lado, pode ser vista
como a ja citada lacuna de aplicagdo de conhecimentos de gestdo de projetos. No caso
especifico, daquilo que prevé que a atividade de M&A deva ser conduzida da forma mais
autdbnoma e independente possivel, haja vista os mais diversos interesses de todas as
partes envolvidas — gestores, beneficiarios diretos, entre outros (CUNILL et BOZZI, 2008;

IMAS et RIST, 2008).

Por outro, pode ser vista como uma estratégia de obtencdo de poder por parte dos
gestores seniores do programa, ja que o controle das atividades de M&A significa acesso a
recursos que auxiliam na consecugao dos objetivos de determinado dirigente, sendo esses
visando obter vantagem individual (patrimonialismo) ou n&o (o que pode ser simplesmente

uma questao de agéncia).

Assim, mesmo concedendo o beneficio da duvida para o fato de que varias podem ser
as explicagdes por tras da pouca autonomia do gestor, a justificativa apresentada pelo

préprio ja comega a desanuviar a compreensdo do que ocorria.

“a minha autonomia passou a ser limitada, a partir do momento em que a
gente comegou na area social a avaliar as a¢des sociais e viu que o impacto
ndo estava sendo conforme o esperado pela Secretaria Municipal de
Assisténcia Social. Entdo a gente foi tolhido de fazer a avaliagdo dos
projetos”.
Esta assertiva, per se, é insuficiente para que se possa afirmar que houve uso do
publico como privado fosse com vistas a obtengédo de vantagem individual (necessario para
que se possa atestar a presenga do patrimonialismo na gestdo do Programa), no muito que

houve uso de poder pessoal, o que todavia pode suscitar explicagbes alternativas

concorrentes, como as ja apresentadas alguns paragrafos antes.

Para que a afirmacgao possa ser feita, sera necessario encaixar diversas outras pecas,
as quais serao apresentadas e discutidas mais adiante. De qualquer forma, os indicios séo
fortes no sentido em que se percebe ai a interferéncia da politica sobre o administrativo

(PIRES et MACEDO, 2006).
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A despeito da necessidade de incorporagdo de outros elementos para a melhor
composicdo do quadro, ainda assim € possivel perscrutar a questdo da limitacao da

autonomia mais amiude.

Isso demanda basicamente dois tipos de analise. A primeira relaciona-se as razbes
pelas quais do ponto de vista individual, a limitacdo da autonomia traria vantagem individual
(ou a nao-limitagao traria desvantagem), bem como a consideragao se a situagao da gestao
do projeto esta ou nado dentro da esfera de dominio do dirigente sem as devidas amarras

institucionais que o impossibilitem de fazer uso do publico como se privado fosse.

A segunda é a que diz respeito ao componente de Urbanizag&o Integrada, pois por se
tratar do componente do Programa com o maior volume de recursos (70,78% contra 9,57%
dos componentes sociais) e maior alcance (ja que todos os moradores das comunidades
beneficiadas, sem excegbes, foram abrangidos pelo Programa), € importante poder

comparar as diversas posturas.

Na primeira analise, o ponto inicial a considerar € o quanto realmente os resultados
ruins teriam impacto na capacidade dos dirigentes do Programa (e no dirigente dos

componentes sociais em particular) em auferir vantagens individuais.

Quando da época do término de implementagdo do Programa, foi realizado um
seminario final de avaliagdo, o qual contou com a participagao de técnicos da prefeitura, das
empresas responsaveis pelo apoio ao gerenciamento, supervisdo, monitoramento e
avaliagdo, além de beneficiarios (moradores das comunidades que receberam intervencgéo

do Programa), técnicos do BID e de empreiteiras.

Durante os trabalhos do seminario, quatro grupos distintos foram formados, dois
objetivando discutir o componente de Urbanizagdo Integrada e dois com o objetivo de
discutir os componentes sociais (Atencdo a Criangcas e Adolescentes & Geragdo de

Trabalho e Renda).



96

Dentre os itens discutidos nos componentes sociais, existia um cujo titulo era “Vinculo
dos Projetos Sociais ao Programa Favela Bairro e Divulgagdo dos Projetos Sociais nas

comunidades”.

Uma interpretacao plausivel para a inclusao de tal item é o relaciondo a necessidade
de que houvesse disseminagao institucional do conhecimento sobre o Programa. Afinal, tal
disseminagao poderia permitir um melhor acompanhamento da execugdo do PROAP-II por
parte da populagao, mais precisamente quanto aos projetos ofertados frente ao previamente

programado.

Entretanto, uma interpretacdo alternativa parece mais consistente, ao se agregar
outros fragmentos de informagéo que possibilitem a compreensdo mais ampla do quadro.
Isso permitira concluir que a existéncia deste item, per se, mostra a preocupacdo da
capitalizacéo eleitoral, pois ha a necessidade de se vincular as agdes sociais ao Programa
especificamente. A preocupacao foi além de vincular as acdes a Prefeitura, ela de fato

objetivou vincular ao Programa.

Varias foram as razdes. A primeira foi para buscar evitar a apropriagdo das acbes por
terceiros, ja que a “intencdo” de capitalizagdo também ocorreu com outros participantes da
execugao. Mais frequientemente, algumas ONGs as vezes apresentavam os projetos como

sendo delas, o que também ocorria com alguns vereadores.

Na medida em que isso ocorria, a possibilidade de auferir vantagem individual (neste
caso, capitalizacao eleitoral para a manutengado da captura do Estado) se via ameacada,

pois os dividendos seriam colhidos por terceiros.

Obviamente, uma situagdo em que a capitalizacao ¢é feita por terceiros é prejudicial
aos interesses do grupo captor. Logo, a necessidade urgente e fundamental para ele que a
“paternidade” das acgbes sociais fosse inequivocamente atribuida. Ou seja, ndo somente
uma avaliagdo ruim pode ser danosa a capacidade de colheita da vantagem, como também

a incapacidade do estabelecimento de ligagao entre as a¢cbes e seus semeadores.
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Ocorre que, como ja colocado, a obtengdo da vantagem individual € um dos aspectos
do patrimonialismo, o qual depende da possibilidade de utilizagdo do publico como se

privado fosse para que essa vantagem possa ser resultante de agao deliberada.

Esta possibilidade foi explorada por diversos grupos. Tanto pelo grupo que
efetivamente dirigia o Programa, quanto por outros grupos que tentaram influenciar os

rumos do Programa.

Em tese, ndo haveria possibilidade de influéncia nos rumos do Programa. Isso porque
a matriz de atendimento fixava quais as comunidades seriam atendidas pelo Programa e em
que ordem. Portanto, quando havia solicitagdes de outros — normalmente de vereadores —
para a inclusdo de determinada comunidade no Programa ou para a antecipagdo do

atendimento, a resposta padrao era informar

“que existe uma matriz de atendimento, que a comunidade nio esta dentro,
prevista, ou entdo estd no lugar da fila tal, e que sera atendida devidamente e
tal” (Gestora do Programa).

Entretanto, como foi constatado pelo proprio BID (SOARES et SOARES, 2005), a
formagao da matriz de atendimento nao foi tdo neutra, técnica, como o discurso oficial prega

— 0 que sera melhor detalhado na sec¢éo 4.3.3 — Formalismo.

E ja a partir da composicdo das comunidades integrantes da matriz de atendimento é
possivel constatar que havia a possibilidade de utilizagdo do publico como privado. Ou seja,
conveniéncias politicas pessoais ou partidarias, ao invés de questbes técnicas,

determinaram a abrangéncia e a ordem de intervencéo.

No caso especifico, a interpretacdo que se faz é da existéncia de “posicao fechada” do
grupo que dirigia o Programa, o qual se utilizava da matriz como forma de evitar que outros

interesses pudessem embarcar e usufruir da capitalizagao politica advinda.

O peso do componente politico, voltado para a capitalizagcdo de determinado grupo,

fica bastante evidente nas palavras da Gestora Financeira do Programa:

“Tinha sim, era muito forte. Na escolha das comunidades, na maneira como
aquela, como as obras eram tratadas, ndo é, era essa ou aquela, mas era
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assim, um sentimento muito assim de que sei 14, era a informagdo que vinha
de dentro. A impressdo € que tinha sim, interferéncia do componente politico
nessa diferenciacdo, de tratamento.
E eu acho que é na priorizagdo, ndo €? Na priorizagdo das acdes, na
priorizacdo das areas, ¢ em areas que eram mais fortes que outro grupo, e eu
acho que isso influencia sim.
Outro grupo, ndo €, porque politicamente, nesse cenario, vocé ndo estaria s6
governando, vocé tem grupos governando. E entdo € que a gente percebia
que havia, como se fosse uma maré, ndo é? Hora estava agradando a um,
hora estava agradando ao outro.”
Esta ultima assertiva fica clara quando se constata a possibilidade dos dirigentes de
utilizarem seus poderes discricionarios para dar inicio a novas obras para o atendimento de
novas comunidades quando internamente ja era de conhecimento quanto a inexisténcia de

recursos suficientes para sequer concluir algumas das obras entdo em andamento.

Retornando a questéo do prejuizo que avaliagbes negativas podem trazer a vantagem
individual, & preciso inicialmente que se compreenda qual o alcance que as avaliagdes

podem chegar e de que forma cada publico distinto pode reagir a elas.

Basicamente, pode-se identificar os publicos como sendo trés: O BID, os moradores

das comunidades e os demais moradores da cidade.

O BID financiou 60% dos recursos do Programa. Se forem considerados somente os
componentes Urbanizagao Integrada, Atengdo a Criangas e Adolescentes e Geragao de
Trabalho e Renda — aqueles que estdo diretamente relacionados aos beneficiarios — o

percentual vai a 74,30% do total investido (US$ 179,1 milhdes) (IADB, 2007d).

Este montante representou um félego financeiro significativo para a Prefeitura intervir
nas comunidades. Considerando-se o custo médio por familia para a realizagdo das obras
nas favelas (US$ 2.751,56), este valor sozinho é suficiente para atender mais de 65 mil

familias.

Se for estimado que cada familia possui em média 2 eleitores (o que € uma estimativa
modesta) obtém-se o total de 130 mil eleitores advindos dessas familias. Para se ter a

nogado do potencial politico desses eleitores pode-se tomar, por exemplo, o resultado da



99

ultima eleigdo municipal. Neste caso, para o cargo de prefeito, este efetivo seria mais que
suficiente para mudar o resultado final do segundo turno da eleigdo na cidade. Mais ainda,
este numero é pouco menor que o somatoério dos votos dos dois vereadores eleitos mais
votados ou um pouco maior que o somatdrio dos votos dos treze vereadores eleitos menos
votados — 0 que representa entre pouco menos que 5% e pouco mais que 25% do numero

total de vereadores (TSE, 2009).

Tomando por base de que as 65 mil familias representam algo em torno de 4,34% da
populagdo da cidade, ela € capaz de ter uma representagdo na cdmara com peso que varia

entre 1,15 e 5,76 vezes sua populagao.

Ou seja, apesar desses valores serem aproximagodes, eles mostram claramente o
potencial de capital eleitoral advindo dessa populagédo, o que remete novamente a grande
importancia atribuida a associacado entre as agdes e o nome do Programa, bem como a
tentativa de vereadores de influenciarem os seus rumos ou de se apresentarem como “pais”

dos projetos®.

Logo, uma boa avaliagdo do Programa seria fundamental para a manutencéo da linha
de financiamento com o BID, visando a contratagdo de futuros empréstimos que
possibilitassem a continuagéo das intervengoes e, assim, a expansao da area de influéncia

politica, o que teria o potencial de gerar ainda maior capitalizagéo eleitoral.

N&o é por acaso que ja em agosto de 2003, quando ja era de conhecimento quanto a
impossibilidade de concluir o PROAP-II até margco de 2004 (prazo original do contrato), foi
enviada Carta Consulta a COFIEX (Comissdo de Financiamentos Externos — 6rgao do
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestédo) para viabilizar a contratagdo do PROAP-
lll, que pela proposta original seria de US$ 400 milhdes, seguindo a proporgéo de 60% de

recursos do BID e 40% de Contrapartida Local da Prefeitura.

2 - . . . o . i

E importante notar que esse capital eleitoral também é importante e valioso para outros cargos de eleicao
proporcional, como deputados federais e estaduais, sobre os quais deixa-se de discorrer por ndo acrescentar
nada ao argumento aqui desenvolvido.
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E interessante notar como dois aspectos relacionados & Carta Consulta. Um relativo

ao fato do envio em si e outro relativo ao seu contetdo.

O objetivo principal do envio da Carta era possibilitar a contratagcdo do empréstimo
antes ainda que se encerrasse o prazo do contrato do PROAP-II. Assim, seria possivel dar
continuidade as atividades sem interrupgao, tal qual ocorrera entre o PROAP-I e o Il. Tal fato
seria tecnicamente coerente se ndo fosse o fato de que a Prefeitura carecia ndo somente de
aporte de contrapartida, como também a execugao financeira dos recursos do empréstimo

estava aquém do necessario para a conclusao até margo de 2004.

Dimensionando o afirmado no paragrafo anterior, o valor pago com recursos BID até
agosto de 2003 (inclusive) montou US$ 66,75 milhdes. Ou seja, a 7 meses da data original
de término do Programa, o valor necessario a ser empregado dos recursos BID para
conclui-lo era praticamente o dobro do utilizado nos 41 meses anteriores, o que demandaria
um esforco de execugao muito maior do que a capacidade demonstrada da Prefeitura até
entdo (incremento que ja seria necessario até para concluir o Programa na data de sua

conclusao oficial — setembro de 2006).

Este aspecto leva ao segundo. Ja era de conhecimento dos técnicos da Prefeitura
quanto a inviabilidade de se propor um empréstimo de US$ 400 milhdes (valor 33,33%
maior que o do PROAP-II) para ser executado em igual periodo de tempo. Se em trés anos
de execucgdo do PROAP-II, em margo de 2003, o total de US$ 59,4 milhdes com recursos
BID e US$ 33,6 milhdes com recursos de Contrapartida fora executado, nada levava a crer
que seria possivel gastar o proposto na Carta Consulta em quatro anos — 0 que demandaria
um ritmo de execugao da magnitude de 3,03 vezes para os recursos BID e de 5,46 vezes

para os de Contrapartida Local.

Entretanto, apesar do conhecimento claro dos gestores quanto a impossibilidade
operacional — naquela época — de execugdo da terceira fase do Programa tal qual a
submissdo da Carta Consulta poderia fazer crer, a sua contratacdo era importante para o

grupo dirigente da Prefeitura.
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Sua importancia é ainda mais ressaltada pelo fato de 2004, o ano em questao, ter sido
ano de eleicdo municipal, e a relevancia que ganharia o fato do entédo Prefeito, e candidato a
reeleicdo, ja pudesse contar com a aprovagdo de novo empréstimo e a promessa (com
aparente garantia de recursos) de atuar em outras areas que ainda ndo haviam sido

beneficiadas.

A perspectiva de inicio de atividades do Programa, em qualquer comunidade, sempre
foram cercadas de grande expectativa por seus moradores, inclusive com reflexos para a
valorizagao dos imdveis antes ainda da ocorréncia de qualquer evento de intervengdo. Logo,
a realizagdo de uma promessa, balizada por um Contrato de Empréstimo no qual o nome da
comunidade constava, ja seria suficiente para ocasionar mudangas nas vidas das pessoas,
nem que fosse a valorizagdo nado realizada de seus imdveis, mas com a perspectiva

concreta de outras melhorias.

Como mudar a realidade por decreto € mais facil no decreto do que na realidade, o
Contrato de Empréstimo, de fato, ndo significaria certeza da intervengdo — algo que os
futuros beneficiarios desconheciam. Esta € a razdo do acréscimo da palavra “aparente” no

paragrafo que precede o anterior.

Em fevereiro de 2008, ou seja, praticamente 4 anos apos a data original de término do
PROAP-II e praticamente um ano e meio apdés a data oficial de seu término, foram
levantados saldos da segunda fase para serem financiadas pela terceira, o que resultou no
levantamento de um total de 20 favelas que necessitavam ter suas obras financiadas com
recursos do PROAP-III. Este nimero representa 22,47% das 89 favelas listadas na matriz

de atendimento.

Ou seja, € muito provavel que a inclusdo de uma comunidade na matriz de
atendimento do PROAP-IIl ndo viesse ou vira a significar obrigatoriamente certeza de
realizacao da intervencéo, considerando-se que o nimero de favelas contempladas venha a

ser relativamente o mesmo que o contemplado na segunda fase.
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Digressao a parte, a importancia da assinatura da terceira fase do Programa, a qual
acabou nao se concretizando na época, pode ser resumida no fato de que ela proveria os

meios para a ja imediata capitalizagéo eleitoral presente de evento futuro®.

Para tal, a manutengao da linha de financiamento do BID é fundamental, tanto pelo
fato de que ela apresenta a garantia ndo somente dos recursos, como também da
ocorréncia da intervengdo em si. Ademais, a chancela do BID representa um “certificado” da

legitimidade do Programa, o que sera melhor discutido na seg¢éo 4.4.1 — Legitimidade.

A importancia da manutencdo do vinculo com o BID, atrelada a importancia da
questado do impacto de avaliagdes negativas nesta manutengéo, pode ser observada no que

€ descrito a seguir.

Durante o Seminario de Avaliagdo do Programa, em Setembro de 2006, os
participantes foram divididos em quatro grupos. Dois visando discutir os chamados
Componentes Sociais (ACA e GTR) e dois visando discutir o Componente de Urbanizagao

Integrada.

A discussdo de cada componente seguiu roteiro distinto, cada qual composto de

tépicos de discussao.

O interessante é observar que os topicos discutidos (entre os quais encontra-se o ja
discutido “Vinculo dos Projetos Sociais ao Programa Favela-Bairro e Divulgagdo dos
Projetos Sociais nas comunidades”) tiveram foco estritamente nos insumos e pouco nos
resultados, examinou-se os meios, ndo os fins. Em outras palavras, o foco foi
prioritariamente de monitoramento e ndo de avaliacdo, como deveria ser o caso entio, pois

se tratava do término da implementagcdo do Programa.

Quando da preparagdo para o Seminario, foram apresentados outros tépicos como

proposta, tanto em abrangéncia como em conteudo.

2 T ok : v o x : . . . -~
3 Capitalizagéo cujo “rendimento” nao seria desprezivel, haja vista o exemplo explorado ha algumas paginas
sobre o potencial que representam os votos para a eleigdo de vereadores.
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Em abrangéncia, além dos componentes ja citados, foi proposta a discussao sobre o
Componente Desenvolvimento Institucional, cujo objeto incluia o0 aumento de capacidade da
Prefeitura em lidar com a questdo das favelas — algo diretamente relacionado a

sustentabilidade das a¢des.

Em conteldo, o foco estava mais direcionado para os objetivos do Programa, tal qual
como dispostos no Contrato de Empréstimo e no Regulamento Operacional. Isso em cada

um dos trés componentes, como também para o Programa como um todo.

E interessante notar a auséncia da discussdo no Seminario sobre os objetivos do
Programa. Tanto na fase de elaboragdo, como na fase de implementagéo, as relagdes entre
0s insumos e os produtos ndo passam de hip6tese. Essas relagbes, por sua vez, precisam

ser analisadas dentro de cada nivel.

No nivel do Programa, os insumos sao os componentes e os produtos, os objetivos do
Programa. No nivel do componente, os insumos sdo 0s subcomponentes ou as atividades e

os produtos, os objetivos do componente. E assim seguem os desdobramentos.

Logo, a avaliagao especifica dos componentes sem o foco na sua ligagao entre a
consecucgao dos seus objetivos e os objetivos do Programa ¢é falha. Inicialmente porque o
objetivo do Programa é o que se pretende alcancar (e para os quais os objetivos dos
componentes podem ser considerados objetivos intermediarios). Ademais, € somente por
intermédio da avaliagcdo completa que se pode afirmar ou refutar a hipétese de que a
consecugao dos objetivos dos componentes resultou em consecug¢do dos objetivos do

Programa.

Ocorre que, retornando a narrativa, quando foi proposta a discussao mais profunda e
abrangente dos objetivos e componentes do Programa, a proposta foi considerada um “risco
’!!24

de se dar um tiro no préprio pé”” e foi substituida por aquela utilizada, que pode ser

considerada mais genérica — pelo fato de ter desconsiderado as questdes citadas nos

24 Esta expressao ¢é aqui utilizada pelo fato de que foi a empregada pela Gerente do Programa na ocasiao.
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paragrafos anteriores — e menos abrangente — porque suprimiu a avaliagdo do Componente

Desenvolvimento Institucional.
E por que a proposta foi considerada “risco de se dar um tiro no préprio pé”?
Basicamente por trés motivos.

O primeiro é o fato de que ja em novembro de 2004, quando da realizagdo do
Seminario de Avaliagdo Intermediaria, evidéncias haviam sido apresentadas de que os
resultados do Programa estavam aquém daqueles propagados. Na ocasido, foi apresentada
a versao preliminar do artigo de Soares et Soares (2005), ja citado anteriormente, no qual
apontou nao haver diferenga significativa nos indicadores de qualidade entre as favelas que
sofreram e as que nao sofreram intervencdo. Tal apresentacdo foi cercada por reacao
veemente dos participantes oriundos da Prefeitura no Seminario, os quais buscaram

inclusive desqualificar metodologicamente o estudo apresentado.

O segundo motivo foi o recebimento do Relatdrio de Avaliagdo de Programa, em junho
de 2005, elaborado pelo Tribunal de Contas do Municipio. O Relatério também apontou uma
série de deficiéncias do Programa, em especial com relagédo aos seus objetivos. Ele também
demandou resposta formal da Prefeitura, por se tratar de 6rgao oficial de controle externo,

cujo teor, por suas caracteristicas, recebera atengao particular na se¢éo 4.3.3 — Formalismo.

Finalmente, motivado pela tomada de conhecimento do Relatério pela imprensa,
varias reportagens em série foram publicadas pelo jornal “O Globo” em outubro de 2005. O
teor das reportagens era extremamente critico ao Programa e iniciou-se com reportagem
sobre o Relatério de Avaliagdo elaborado pelo TCM. O titulo da primeira reportagem,
“Relatério do Tribunal de Contas pde o Favela-Bairro em xeque” (MAGALHAES, 2005), é

um bom indicador do conteudo das mesmas.

A disseminagao de informagao de conotagdo negativa sobre o Programa foi menos

preocupante para o grupo da Prefeitura do que sua consequéncia junto ao BID.
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Isso porque o publico tradicional do jornal que publicou as reportagens € distinto
daqueles que sao lidos pelas camadas da populagcdo que compunham os beneficiarios

diretos.

Entretanto, a reportagem entrou em contato com o BID, mais precisamente com a
especialista responsavel pelo Programa, para questionar acerca da posigao do Banco frente

ao publicado.

A especialista (por meio de assessora) respondeu que o Banco iria apurar as falhas
apontadas pelo Relatério do TCM e que, posteriormente, pronunciar-se-ia a respeito do

assunto.

A reacgéo na Prefeitura, mais especificamente a reagdo da gestora do Programa, foi de
‘revolta”. A relagdo entre as duas pessoas ja ndo era amistosa. Havia a percepgdo por
parte da gestora de que a especialista (que tinha substituido a anterior naquele ano) néo
“gostava” do Programa. Na ocasido, a gestora afirmou que esperava que o BID se
pronunciasse colocando-se incondicionalmente a favor do Programa, afirmando que o BID

acompanhava as ac¢des e que nada tinha a objetar até entao.

O fato do Relatério ter sido levado ao conhecimento do BID e a consequente reagao
da especialista geraram desconforto na Prefeitura, particularmente no que se referia a
eventuais questionamentos ou dificuldades para o prosseguimento das negociacdes visando

a terceira fase do Programa.

Todos esses fatos narrados remetem ao ponto original de como resultados ruins, mais
precisamente a divulgacdo desses a determinados publicos, trazem prejuizos aos gestores.
Prejuizos estes que podem se limitar aqueles normais advindos de uma ma avaliagdo de
desempenho. No caso politico, perda de capital eleitoral para a préxima elei¢do, o que pode

até significar a perda do poder.

Entretanto, no caso particular, a perda poderia se dar mesmo que a perda de capital

eleitoral ndo se traduzisse em perda do poder. Ela seria traduzida na incapacidade (ou
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redugdo da capacidade) da utilizagdo do Programa para obteng¢do de vantagens individuais
por parte dos gestores do Programa. Quer seja pela dificuldade adicional ou impossibilidade
de concretizagdo da assinatura do Contrato de Empréstimo da terceira fase do Programa ou

por maior e mais rigorosa fiscalizagdo por parte do TCM ou BID.

Obviamente que os gestores nao tiveram postura de simples espectadores frente aos
acontecimentos. As respostas as diversas situagdes e riscos apresentados anteriormente
foram dadas. Alguns exemplos, como a restrigio de autonomia dos trabalhos de
Monitoramento & Avaliagao, apontam para a tentativa de dificultar a aferigdo dos resultados
— 0 que também tem caracteristica de agado preventiva. Fato este que foi inclusive apontado

no Relatdrio de Avaliagcao, encontrando eco na esfera federal (ALVAREZ, 2009).

Em outras respostas foram utilizadas distintas estratégias, as quais serado
apresentadas em sec¢des posteriores, j& que também indicam evidéncias de outras

categorias pesquisadas na tese.

Mais um ponto que merece atencdo e que reforca a tese da ocorréncia do
patrimonialismo na gestdo do PROAP-II vem a ser o tratamento dado a questao financeira

relativa a contratacdo do empréstimo.

Uma regra simples prevé que o empréstimo deve ser a escolha quando os beneficios
futuros da aplicagao dos recursos do empréstimo superem os custos financeiros associados

a sua contratagao.

Enquanto no setor privado indicadores como lucratividade, faturamento, produtividade,
fatia de mercado, entre outros, poderem ser utilizados para assessorar a decisdo de se
contrair um empréstimo e, depois, aferir a seu desempenho, no setor publico a situagao é

mais complexa.

Por definicdo classica, os bens publicos sdo aqueles essencialmente providos pelo

Estado. Considerando que € dessa natureza os bens providos pelo Programa, haja vista as
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caracteristicas dos bens publicos, o calculo do custo versus beneficio da contratagdo de um

empreéstimo revela-se tarefa mais complexa (mas nao impossivel).

O objetivo aqui ndo é discutir como tal calculo poderia ou deveria ter sido realizado,
mas sim mostrar como tal questao foi simplesmente ignorada. Se ndo exclusivamente, tal
tarefa caberia a técnicos da Secretaria Municipal da Fazenda (SMF). Entretanto, a
participagao da SMF limitou-se ao acompanhamento do desenho do Programa, opinando
somente em questdes especificas financeiras. As palavras da Gestora Financeira do

Programa pela SMF, sobre sua participagdo no desenho do Programa, s&o elucidativas:

“eu participei superficialmente, eu participei na montagem e escolha dos
componentes, por conta da questdo do que ia ser financiado. Participamos
sim. Nao tinhamos assim uma, era uma participagdo até direta, mas era mais
para acompanhamento. A gente ndo tinha um papel definidor

Nos ndo entramos pra saber e definir questdes, noés entramos mais para
ficarmos a par do que ¢ que estava sendo tratado e do possivel, do possivel
desdobramento que isso ia causar, mas basicamente em relagdo aos
pagamentos.”

Suas palavras deixam claro que a participacdo da SMF limitava-se a tomar
conhecimento das consequéncias do empréstimo para as finangas municipais. Com base no
que ja foi discutido nesta segao, pode-se inferir que, por se tratar de Secretaria sem contato
direto com os beneficiarios do Programa e, portanto, sem capacidade de capitalizagao

politica em decorréncia das intervengdes, o grupo que desenho o Programa limitou a

participacao dos técnicos da SMF ao minimo necessario.

Tal situacdo pode fazer suscitar o questionamento: por que os técnicos da SMF
aceitaram esta participagdo limitada? Afinal, tratava-se de assunto com grande impacto
financeiro, o que demandaria atuagao mais abrangente e analise mais profunda por parte da

SMF.

A captura do Estado, tal qual definida nesta tese, s6 se faz possivel mediante o
concurso com outras formas de atuagcdo. Assim, especificamente neste caso, a

determinagédo do Prefeito de que a operacdo de empréstimo fosse efetivada sobrepujava
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qualquer questao técnica, qualquer analise de viabilidade — a qual necessitava ir além da
verificacdo da capacidade financeira da Prefeitura em absorver o impacto causado pela
contratagdo de um empréstimo, necessitando englobar o estudo de previsao de efeitos e
impactos das agdes para a populagdo beneficiada frente a perda de capacidade futura de
oferta de servigcos publicos advinda dos pagamentos de juros e amortizagdes do

empréstimo.

Esta determinagdo do Prefeito, o qual criou a situagdo de limitagdo da atuagdo dos
técnicos financeiros, evidencia a precedéncia do pessoal sobre o funcional. Ou melhor, a
relagdo funcional de carater pessoal. Apesar desta ser uma categoria que sera detalhada na

secao seguinte, o fato merece comentario.

O primeiro é o fato de reforgar a afirmagéao feita anteriormente de que por vezes as
categorias do modelo de analise foram encontradas em conjunto. Neste caso, a presenga do

personalismo acompanha o patrimonialismo. Pode-se dizer que até mesmo o possibilita.

Com relagédo as demais causas apontadas pelo relatério (do TCM, citado no inicio
desta segdo), pode-se afirmar que aquilo relativo ao patrimonialismo foi abordado nesta
secdo. Evidéncias de outros elementos serdo abordados nas respectivas secbes — nao

necessariamente fazendo referéncia a elas especificamente.

Além disso, particularmente no relativo ao atraso na contratagdo da firma responsavel
pelo monitoramento, pode-se verificar neste atraso um problema de fato de gestdo de
projeto (CGDEV, 2006; WKKF, 2004), mais precisamente de falta de aplicacdo dos
conhecimentos, pois sera visto mais adiante citacdo de gestores do Programa que
evidenciam o conhecimento do que deveria ter sido realizado corretamente, mas que nao foi

aplicado.

Esta falta de aplicagdo de conhecimentos, porém, ndo €& grande o bastante para se
tornar tao significativa quanto a ocorréncia do patrimonialismo — tal qual esta secgao

apresentou.
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Mesmo assim, regras tem que ser seguidas, as quais envolvem outras pessoas
ocupantes de outras fungbes — seguindo o principio da segregagao de fungbes que visaria a
preservagdo da idoneidade dos processos organizacionais. Logo, para a efetivagdo da
captura do Estado o patrimonialismo sozinho ndo basta, sdo necessarias as ocorréncias
também do personalismo e do formalismo, que serdo abordados, respectivamente, nas duas

proximas segoes.

4.3.2 Personalismo

Caracteristica marcante da sociedade brasileira, a pessoalidade nas relagdes é algo
que acompanha a evolugdo histérica do Brasil (HOLANDA, 1995), podendo-se ir além e
afirmar que se trata de produto e insumo dessa evolugdo, sendo resultante dela, mas

também ajudando a molda-la.

Nao so caracteristica do passado, atualmente, as relagcbes pessoais permanecem
como centrais nas avaliagbes que séo feitas das pessoas (BARBOSA, 2001). Avaliagdes

que tém reflexos nas mais diversas esferas da vida de um individuo na sociedade.

No campo profissional, essas relagdes sdo fundamentais desde o momento da
selecdo de alguém para ocupar determinado cargo até o relacionamento diario entre

ocupantes de distintos cargos.

Se caracteristica é da sociedade brasileira, a pessoalidade das relagdes também é
encontrada no setor publico. Em algumas areas mais presente que em outras, mas sempre

presente, ela se revela fundamental para que a Captura do Estado se efetive.

Doravante, chamando-a pela nomenclatura de personalismo, passa-se a apresentar

sua presenca na gestdo do PROAP-II.

Recordando a definicdo de personalismo fornecida na seg¢do 3.2 — Definicao das
Categorias de Analise, tem-se que ele foi definido como o fato das relagbées funcionais
serem baseadas nas pessoais, com a busca da proximidade e do afeto nas relacbes

(FREITAS, 1997).
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O que isso significa nas relagdes diarias em uma organizagao publica? E como isso se

revelou na gestao do PROAP-II?

A primeira e direta constatagdo € a de que, na dindmica organizacional, a relagédo

extrapola os limites do funcional e abrange o pessoal.

Ou seja, parte das questbes deixa de ser discutida ou analisada no ambito das
funcdes que as pessoas executam e passa a ser discutida no ambito das pessoas que as
executam. Por exemplo, numa organizagao publica se alguma fungdo demanda viagens
freqUentes de quem a exerce, questiona-se muitas vezes o porqué daquela pessoa viajar e

ndo o porqué da viagem ser ou ndo conseqiiéncia do exercicio de determinada fungdo®.

A segunda constatagdo é a de que a busca da proximidade e afeto nas relagdes se
traduz como exigéncia tacita de lealdade e aplicagdo pessoais aos dirigentes ao qual
determinada pessoa estiver subordinada. Isso significa que as atuagdes dos agentes muitas
vezes precisam contrariar o técnico para satisfazer a vontade pessoal do dirigente. Dai seu
grande auxilio a potencializagdo do patrimonialismo, como o exemplo da atuacdo da SMF

no desenho do PROAP-II, demonstrou (vide segéo anterior).

Levando a analise, entdo, do personalismo para a gestdo do Programa, € possivel
perceber como essa caracteristica desde seu desenho, passando pela selegcdo da equipe

gestora e indo ao dia-a-dia da execugéo do Programa.

De inicio, conforme sera melhor detalhado a seguir, percebe-se o contraste marcante
entre as duas fases do Programa. A primeira fase foi mais técnica e a segunda, politica. Isso
nao significa dizer que os elementos do patrimonialismo, personalismo e formalismo
estivessem ausentes na primeira e somente presentes na segunda, tdo somente significa
que a diferenca entre as fases implicaram em formas de atuacdo distintas, com diversas
consequéncias, as quais serao abordadas ao longo do texto. Entre essas formas distintas, a

primeira a se destacar é a questao da sele¢ao de pessoal da equipe gestora do Programa.

25 . ) . . . o . N

O exemplo da viagem é aqui apresentado pois, via de regra, muitas pessoas nas organizagdes publicas tém a
a visédo de que viagens a trabalho sdo simplesmente turismo com financiamento publico do que decorréncia de
agendas de trabalho.



111

A segunda fase do Programa (foco da tese) teve inicio em margo de 2000. Em janeiro
de 2001, deu-se a assungao de novo Prefeito, o que acarretou em mudangas na gestao do

Programa.

Entre as mudancas, destaca-se a nomeacado de nova Secretaria de Habitacdo e de

nova Gestora do Programa.

Neste ponto, é interessante de imediato notar que nenhuma dessas duas pessoas-
chave para a execugéo do Programa trazia experiéncia prévia na area de habitacdo. A razéo
principal da nomeagéao foi a relevancia do Programa dentro da Prefeitura, especificamente
do ponto de vista politico, e sua potencialidade de utilizagdo para a capitalizagcédo politica-

eleitoral, conforme ja discutido na segéo anterior.

Por estes motivos, havia necessidade de alocagdo de pessoas com cujas lealdade e

aplicagao pessoais o Prefeito eleito pudesse contar.

Nas palavras da prépria Gestora do Programa, tem-se que ela e a Secretaria

compunham esse grupo.

“Eu vim para a Prefeitura, vim no primeiro mandato do Prefeito ... como
assessora do grupo do Prefeito ... vim trabalhar com a Secretaria quando ela

foi Secretaria. Sou préxima da Secretaria” [grifo meul].
A Gestora era proxima da Secretaria quem, por sua vez, era muito proxima do
Prefeito. Isso gerou a situagdo de que tanto o Programa quanto a Secretaria a qual o
Programa estava vinculado estavam sob comando de pessoas préximas ao Prefeito. Leia-se

relacbes pessoais proximas e fortes junto a pessoa do Prefeito, pois funcionalmente todos

os Secretarios eram pares hierarquicos e, portanto, igualmente préximos do Prefeito.

Assim que assumiu sua fungéo, a Gestora do Programa se deparou com uma equipe
ja formada e em atividade cuidando da gestdo do Programa. No inicio, os componentes da
equipe foram mantidos. Isso porque havia pouca familiaridade da Gestora com questdes
técnicas das obras de infra-estrutura em curso. Além disso, a pura e simples substituigdo

das pessoas da equipe por outras geraria a necessidade de solugédo de continuidade, o que
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obviamente traria prejuizos de varias espécies. Para completar, a pouca familiaridade
também abrangia a falta de conhecimento a respeito de pessoas proximas que pudessem

vir a atuar na area de obras.

Pelas caracteristicas técnicas do trabalho de gerenciamento da parte do Programa
relativo as obras de infra-estrutura, o conhecimento técnico dos profissionais envolvidos no
trabalho era condigdo necessaria para o exercicio da fungao. Assim, caso a gestora viesse a
convidar pessoas proximas para ocupar as fungdes, mas que nao fossem qualificadas para
o exercicio delas, € muito provavel que seria necessario recrutar novos profissionais, haja
vista a dificuldade (ou até mesmo impossibilidade) de se realizar os tramites administrativos
necessarios ao andamento do Programa, tais quais relatérios técnicos demandados pelo

BID, entre outros.

Assim, a opcao inicial que restava a gestora era de manutengdo do quadro de

funcionarios encontrados.

Quando questionada sobre a selecdo das pessoas para a composi¢do da unidade

gestora do projeto, foi sua resposta foi a que segue.

“Eu estou mantendo as pessoas, quer dizer, eu tenho as pessoas que ja eram
e eu ndo sei quando eu cheguei, eu ndo sei como elas entraram. E algumas
pessoas que na minha ji, na minha gestdo eu contratei, foi através de
entrevistas ¢ de indica¢des e ai eu realmente selecionei, eu contratei.”
Duas observagdes merecem elaboragao, baseadas no que foi colocado. A primeira é
no sentido de apontar a aparente despreocupagdo com relagdao a qualificagdo e/ou
desempenho dos profissionais ja encontrados. Afinal, ao assumir a chefia de uma area,

seria de se esperar que se buscasse conhecer da forga de trabalho com a qual se passaria

a trabalhar.

Entretanto, a lacuna na resposta da gestora é facilmente compreendida se forem

levados em consideracao outros elementos presentes na ocasiao.

Inicialmente, havia a ampla disseminagao de que a gestdo do PROAP-I (origem das

pessoas que ja trabalhavam na unidade gestora do projeto) funcionava bem. Em todas as
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entrevistas realizadas, com excegéo obviamente daquelas feitas com pessoas politicamente
envolvidas, a citagdo ao PROAP-I sempre foi feita em tom mais meritério quando
comparado ao Il. Os proprios bons funcionamento e desempenho do PROAP-I
possibilitaram a adogcdo de uma série de medidas no PROAP-II cujos objetivos foram
distintos daqueles propagados. (Estas ser&do objeto de seg¢des posteriores, como a proxima

—4.3.3 — Formalismo).

Além dessa questao, foi alocado um funcionario da Prefeitura (engenheiro) para servir
de primeira chefia intermediaria entre os técnicos e Gestora do Programa. Primeiro, porque
ja havia uma pessoa que chefiava a equipe de técnicos e se reportava ao Gestor do
Programa. Como essa pessoa também era parte da equipe contratada a consultora que
apoiava o gerenciamento, a opgao pela criagdo de mais um nivel hierarquico pode ser
interpretada como uma forma da gestora obter o acesso ao conhecimento técnico especifico
de engenharia que a possibilitasse atuar conforme interessasse. Isso porque o funcionario
da Prefeitura ocupava cargo em comissédo, com as devidas vantagens pecuniarias de seu
exercicio. Assim, o risco da exoneragédo poderia servir como instrumento de pressao e/ou

controle sobre sua atuacgao.

Finalmente, tem-se o nitido contraste entre a forma de selegao utilizada antes e depois
do ingresso da gestora (ou, em linhas gerais, da forma de selecdo entre o PROAP-| e o
PROAP-II). Nos contratos para as duas fases, havia previsao contratual de empresa para
apoiar o gerenciamento do Programa. Até a mudanga de governo, as pessoas que
trabalhavam na unidade gestora eram recrutadas e selecionadas de forma independente
pela empresa, sendo obviamente utilizados os critérios definidos pela Prefeita. Apds o novo
governo ter assumido, a utilizagdo da empresa consultora continuou a ser feita. A diferenga
foi que a selegao passou a ser feita diretamente pela Gestora do Programa. N&o havia
processo de selecdo formal, somente uma entrevista com a mesma e, sendo aprovada, a
pessoa era encaminhada a empresa para a concretizagdo formal da contratagdo. Ou seja, a

relacéo transformou-se daquela funcional entre a empresa e a Prefeitura para uma pessoal
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entre a Gestora do Programa e suas indicagdes, utilizando a empresa como meio de
concretizar a contratacdo. Esta postura teve reflexos sobre os quais se falara mais amiude
na segao 4.4.5 — Feudalizagao Organizacional, entretanto, cabe destacar como fica nitida a
prevaléncia do pessoal sobre o funcional (FREITAS, 1997; PIRES et MACEDO, 2006;

PRATES et BARROS, 1997)

A segunda observagao € o fato de que a resposta omitiu o fato de que houve busca
por profissionais que pudessem, a medida que o tempo passasse, substituir os que ja
integravam a equipe. Isso se deu inicialmente com aqueles em que houve facilidade de
obtenc¢do de indicagdo, como no campo dos componentes sociais. Na area de engenharia,
onde a solugéo inicial de nomeagéo em cargo em comisséo criado resolveu provisoriamente
a questao, a substituicdo foi mais lenta. O que também contribuiu para a maior lentiddo na
substituicao desse pessoal foi o fato do circulo de relacionamentos da gestora ter dificuldade

em fornecer as indicagdes na area.

O peso das relagdes pessoais dentro da unidade gestora do Programa facilitava a sua
utilizagdo em prol de interesses particulares. Entretanto, a execugdo do PROAP extrapolava
os limites da unidade gestora ou até mesmo da Secretaria no qual ela era vinculada. O
trabalho desenvolvido por outras secretarias municipais era necessario para a boa execugao

do Programa.

Neste ponto, recorda-se a situagdo de proximidade entra a Gestora do Programa e o

Prefeito.

O potencial de capitalizagdo eleitoral de um Programa como o PROAP é enorme,
conforme ja citado algumas vezes ao longo da tese. Potencial este que era utilizado no
decorrer da execugdo do Programa, chegando a ocorrer um “rateio” das comunidades
atendidas por diversos grupos politicos distintos. Basicamente, esse rateio ocorria com
visitas de determinado politico durante todas as fases da obras, muitas vezes com a

presencga do Prefeito, sendo que este vinha a reforgar a ligagao entre aquele e a obra.
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A utilizacdo para capitalizagéo eleitoral, portanto, dependia — e muito — de que a
conducdo dos trabalhos da Unidade Gestora do Programa direcionasse-o para esse
objetivo. A colocagédo de pessoas do circulo do Prefeito na condugdo da Secretaria e da
Unidade Gestora foi o caminho encontrado para possibilitar isso. Isso porque as relagdes
pessoais seriam importantes para possibilitar que algumas questbes técnicas fossem

ignoradas.

A proximidade com o Prefeito também foi util na articulagao com as demais secretarias
envolvidas na execugdo do Programa, pois os seus titulares sabiam que a Gestora agia

praticamente como que por procuragao pelo Prefeito.
Essa situagao foi objeto de comentario em duas das entrevistas realizadas.

Na primeira, tem-se nas palavras do entrevistado (técnico do Programa), reforgo ao
que foi citado anteriormente: “a gestora era muito proxima do Prefeito ... [0 que ajudava] a

viabilizar as agdes”.

Ja na segunda, o entrevistado (Gerente de Monitoramento e Avaliagdo) apresenta a
mesma situagao sob a perspectiva inversa: “se fosse outra pessoa naquela cadeira ali nao

funcionaria” [a articulagao entre as secretarias].

Pelo apresentado nesta secao, é possivel ir além da constatacdo de que as relacdes
pessoais eram centrais, sobrepujando em importancia as funcionais. Elas também foram
parcialmente responsaveis pelo proprio estabelecimento das funcionais (i.e., algumas
pessoas ocupavam determinados cargos em fungéo das relagdes pessoais), bem como ja é
possivel perceber o papel relevante que o personalismo desempenha de suporte a atuagao
patrimonialista. Papel este também desempenhado pelo formalismo, objeto da secéo

seguinte, o qual também traz outros elementos para a dindmica.
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4.3.3 Formalismo

Nas duas segbes anteriores foram apresentadas as evidéncias da presenga do
patrimonialismo e do personalismo na gestdo do PROAP-II. Esses dois elementos foram

apresentados como necessarios € complementares a concretizagdo da captura do Estado.

Acontece, porém, que tanto o patrimonialismo quanto o personalismo operam

exclusivamente no nivel interno da organizagao publica.

Isto &, as decisbes, ordens, procedimentos que visam fazer uso do publico para
obtengdo de vantagem individual (patrimonialismo) ocorrem no interior da organizagéo, sao
decisbes internas, ordens dadas a subordinados, entre outros procedimentos que geram

reflexos externos, mas que operam somente internamente.

No que diz respeito as relagdes pessoais sobrepujando as funcionais (personalismo),
0 quadro encontrado € o mesmo. Estas sao todas relagbes no ambito interno e normalmente
relacionadas a implementacéo das decisbes ou acatamento de ordens citados no paragrafo

anterior.

Apesar de ambos serem elementos complementares e necessarios, conforme ja
explicitado, é importante frisar que eles somente criam as condi¢gdes necessarias, mas nao

suficientes para a concretizagao da captura do Estado.

Isso porque o Estado ndo opera isoladamente e, mais do que capital eleitoral para
préoximos pleitos, os seus dirigentes estao sujeitos a fiscalizagdo de seus atos por controles

dos mais diversos tipos.

Tribunais de Contas, midia, grupos especificos da sociedade civil e, no caso de
empréstimos com BMDs, os proprios BMDs, todos esses atores impdem uma série de

controles (formais e informais) que visam fiscalizar a atuagao dos dirigentes publicos.

Esses controles se dao tanto ex-ante quanto ex-post. Ou seja, estao presentes desde

a definicdo de alguma politica publica ou projeto, de certa forma também monitoram o
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processo de implementagdo e participam ou exigem a realizagdo de avaliagdo dos

resultados obtidos.

E justamente para dar resposta a parte desses controles € onde entra em cena o

formalismo.

Conforme a definigdo ja apresentada, tem-se o formalismo como a aceitagdo formal
das regras e normas, mas distorcidas na pratica social; ou ainda, a discrepancia entre o

comportamento e as normas (PRATES et BARROS, 1997).

No caso especifico do Programa, o que ocorreu foi a utilizagdo formal das suas regras
e normas, mas com a finalidade de prover legitimidade as ag¢des que, verdadeiramente
visavam atender aos interesses dos dirigentes, o que o relaciona as discussdes das sec¢bes

anteriores.

Ao se falar em interesse, um primeiro ponto em que se constata a presenga do

formalismo foi na selegdo das comunidades que foram beneficiadas com o Programa.

Durantes as entrevistas, foram feitas perguntas sobre a influéncia politica na gestdo do
Programa. As respostas dos gestores situados no nivel politico ou gerencial-politico (e que
produzem e reproduzem o discurso oficial) foram categoricas em afirmar a sua inexisténcia

ou, quando muito, a facilidade que existia em neutralizar qualquer tentativa de influéncia.
A seguir sdo transcritos alguns trechos que ilustram o discurso.

“Mas € um Programa que por ele ter uma matriz de atendimento, isso nos
deixa, deixa os técnicos muito a vontade porque quer dizer a interferéncia
politica que poderia haver € vocé tirar de uma comunidade em detrimento de
outra, ndo é. Entdo isso, essa seria, eu acho que no meu entendimento, o
grande risco que o Programa correria. E esse ele ndo corre, porque ele foi
aprovado por uma matriz com todas as favelas existentes na cidade ... ndo
tem como alterar isso” (Gestora do Programa)

“uma solicitagdo de um vereador pedindo para incluir no Programa a
comunidade tal, vocé responde aquela solicitagdo, aquele oficio daquele
vereador dizendo que existe uma matriz de atendimento, que a comunidade
ndo esta dentro, prevista, ou entdo estd no lugar da fila tal, e que sera
atendida devidamente e tal, ndo € nada que isso ndo traz nenhum transtorno”
(Gestora do Programa)



118

“vocé tinha uma matriz funcional que define o perfil da clientela, o perfil dos
locais, entdo isso, nesse sentido da escolha das comunidades, [0 politico]
influencia pouco. S6 que no dia-a-dia da gestdo, sempre um pouco mais, mas
a determinacdo ndo ¢ politica, a determinacdo ¢ técnica” (Secretdria
Municipal).
Sim, de fato existiu uma matriz de atendimento que, com base em critérios técnicos
definiu tanto quais comunidades seriam atendidas, bem como em qual ordem se daria o

atendimento.

Entretanto, ela ndo contemplava todas as favelas da cidade como a Gestora do
Programa afirmou. Outro fato a destacar € que a aplicacdo dos critérios técnicos para a
selegdo das comunidades (aceitagdo formal das regras e normas) ocorreu conforme a

conveniéncia da Prefeitura (distorcidas na pratica social) — para néo dizer interesse.

Esta conveniéncia se traduz no fato de que os critérios utilizados para montagem da
matriz foram diferentes daqueles que haviam sido acertados inicialmente com o BID. Fato

este que o proprio BID constatou em documento elaborado por seu escritério de avaliagao.

“The Municipality developed its own criteria for selection which do not
match the IDB criteria. The data reviewed suggests that the IDB criteria was
used to rank favelas conditional on program participation, while the
Municipality criteria were used to select communities into the program”
(SOARES et SOARES, 2005).
Interessante ainda é observar que ao tentar identificar os critérios, tomando-se por
base comunidades de tamanho similar, os autores chegaram a conclusédo de que “the
selection process ... was either almost random or that non-observed factors played a major

role®”” (SOARES et SOARES, 2005).

Considerando o fato de que os dados dos critérios utilizados pelo BID eram
conhecidos, bem como o eram demais dados que dizem respeito a diversas caracteristicas
econdmico-sociais das comunidades, a hipétese de que houve um direcionamento

especifico do Programa para atender comunidades que pudessem gerar capital eleitoral, por

% «A Prefeitura desenvolveu seus proprios critérios para selegéo que distintos dos critérios do BID. Os dados
vistos sugerem que os critérios do BID foram utilizados para classificar as favelas participantes, enquanto os
critérios da Prefeitura foram utilizados para selecionar as comunidades para o Programa” [tradugao livre].

7«0 processo de selegdo ... foi ou quase aleatério ou fatores nao-observados desempenharam papéis
relevantes nele“ [traducao livre].
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exemplo, ganha forga. Forca esta que se mostrara mais consistente quando outros

elementos forem apresentados e discutidos.

Do exposto até aqui, percebe-se que a matriz de atendimento serviu como um
argumento para tentar mascarar os interesses subjacentes a escolha das comunidades. Se
ainda for levado em consideragdo o quanto a existéncia da matriz era propagada como uma
virtude do Programa em diversas apresentagdes, com vistas a dar-lhe um carater mais
técnico, bem como citado até mesmo na literatura que estudou algum aspecto do Programa
(vide LAZO et FLEURY, 2006), tem-se mais que a presengca do formalismo, tem-se o
objetivo de sua utilizacdo que é dar uma aurea de legitimidade e isencdo técnica ao
Programa (o que é objeto da segéo 4.4.1 — Legitimidade, mas que merece ser citado aqui,

por sua relevancia).

Afinal, na medida em que existia uma matriz de atendimento que listava as
comunidades a serem atendidas, sendo que esta havia sido elaborada por critérios técnicos,
cujas definigdes tomou parte uma equipe do BID, que trazia um ator externo, de carater
eminentemente técnico e alheio a interesses eleitorais, como essa matriz poderia ser

tecnicamente mais isenta?

A presenga do formalismo, porém, nao se restringiu a definicao das comunidades que
seriam atendidas pelo Programa. Na sua execugédo também s&o encontrados momentos ou
situagcdes em que a pratica discrepou da norma. Mais ainda, na sua avaliagdo novamente

ele se encontra presente.

Conforme sera apresentado doravante, o formalismo perpassa o Programa em varios
momentos e lugares distintos, o que resulta num quadro de quase onipresenga, com
variados graus de distanciamento entre comportamento e normas, diferentes objetivos e

atores.

O Regulamento Operacional do Programa é a fonte das primeiras observagdes que

evidenciam essa ubiquidade. Por se tratar de documento oficial do Programa, cuja



120

elaboragéao foi feita em conjunto pela Prefeitura e BID, tomando-se por base o Contrato de
Empréstimo assinado por ambas as partes, aquilo que consta no Regulamento é
considerado como norma formalmente aceita. Assim, a distorgao da pratica daquilo que |a

esta previsto pode (e deve) ser considerado como evidéncia de formalismo.

Logo em seu inicio ha previsdo de criagdo de um Comité de Coordenagdo do
Programa (CCP), que seria um “érgdo ad hoc constituido por SMH, SMDS, SME e SMF

para a coordenacao da execugado do Programa” (IADB et PCRJ, 2000a, p. 2).

Ocorre que, na pratica, esse comité nunca atuou. A comecar pela SME que sé
participou do Programa a partir de 2006, quando foi assinado decreto pelo Prefeito que
estabeleceu que todas as creches deveriam ficar a cargo da Secretaria Municipal de
Educagdo. Mesmo assim, sua participacdo se resumiu ao acerto de datas para passagem

das creches para sua responsabilidade.

Com relagdo aos demais orgaos envolvidos, as reunides eram espisodicas e para

tratar de questdes especificas que concernissem aos envolvidos.

Foram feitas algumas reunides envolvendo trés dos atores listados no Regulamento
Operacional — SMH, SMDS e SMF — mas no que tange ao PROAP-II elas ocorreram
somente para tratar de questbes comuns, mais especificamente disponibilidade

orcamentaria ou financeira da Prefeitura para a execugéo.

Entretanto, o Comité como 6rgao nao atuou, muito menos ocorreu uma gestao
integradora de varias perspectivas (intersetorial), como o texto do Relatério de Término de
Projeto poderia fazer crer. O que houve foi cada area cuidando do que Ihe dizia respeito,
resultando em diversos episoddios de descompasso entre o inicio e/ou término das agdes

sociais e execugao das obras de infra-estrutura.

“Outra licdo relevante do Programa ¢ derivada da coordenagdo intersetorial
que caracterizou o desenho e a implementacdo do PROAP II. Promoveu-se
através do programa a coordenagdo entre acdes das areas de infra-estrutura
com a de servigos sociais (Secretarias de Desenvolvimento Social, Educacao
e Trabalho da Prefeitura, etc.). Este exemplo de articulagdo operacional entre
varias secretarias em um mesmo projeto, foi possivel gracas a fatores como
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orcamento comandado por um s6 executor central, o enfoque territorial ¢ a
intensa coordenacdo e supervisdo ao longo do processo” (IADB, 2007d, p.
25)

O texto do Relatério é bastante ilustrativo quanto a discrepancia entre norma e pratica,
caracterizando ainda uma outra face do formalismo. Enquanto este, pela sua definigao, intui
o leitor a pensar que ha uma norma sobre a qual se oficialmente adere, mas uma pratica
distinta daquela acordada (estabelecendo a relagédo cronolégica norma-pratica), no texto do
relatério tem-se uma pratica que, quando descrita, o é feito de forma distinta como se norma
tivesse sido. Ou seja, ainda ha a discrepancia entre norma e pratica, mas a relagéo é
inversa. As razdes sdo as mesmas, busca-se cobrir a real maneira de atuagao, a distingéo

fica por conta da tentativa a posteriori de qualificar um comportamento de forma que parega

tecnicamente mais correto do que foi.

Na pratica, era a SMH quem conduzia o Programa. Entretanto, pelo carater
intersetorial que o Programa deveria ter, a assertiva de que ele era assim conduzido (como
descrito no Relatério de Término de Projeto), servia também como mecanismo
“cenografico”, apresentando que o Programa tinha uma condugdo mais técnica e foco

integrado de atuacao do que verdadeiramente tinha.

Vale notar que o proprio PCR, logo em sua pagina seguinte, sinaliza que a concepg¢ao
da integragdo ndo se traduziu integralmente em realidade durante a execugdo, o que
parcialmente contradiz o trecho transcrito ha alguns paragrafos (apesar do foco maior ser na

empresa de saneamento basico, a CEDAE, que pertence ao Governo do Estado).

Situagdo semelhante ocorreu com o chamado GEAP (Grupo Executivo de Programas
Especiais para Assentamentos Populares). Este Grupo seria formado pelos o6rgaos
integrantes do CCP e mais dez outros érgados municipais (SMU, SMO, SMAC, PGM, IPP,

RIO URBE, COMLURB, GEO-RIO, RIO LUZ e RIO AGUAS).

A semelhanca reside na presenga do formalismo um pouco distinto do seu enunciado

classico, mas também distinto do que ocorreu no caso do CCP.



122

O GEAP, na época de sua criagado (1993), atuou conforme a finalidade para o qual foi

criado. Nas palavras de um entrevistado, tem-se a transformagéo gerada por sua criagéo.

“A gestdo publica do territorio, ela se transformou numa politica publica a
partir da criagdo desse GEAP. Nao se via mais a questdo da intervengéo
publica ... nas comunidades ou assentamentos populares [somente] como
uma questdo pontual, como uma questdo de infra-estrutura basica e
saneamento, ou de iluminagdo, mas ... como uma ... estratégia de gestdo
publica do territério da cidade do Rio de Janeiro” (Gestor de Monitoramento
e Avaliagdo).
Foi do trabalho do grupo que surgiu a concepgdo do PROAP-I. Concepgao que
abrangeu a perspectiva multidisciplinar do grupo, com o foco na integracdo urbana e social

entre a cidade e as favelas.

Ocorre que, apos o seu trabalho em 1993, sucedeu a criagcdo da entdo Secretaria
Municipal de Habitacdo e o grupo n&o voltou mais a trabalhar, nem para participar da

avaliagdo da primeira fase, nem para trabalhar na concepg¢éao da segunda.

Entretanto, o grupo continuou a ser citado no Regulamento Operacional como
instancia de formulagao de politica publica relativa ao Programa, como se a integragdo das
diversas areas da Prefeitura continuasse a existir de forma a prover os assentamentos com

intervengdes abrangentes.

Ja estabelecendo uma ponte com a categoria da legitimidade, que sera objeto de
discussdo mais adiante, o que houve foi a apropriagdo do primeiro trabalho do grupo, mais
especificamente, da suposta existéncia e atuagéo do grupo estabelecendo o que e como as
intervengdes seriam feitas. Quando na realidade, porém, o que aconteceu na preparagao da
segunda fase foi a repeticdo da primeira com o acréscimo dos componentes sociais (mas

que em tese estaria amparado no trabalho do GEAP).

A diferengca com relacdo ao formalismo, tal qual enunciado no inicio desta sec¢éo, se
encontra no fato de que ndo ha uma norma cujo comportamento se distancia. Mas sim que
houve uma norma ao qual se aderia e agora ndo mais. Todavia, os efeitos da ades&o inicial

sdo utilizados como meio de “mascarar” a real forma de atuacao.



123

O Regulamento Operacional apresenta mais duas evidéncias consideradas relevantes
no que tange a presenga do formalismo na gestdo do PROAP-II. (Em ambos os casos,

evidéncias que sinalizam a presenca no sentido mais “classico” do termo).

A primeira evidéncia é aquela que diz respeito a contratacao para realizagdo das obras

ou prestagéo dos servicos relativos aos componentes sociais.

O que prevé a norma (Regulamento Operacional), no caso do componente

Urbanizagéo Integrada é:

“de acordo com critérios técnicos estabelecidos a SMH licitara a elaboragio
de projetos de urbanizacdo [e execucdo das obras] e procedera a contratagao
das empresas vencedoras” (IADB et PCRIJ, 2000a, p. 16)

Ja com relagdo aos componentes sociais, consta no Regulamento que

“as propostas de acles e projetos nestes componentes [0s sociais] serdo
selecionadas mediante concurso, com base nos critérios de avaliagdo
estabelecidos neste Regulamento e nas fichas técnicas de cada tipo de
interven¢do” (IADB et PCRIJ, 2000a, p. 16).

Em ambos os casos, porém, a pratica foi distinta.

No caso das obras, havia sim o procedimento licitatério, os quais deveriam seguir as
Politicas de Aquisi¢cao do BID, mais especificamente a GN-2349-7 (IADB, 2006). O Contrato
obrigava o mutuario (a Prefeitura) a seguir suas Politicas de Aquisicao para “as aquisi¢coes
de bens e as contratagcbes de obras e servigos correlatos” (IADB et PCRJ, 2000b). Assim
como no caso do Regulamento Operacional, o Contrato de Empréstimo também foi
formalmente aceito. Portanto, a pratica distinta do que o Contrato previa também caracteriza
formalismo. Ou seja, a aceitagdo da utilizagcdo da GN-2349-7 por um lado e a pratica em

desacordo com seus procedimentos €, nesta situacdo, o que evidencia a sua presencga.
As palavras de um entrevistado deixam claro o distanciamento entre norma e pratica.

“a gente ndo tinha dominio sobre a selegdo das empresas e instituigdes nao-
governamentais que executavam os projetos, na verdade quem participava da
banca era essa galera dessas Secretarias e ai eles faziam o que queriam e
colocavam quem eles quisessem la para executar esses projetos.”
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Para as contratagbes relativas aos componentes sociais a situagdo nao era distinta. A
selegdo por concurso da qual o Regulamento Operacional previa ocorria somente do ponto
de vista processual, mas seu conteudo ja era preparado para que se desse a contratagédo de
determinada OSCIP (Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico) ja escolhida.

Novamente, um entrevistado apresenta como isso era possivel:

“para uma determinada licitag@o sair vocé tinha que ter 14 o edital, a seleg@o
publica e tinha que ter as institui¢des 14, mas vocé tinha que, de repente, que
selecionar uma empresa especifica e ai vocé colocava 14 trés que venceram,
mas o edital era muito fechadinho para que aquela determinada institui¢ao
vencesse. Entdo isso era feito.”
Quando o entrevistado diz “vocé colocava la trés que venceram”, isso se refere ao fato
de que havia um limite de projetos sociais que uma OSCIP podia executar (mas isso nao as
impedia de concorrer pela execugéo de outros projetos). Logo, essa lacuna das normas era

utilizada para facilitar a pratica distorcida, a selegdo da OSCIP de escolha pessoal do

administrador®®.

O ultimo exemplo do Regulamento Operacional fica por conta da necessidade de
Avaliacdo Ambiental antes do inicio das obras e da adocdo de um Sistema de Controle da

Qualidade Ambiental durante e apds o término.

Conforme descrito no proprio documento, havia a época Deliberagdo da Comissao
Estadual de Controle Ambiental que dispensava as intervengcbes do Programa da

necessidade de licenciamento ambiental, isso devido as

“caracteristicas precarias das areas objeto de implantacdo e [a]Jo porte
reduzido das intervengdes propostas, e [pelo motivo] que o resultado dessas
intervengdes constitu[ia]-se em impacto positivo” (IADB et PCRJ, 2000a, p.
34).
Entretanto, era previsto que deveria ser realizada a avaliacdo prévia dos impactos
ambientais, bem como um sistema de controle deveria ser implantado para monitorar e

mitigar eventuais impactos negativos.

28 = . . ~ s . . . -

S E importante frisar que ndo se esta inferindo os motivos que levavam os administradores a adotarem os
procedimentos descritos tanto para o caso das obras, como dos projetos dos componentes sociais. Esta-se unica
e exclusivamente discutindo a questao da presenga do formalismo nesta segao.
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A realidade, porém, apresentou-se de forma diferente. Chegaram a ser produzidos 79
relatérios de avaliagcdo ambiental, os quais continham inclusive parecer de técnico da SMAC
(Secretaria Municipal do Meio Ambiente). Mas o Sistema de Controle da Qualidade
Ambiental s6 existiu no Regulamento Operacional. Nenhum dos treze Relatérios de
Progresso do Programa®, tampouco o Relatério de Término de Projeto, sequer fazem

qualquer mencgao a ele. Ou seja, ele simplesmente foi “letra morta”.

Os Relatérios de Progresso também sao fonte de informagdo que caracterizam a

presenca do Formalismo no Programa.

Os Relatérios de Progresso eram documentos semestrais, previstos no Contrato de
Empréstimo, que visavam servir de fonte de informagao ao BID quanto ao andamento do
Programa, contemplando acompanhamento fisico, financeiro, controles diversos e a

discriminacao da situacéo pelos componentes no semestre imediatamente anterior.

O primeiro aspecto a ser observado € o relativo ao acompanhamento financeiro.
Dentre as diversas informagdes que constavam sobre a execugéao financeira do Programa,

havia uma que visava comparar a execugao prevista com a realizada.

Até o primeiro semestre de 2004 as informagdes relativas ao semestre de
competéncia do relatério eram atualizadas de tal forma que o valor do previsto era igualado

ao realizado.

Os dados extraidos de dois Relatérios de Progresso ilustram o mencionado no
paragrafo anterior. No relatério relativo ao primeiro semestre de 2002 consta a previsao de
execucao financeira para o segundo semestre montando a US$ 23,2 milhdes (PCRJ, 2002).
Ja no relatério do segundo semestre consta que a previsao para aquele semestre totaliza

US$ 17,8 milhdes e o realizado totaliza também US$ 17,8 milhdes (PCRJ, 2003).

Para que o ocorrido fique claro, cabe aqui uma breve explanacdo. Quando da

elaboracdo do Relatério do primeiro semestre de 2002, o segundo semestre ja se

% 0s quais sao explicados alguns paragrafos a frente.
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encontrava em curso. Assim, qualquer ajuste na previsdo da execug¢do do segundo
semestre ja deveria (como fora) ter sido realizada. Logo, a mudanga do valor da previséo
nao foi fruto de ajuste, mas sim, da pratica mencionada de se igualar o valor da previsdo ao

efetivamente realizado.

Ou seja, o que de fato ocorreu foi que a previsdo de execugdo financeira para o
segundo semestre de 2002 era de US$ 23,2 milhdes, dos quais US$ 17,8 milhdes foram

realizados.

Isso implica no fato de que as previsdes eram realizadas por realizar, ndo servindo a
nenhum proposito pratico de acompanhamento financeiro do Programa. Quando muito,
serviam para cumprir a clausula contratual que previa a elaboragdo dos Relatérios e para

tentar caracterizar a geréncia financeira como técnica e profissional.

E 6bvio que as previsdes futuras deveriam ser feitas semestralmente, baseadas no
planejamento ajustado para o semestre seguinte. Entretanto, as previsbes passadas
deveriam ser mantidas tais quais foram calculadas na ultima atualizagdo do planejamento
(semestre anterior ao periodo em questdo), de forma que pudessem inclusive servir de
subsidios para a analise das causas das discrepancias e auxiliar na orientacdo da adocéo
de linhas de acéo visando aprimorar o gerenciamento do Programa, ou mesmo para servir
de subsidio para um correto gerenciamento de risco (KERZNER, 2009; VALERIANO, 1998),

ou monitoramento das suas dimensdes (CUNHA et BULGACQOV, 1998).

Conforme ja indicado, a partir do segundo semestre de 2004 as previsdes feitas para
determinado semestre s6 eram revisadas no més que o antecedia, sendo que ao seu final,
quando da elaboracdo do Relatério de Progresso relativo ao semestre terminado, os valores

de execucao financeira previstos e realizados eram corretamente informados.

Por exemplo, ao final do segundo semestre de 2004 foi realizada a previsdo de
execugdo para o primeiro semestre de 2005 que totalizava US$ 45,7 milhdes (PCRJ,

2005a). Quando da elaboragao do Relatoério de Progresso do semestre seguinte, constava a
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execugdo de US$ 33,3 milhdes, frente ao valor verdadeiro da Ultima previsdo: US$ 45,7

milhées (PCRJ, 2005b).

Quando a pratica mudou, contudo, a utilizagdo das informagbes foi nula. Os valores
exatos preenchiam as tabelas corretas, mas s6. Nao havia esforco ou analise, por mais
superficial que fosse, para compreender as razbes das discrepancias entre previsdo e
realizacdo. A forma de elaboragédo da previsdo apresenta a razdo pela qual, mesmo que

houvesse esforgo, ele seria mal direcionado.

Até a mudanca da pratica, a previsao financeira era puramente “especulativa”. A cada
término de semestre, o saldo nao executado do semestre terminado era distribuido pelos
semestres seguintes, obedecendo a propor¢do da previsdo financeira inicial para todo o

Programa.

Ou seja, a logica era a de redistribuicdo dentro do periodo de execugéo do Programa,
partindo do principio (ndo-manifesto) de que seria possivel recuperar a execugao nao-
realizada do semestre anterior nos semestres que se seguiam (sendo que nao havia

nenhum estudo de capacidade de execucgéo que balizasse essa redistribuigéo).

Este fato ja seria suficiente para invalidar a utilidade das previsbes de execucao
financeira, quanto mais a utilidade de se analisar a discrepancia entre o previsto e o
realizado. E reforgado, entdo, o argumento de que esta parte das informacdes financeiras
estavam l|a por estar, unicamente para fazer parecer que se cumpria uma clausula do

Contrato de Empréstimo.

A partir do segundo semestre de 2004, tentou-se efetuar as previsdes a partir de
informacgbes de execucgao fisica (e suas respectivas necessidades financeiras). Todavia,
havia dificuldade imensa de obtencéo dessas informagdes, que por vezes vinham atrasadas,
ou as vezes incompletas, ou as vezes bastante imprecisas. O resultado foi que as previsdes

continuaram a ser realizadas de forma “especulativa”.
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E importante que se acrescente o fato de que, mesmo que as informacdes de
execucao fisica fossem fornecidas corretamente, ainda seria necessario compara-las com o
orgamento disponivel e a previsdo de fluxo financeiro para que fosse possivel confirmar a
consisténcia da previsao fisica. Sem entrar em maiores delongas, cabe somente comentar
que nao s6 o que seria objeto de execugéo fisica poderia variar enormemente (0 que sera
objeto de discussdo mais adiante), como também o orgamento estava sujeito a

contingéncias e alteragdes que fugiam ao controle dos gestores do Programa.

As palavras da Gerente Financeira, a seguir, retratam bem o que ocorria com o

orgcamento.

“Olha ¢ eu acho que uma coisa, por exemplo, que a gente apresentava e
gerava muito estresse, € eu acho que nunca aconteceu nada. Isso ai ¢ a
comprovacdo da contrapartida, a comprovagdo or¢amentdria da
contrapartida, ou seja, a Prefeitura tinha que provar todo ano, no dia vinte e
oito de fevereiro que tinha recursos para processar essa contrapartida.
Primeiro que esses recursos nunca se concretizavam, na verdade a gente
sempre esteve atras do que a gente propds e nunca houve nenhum tipo de
sangdo ou alguma avaliagdo do Banco que fosse contrario, ou que fosse
sequer analitico, entdo era muito para cumprir tabela”

Apesar de nao estar relacionado ao formalismo (da forma como ele é tratado aqui), a
incerteza orgamentaria era um fator de risco que deveria ter sido gerenciada conforme
apropriada metodologia de gestao de riscos (vide, e.g., KERZNER, 2009). Esta gestédo (no
geral) era inexistente no Programa — o que aponta para um ponto de lacuna de

conhecimento e/ou aplicagao de conhecimento de gestao de projetos.

Além do aspecto técnico da gestao de risco, a questdo do orgamento, particularmente,
€ bastante ilustrativa para salientar a categoria que trata da cooperagdo interna. Desta

forma, retornar-se-a a ele na segéo 4.4.6 — Cooperacgao Interna.

Digressdo a parte, pode surgir o questionamento da raz&do da mudan¢a na gestédo
financeira (cujo procedimento distinto do até entdo adotado frente a produgdo das

informacgdes de previsdo e realizacdo é um indicativo).

O Formalismo tem sido abordado aqui como uma das expressdes que (em conjunto

com o Patrimonialismo e o Personalismo) evidencia a captura do Estado. As organizagoes
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do Estado, por sua vez, precisam ser gerenciadas de maneira que possam ser empregadas
com a finalidade que os captores definirem. Para tal, seus processos internos precisam
funcionar adequadamente, essencialmente aqueles que fazem “a maquina funcionar”.
Nesse contexto € que foi promovida a mudanga na gestdo financeira, o que gerou
mudancas no proprio perfil dos trabalhos desenvolvidos, bem como a redundancia de
fungdes com setores externos a Secretaria gestora do Programa (gerando também outras
externalidades que serdo melhor detalhadas mais adiante, como na secéo 4.4.3 — Disputas

de Poder).

Independente dos problemas advindos da mudanga, fato é que houve um

aprimoramento da gestéo financeira do Programa.

“0O que funcionou bem, muito bem, foi a questdo da gestdo dos recursos por
parte da Secretaria de Fazenda e da parte do financeiro 14 da Secretaria de

Habita¢do” (Gerente de Monitoramento e Avaliacdo).
Assim, ja se pode adiantar uma concluséo geral da seg¢ao 4.3 — Da Captura do Estado.
Foi abordado no capitulo 2 — A Dindmica no Papel que o desempenho das organizagbes
publicas é condigao necessaria para a funcionalidade das instituigbes. Pode-se acrescentar
a isso, que o desempenho de alguns setores das organizagdes publicas também é condigéo

necessaria para que a “disfuncionalidade” de uma instituicdo ocorra conforme deliberado por

aquele(s) que detém(ém) o poder de influencia-la.

Retornando ao Relatério de Progresso, fruto também da incapacidade de recebimento
das informagdes de execucao fisica relatada anteriormente, os campos de informacbes
acerca de previsdes a esse respeito eram pura conversao para percentuais dos valores de
execucgao financeira. Em decorréncia, além dos vicios ja discutidos na parte financeira, tem-
se o fato de que as informagdes produzidas ndo diziam respeito ao objeto sobre o qual

deveriam.

Este fato mostra mais dois aspectos importantes, um relativo a questées técnicas da

gestao de projetos e outro relativo ao formalismo.
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Na questao técnica percebe-se a auséncia de efetivo monitoramento da execugéo. A
despeito do fato de existir uma Geréncia de Monitoramento e Avaliagdo, o papel
desempenhado foi exclusivo na avaliagéo, sendo que a parte do Monitoramento, para onde
os dados de execugéo das atividades deveriam fluir e de onde as informagbes de execugao
fisica do Programa deveriam ser produzidas (CUNILL et BOZZI, 2008; IMAS et RIST, 2008),

simplesmente nao existia.

Na questao relativa ao formalismo, tem-se mais um indicio de que o Comité de
Coordenagado do Programa nao atuou, pois alguns dos problemas listados referiam-se a
falta ou imprecisao de informagdes ou falta de coordenagao de setores pertencentes a trés

dos atores que compunham o CCP, notadamente SMH, SMDS(AS) e SMF.

Uma curiosidade que emerge neste ponto esta relacionada com uma possivel
conseqliéncia do formalismo (o “esquecimento” da existéncia de determinagao organizagao
para tratar de determinado assunto, gerando a criagdo de uma nova para tratar dele,
conforme comentado na segdo 2.3 — A Dinadmica Social da Gestdo Publica). O
descolamento entre a norma e a pratica acaba por fazer que se “esquega” da norma,
criando-a novamente para resolver alguma questao que ja poderia ter sido resolvida se a

norma original estivesse sendo aplicada.

Em novembro de 2004 foi realizado o Seminario de Avaliacdo Intermediaria do
Programa. Algumas propostas de agao foram elaboradas e um grupo de trabalho foi criado
com o objetivo de fazer o acompanhamento delas. O interessante é observar que o grupo de
trabalho era composto pelos mesmos integrantes do CCP, com excegdo da SMF. Isto é,
simplesmente ndao havia a necessidade de criagcdo do grupo, bastava que o documento
citasse que o CCP acompanharia as propostas (isso desconsiderando a hipétese de que, se
o CCP tivesse sido atuante, talvez o que foi objeto de proposta ja tivesse sido realizado

anteriormente).
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E mais interessante ainda é notar que, passados quatro meses do seminario, a Unica

proposta que havia sido implementada (mesmo encaminhada) fora a propria criagdo do
grupo.

Os paragrafos anteriores tocaram em deficiéncias do Programa que também estéo
relacionadas a deficiéncias na atuagdo do monitoramento do Programa. A atividade de
Monitoramento & Avaliagdo, porém, era parte integrante do componente Desenvolvimento

Institucional do Programa.

Portanto, faz-se necessario compreender o porqué da afirmacgao de nao-existéncia da
atividade de monitoramento feita anteriormente, frente ao fato de que esta constava do

desenho do Programa.

Indo mais além, a questado técnica apontada anteriormente acerca dos relatérios de

progresso estava prevista no Regulamento Operacional. La previa que o trabalho de

“Monitoramento e Avaliago [seria] consolidado pela Secretaria Executiva e
incorporado aos relatérios de progresso para conhecimento do BID e de
todos os orgaos participantes” (IADB et PCRJ, 2000a, p. 18).

Assim, o0 que se tem é que a atividade exercida de fato diferia daquilo que estabelecia

a norma.

Conhecer as razdes é duplamente importante. Primeiro para poder distinguir entre um
problema de natureza técnica de um de natureza institucional. Segundo para apontar para
elementos da dinamica social que emergem de situagdes como esta (que é objeto de

discusséo da segédo 4.4 — Da Dindmica Social das Organiza¢des Publicas).

Na gestdo do Programa, como de qualquer projeto, dois tipos de problemas podem
surgir: os de natureza técnica e os de natureza institucional (GUBERMAN et KNOPP,
2009a). Os de natureza técnica sdo aqueles relacionados a falta de aplicagdao de
conhecimentos (ou falta do proprio conhecimento) de gestdo de projetos. Por exemplo, ndo

ter a previsdo de uma atividade de Monitoramento e Avaliagcdo (M&A). Ja os problemas de



132

natureza institucional estdo relacionados as trés categorias estudas nesta e nas duas

secdes anteriores: formalismo, patrimonialismo e personalismo.

Ao que pese essa diferenciacdo, porém, € pertinente frisar que ambos s&o muitas
vezes, ou interdependentes, ou correlacionados, ou ainda, os de natureza técnica sao
conhecidos, mas n&o praticados, quer seja em decorréncia dos problemas de natureza

institucional ou por dificuldades outras (FELIX, 2005).

O cenario encontrado comeca a se delinear ao se observar a descrigao fornecida pelo

Gerente de Monitoramento e Avaliagdo acerca de seu setor.

“Teoricamente a geréncia de monitoramento e avaliagdo do Programa
Favela Bairro, ela consistia, principalmente na responsabilidade pela
avaliacdo técnica...” [grifo meu].
O “teoricamente” chama imediatamente a atencéo, pois de imediato aponta para a
pratica distorcida. Interessante foi observar que “teoricamente” ou “na teoria” foi usado

diversas vezes ao longo da entrevista, totalizando sete respostas que utilizaram em algum

momento ou a palavra ou a expressao.

Também € relevante notar a auséncia logo de inicio de mengdo a atividade de
monitoramento na descrigdo, salvo no nome da geréncia. Esta atividade é posteriormente
resgatada ao longo da entrevista, mas nao vai além da citacdo ao fato de que ela deveria

ocorrer, ndo que tenha ocorrido.

O foco da narrativa do entrevistado sempre foi a atividade de avaliagcao, quer seja para

discursar sobre ela ou problemas relacionados.

Este quadro caracteriza logo de principio uma situagédo da existéncia da Geréncia de
Monitoramento e Avaliagcao por ser norma prevista no Contrato de Empréstimo, mas que

nao agia conforme deveria agir.

As razdes pelas quais nao agia como deveria ja foram objeto de discussao na segao

4.3.1 — Patrimonialismo, o que vem a reforgar o argumento de que os trés elementos
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(patrimonialismo, formalismo e personalismo) caminham juntos para a concretizagdo da

captura do Estado.

Entretanto, tem-se que: (1) havia a previsdo contratual das atividades de
monitoramento e avaliagao, inclusive com incorporagédo aos documentos do Programa; e (2)
estas atividades ndo foram corretamente desempenhadas, até pela questdo da pouca
autonomia da area. Logo, nos documentos do Programas alguma evidéncia que corrobore

com o afirmado precisa existir.
E existem. Tanto nos Relatérios de Progresso quanto no Relatério de Término.

Nos Relatérios de Progresso, no relativo a M&A, o que consta de monitoramento é
somente o monitoramento das préprias atividades de avaliagdo. Com relagdo a avaliagao,
constam somente informagdes do andamento do trabalho da empresa contratada para fazer
a avaliagdo do Programa, bem como algumas relativas ao Marco Ldogico, com as mesmas
deficiéncias do Relatério de Término do Projeto. Sera sobre elas que se volta a discussao

agora.

Na segéo 4.3.1 — Patrimonialismo foi apresentada e discutida a situagdo da restrigao
da autonomia da Geréncia de Monitoramento e Avaliagdo, pelo fato de que alguns
resultados negativos tinham sido verificados — o que poderia ter impacto na capacidade dos

dirigentes do Programa em auferir vantagens individuais.

Acontece que, por mais que a autonomia fosse restringida, havia a necessidade

minima de que os dados do Marco Ldgico fossem levantados.

Sobre a dificuldade da afericdo destes dados, o Relatério de Avaliagdo do Tribunal de
Contas (TCM-RJ, 2005) ja sinalizou, sobre o qual também se discutiu e se inserira outros

elementos de discussao nesta secéo.

O que cabe discutir agora € como eles foram apresentados no Relatério de Término

do Projeto.
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Inicia-se com a constatagdo de que, no que se refere aos indicadores de resultado que
compunham os quatro componentes do Programa®, o que era realizado é muitas vezes

apresentado em unidade distinta do previsto.

Alguns exemplos extraidos do Relatdrio de Término (IADB, 2007d) proporcionam uma

nogao mais completa do que foi feito.

1. No indicador que mede a pavimentacéo de vias, fora previsto que 100% das ruas
principais e 80% das secundarias deveriam ser pavimentadas. O resultado

apresentado é que 1,7 Km? de vias foram pavimentadas.

2. Na medigao de iluminagéo publica, tem-se a previsdo de cobertura de 100% das
ruas principais e 60% das secundarias. O resultado apresentado limita-se a

declarar que 9.890 pontos de iluminagao foram implantados.

3. Na parte relativa a apoio a grupos de extremo risco, no componente ACA, um dos
resultados esperados era o atendimento a pelo menos 50% das criangas
portadoras de deficiéncias. O resultado aferido foi que havia capacidade instalada

para atender 100% das criangas.

O Relatério é prodigo em mais exemplos, com os quais se poderia ocupar muito mais

espaco. Para n&o se estender muito, cabe ainda mais um ultimo exemplo.

No Componente Atengdo a Criancas e Adolescentes, ha o seguinte indicador de
resultado planejado: “75% dos profissionais que trabalham nas creches capacitados” (IADB,
2007d, p. 17). O realizado informado enuncia: “conforme a LDB 9394/96, a educacéo infantil
€ integrado ao sistema de educagao. Todos os profissionais servindo nas creches foram

capacitados.”

Apesar de publicado em maio de 2007, o Relatério fora elaborado em setembro de
2006. A passagem das creches para a Secretaria Municipal de Educagéo iniciou-se em

2006 e, até setembro, somente 10 creches (do total de 52) haviam sido absorvidas pela

% Recordando, os quatro componentes do Programa foram: (1) Urbanizagao Integrada; (2) Atengéo a Criangas e
Adolescentes; (3) Geragao de Trabalho e Renda; e (4) Desenvolvimento Institucional.
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SME. As outras continuavam a cargo de OSCIPs, cujos funcionarios ndo eram capacitados
no ambito do Programa. Este exemplo difere dos demais somente no aspecto da veracidade
das informagdes. Enquanto aqueles apresentam dados (até onde se pode verificar)
verdadeiros, mas que impedem a comparagcdo com os indicadores de previsdo, este langa

mao de uma inverdade para fazer parecer que a meta teria sido atingida.

O que os exemplos anteriores sugerem € que as respostas foram dadas porque a
norma assim obrigava. Entretanto, os dados fornecidos o foram feito de tal forma que

impossibilitasse afirmar que as metas nao foram atingidas.

O argumento ganha robustez quando se constata que em quase todos os indicadores
nos quais os valores previstos e realizados eram expressos na mesma unidade, as metas
foram superadas. Aquelas que nao foram, além de poucas, possuem caracteristicas que

impedem a utilizagcdo de outra métrica.

O que se tem aqui é a presenga novamente do formalismo um pouco distinto de seu
enunciado classico. Ao invés de uma norma distorcida na pratica, tentou-se “distorcer a

pratica” para que parecesse que a norma havia sido cumprida.

Como os meios de verificacdo pertenciam a Prefeitura e o acesso in loco para a
confirmagdo dos dados enfrentava (e ainda enfrenta) diversos obstaculos (vide, e.g., TCM-
RJ, 2005), qualquer contestacdo as informagdes prestadas recairia na dificuldade de
sustentacdo. Desta forma, foi possivel a Prefeitura ndao somente apresentar os resultados da
forma como o foi, como também afirmar que o Programa teria atingido seus objetivos e que

seu desempenho tivesse sido muito satisfatorio.

“O programa alcangou a maioria dos efeitos esperados, como pode ser visto
no Marco Loégico atualizado e € bastante provavel que mantenha o fluxo de
beneficios na populagdo com probabilidade de alcancar impactos futuros.

Quanto a implementacdo do programa, nos parece satisfatoria porém
devemos destacar que o atraso na contratagdio do ‘monitoramento e
avaliagdo’ ndo nos permitiu ter elementos para medir efetivamente o seu
desempenho.

Com relag@o a sustentabilidade do programa, prevemos que a maior parte
dos projetos sociais continuem, uma vez que os mesmos estdo sendo
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desenvolvidos pela Secretaria Municipal de Assisténcia Social com
orcamento garantido através do SUAS — Sistema Unificado de Assisténcia
Social, Politica Publica do Governo federal, atuando em parceria com os
Municipios.
As agdes de urbanizacdo integrada terdo sua sustentabilidade mantida através
da institucionalizagdo do programa na Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro, como prevé o Decreto n° 26.865/06, em anexo” (IADB, 2007d, p.
41-42).

Este extrato do Relatério de Término de Projeto, o qual € de redagdo do mutuario

(Prefeitura) apresenta alguns elementos que merecem ser explorados.

O primeiro refere-se a afirmagédo de que “o programa alcangou a maioria dos efeitos
esperados, como pode ser visto no Marco Logico atualizado”. A verificagao do Marco Logico
€ inconclusiva no que se refere a afirmar o éxito do Programa na magnitude apregoada.
Esta impossibilidade foi apresentada nesta seg¢do, bem como consta no Relatério de

Avaliagéo elaborado pelo Tribunal de Contas do Municipio (TCM-RJ, 2005).

Também cabe comentar a afirmagdo de que “o atraso na contratagdo do
‘monitoramento e avaliagdo’ ndo nos permitiu ter elementos para medir efetivamente o seu
desempenho”. O interessante aqui fica por conta de que o argumento langado é
parcialmente contrariado pelo que ocorreu na pratica, i.e., o cerceamento a liberdade da
atividade de M&A na medida em que resultados negativos foram sendo observados.
Entretanto, o atraso na contratacdo (que de fato ocorreu) serviu como subterfugio para
justificar lacunas no trabalho de avaliagdo que foram percebidos pelo BID e discutidos em

reunides relativas a elaboragéo do PCR.

Por fim, ha a questdo da sustentabilidade que, por se tratar de aspecto relacionado
aos resultados, sera apropriadamente discutido na secdo 4.5.2 — Resultados. Cabe aqui

somente comentar aquilo que se relaciona ao formalismo.

“Com relagao a sustentabilidade do programa, prevemos que a maior parte dos
projetos sociais continuem”. Esta previsdo pode ser considerada bastante otimista (se nao
irreal), pois um dos problemas citados pelos beneficiarios no seminario final de avaliagao foi

justamente que a duragdo dos projetos era muito curta, ndo atendendo a demanda
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existente. Nao somente isso, quando um projeto era mal avaliado, ele era simplesmente
terminado. As vezes era substituido por outro para o mesmo publico, as vezes, ndo. Assim,

o que se tinha na época nao fornecia subsidios para a afirmacgao feita.

Finalmente, com relagédo a Urbanizacao Integrada, foi afirmado que “as agdes ... terdo
sua sustentabilidade mantida através da institucionalizagdao do programa na Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro, como prevé o Decreto n° 26.865/06”. Tem-se nesta afirmagéo a
tipica caracteristica de mudanga da realidade por decreto (RICUPERO et FERREIRA,
2005). A simples publicagdo de um decreto ndo é garantia de que as agbes serao

sustentaveis e os acontecimentos apontam justamente no sentido contrario.

Inicialmente porque o decreto foi publicado durante as negociagdes para a contratagéao
da terceira fase do Programa, e o foi feito com o intuito de causar impresséao positiva junto
ao BID visando maior mobilizagdo do Banco na concretizagdo da operagéo, bem como junto
a Comissdo de Financiamentos Externos do Ministério do Planejamento, Orgamento e
Gestao, 6rgao no qual se encontrava a Carta-Consulta para a proposta de empréstimo.
Logo, ele nado foi publicado visando a sustentabilidade, mas sim visando facilitar a
contratacdo de outro empréstimo, mediante a demonstracdao de que a Prefeitura teria

incorporado o Programa as suas atividades.

Além disso, consta no PCR que a manutenc¢ao das obras do PROAP-I era deficiente e
que, portanto, este era um fator critico para a sustentabilidade da segunda fase também, o
que veio a ser constatado pelo Tribunal de Contas do Municipio quando realizou auditoria

sobre a manutengéo das obras do Programa (TCM-RJ, 2006).

O que se pode concluir da afirmagéo da Prefeitura sobre o desempenho do Programa
e sua sustentabilidade? Com relagdo ao Programa, a conclusao € a mesma feita pouco
antes da transcricdo da afirmacéo: “distorceu-se” a pratica para que ela parecesse ter sido

aderente a norma.



138

Ja com relagdo a sustentabilidade, busca-se a sustentacdo (com o direito do
trocadilho) em estruturas formais (Decreto Municipal no caso das obras e Politica Publica no
caso das agbes sociais) como se a mengao a elas (ou sua existéncia) bastasse para garanti-

la — mesmo com todas as evidéncias em contrario.

Evidéncias que também se encontram no Relatério do Tribunal de Contas do

Municipio do Rio de Janeiro sobre o Programa (TCM-RJ, 2005).

Nelas também é possivel verificar a presenca do formalismo, quer seja no conteudo do

Relatério ou nas respostas fornecidas pela SMH a alguns questionamentos do Tribunal.

Por exemplo, na “Analise de Possiveis Influéncias”, nos “Pontos Fortes” identificados,
constam a “previsdo de manutengdo das obras” e “as diretrizes do Programa bem

elaboradas”.

Com relagéo ao primeiro ponto, ja se discutiu como a previsdo bastou-se nela mesma.
Ou seja, aquilo que a auditoria do Tribunal de Contas identificou como uma potencial
influéncia positiva para o desempenho do Programa nao passou de possibilidade. Tem-se
aqui uma norma formalmente aceita (prevista no Contrato de Empréstimo e presente no

discurso oficial da Prefeitura) que n&do se confirmou na pratica.

Com relagéo ao segundo ponto, € interessante notar como boas diretrizes ndo bastam
para que o Programa seja bem-sucedido. Frente a obviedade desta assertiva, cabe colocar
que as razbes das diretrizes ndo se traduzirem em resultados (0 que sera objeto de
discussao na segao 4.5.2 — Resultados) ndo sdo de natureza técnica, conforme este estudo

tem apresentado (e continuara apresentando).

No caso especifico do PROAP-II, tem-se o antecedente do PROAP-I que se
transformou numa oportunidade de desvirtuamento do Programa com os riscos de
contestacbes minimizados, pois o desempenho e funcionamento da primeira fase

respaldavam (ou serviam como capital de reputagéo) para a Prefeitura.
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Foi citado na segao anterior como os entrevistados (que ndo estavam politicamente

envolvidos) citaram o PROAP-I em tom mais meritério do que o PROAP-II.

Ambos tiveram as mesmas diretrizes de elaboracédo, sendo que na primeira fase as

diretrizes se traduziram em desempenho e na segunda, nao.
O trecho de uma entrevista, transcrito a seguir deixa claro o que se passou.

“O que aconteceu, foi uma coisa inédita eu acho, que foi a transformagao do
projeto ndo ¢, como financiamento de uma politica de governo, quer dizer,
ao invés de a gente fazer o que tinha proposto a gente passou a financiar a
politica de governo, o Banco aceitou entdo foi um absurdo em termos, néo &,
mas eu acho que foi a primeira vez que eu vi acontecer isso. E que ele
conseguiu colocar toda a politica dele dentro do Programa e do empréstimo”
(Gerente Financeira do Programa).
Neste caso foi que o cumprimento da norma formal na primeira fase criou um vinculo
de confianca entre o Banco e a Prefeitura que veio a substituir o controle formal pelo Banco,
abrindo a possibilidade de modificagdo do Programa sem a necessidade de enfrentamento

de obstaculos.

Mais uma vez, tem-se uma faceta do formalismo, mais especificamente o fendmeno
de que a sujeicdo as normas num primeiro momento, gera uma relagdo de confianga que
facilita que, num segundo instante, estas mesmas normas sejam burladas com mais
facilidade. Tal fenébmeno é nitido no PROAP-II, por aquilo que foi e sera apresentado e

discutido.

Isso porque, apesar de confianga poder ser considerado como elemento central para
um compromisso entre as partes (MORGAN et HUNT, 1994), geragao de valor (ZANINI,
2007) e mesmo desenvolvimento (FRANCOIS et ZABOJNIK, 2003), ele € um ativo neutro, o
que implica no fato de que confianga nao é condigéo suficiente para que o emprego que se
faca dessas relagdes seja positivo do ponto de vista ético (ZANINI, 2007) ou focado no

beneficio publico. Ou seja, confianga pode ser usada para fortalecer a captura do estado.

O Relatério do TCM-RJ faz uma série de observagdes sobre problemas de

desempenho Programa, sendo que alguns demandavam respostas por parte da Prefeitura.
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O carater das respostas apresenta outras evidéncias do formalismo. Trés exemplos serdo

explorados a seguir.

O primeiro refere-se ao questionamento feito sobre o atraso e a adequacao das acgoes

sociais.

“Diferentemente da Urbanizagdo Integrada, no que tange as A¢des Sociais, a
partir do atraso nas a¢oes de ACA e GTR, em 2003 optou-se pela imediata
implantacdo destes beneficios a todas as Comunidades, independente das
execugOes das obras.

As Acgdes Sociais foram implantadas de acordo com as necessidades de cada
Comunidade” (Resposta ao TCM-RJ).

Os fatos contradizem a versdo. Em primeiro lugar porque as ag¢des sociais nao
beneficiaram todas as comunidades. Em segundo lugar porque a resposta ndo apresenta as
razbes para o atraso das agdes sociais. Finalmente, porque a Prefeitura (na ocasido) ja
estava ciente que muitos dos projetos sociais estavam em descompasso com as
necessidades das comunidades, o que passou a ser parcialmente corrigido com o trabalho

das agentes comunitérias.

O segundo exemplo esta relacionado a resposta sobre o papel das trés empresas
contratadas para, respectivamente, prover apoio ao gerenciamento, supervisdo das obras e

Monitoramento & Avaliacao.

As tarefas das empresas sédo descritas como se o trabalho desempenhado tivesse
sido auténomo. Como ja explorado nos casos do apoio ao gerenciamento e monitoramento
e avaliagcao, sabe-se que nao foi. A excecgdo fica por conta do trabalho de superviséo,
estritamente técnico, focado exclusivamente na fiscalizacdo da execugcéo das obras (mas

nao entrando no mérito, por exemplo, das modificacbes de escopo ou projeto).

No terceiro exemplo a Prefeitura responde sobre o ja discutido problema da
manutenc¢ao. Enquanto no PCR foi citado o Decreto de “institucionalizacdo do Programa”, ao
TCM a resposta dada explicita que

“face ao conseqiiente término dos contratos [de manutengdo], acima

aludidos, a Prefeitura, gradativamente, resolveu repassar os servigos de
manutengdo e conservacdo das obras de urbanizacdo das comunidades do
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PROAP — RIO - 1* e 2* Etapas para os diversos 6rgdos de conservagdo que
integram a estrutura municipal, objetivando incorporar, cada vez mais,
estas comunidades com os bairros formais” [grifo meu](Resposta ao
TCM-R)).

Além do que ja foi explorado, cabe destacar a afirmacdo de que o repasse dos
servigcos de manutengdo aos orgaos de conservagdo da Prefeitura contribuem para a
incorporacdo das comunidades aos bairros formais. Claro que, se for olhado sob a
perspectiva da oferta de servigos publicos municipais, a afirmacdo pode fazer sentido.
Entretanto, se a perspectiva for a dos moradores, mais um 6rgéo publico atuar nas favelas
ndo € garantia de nada — principalmente numa cidade com notéria deficiéncia de
conservacgao dos equipamentos publicos, ou mais especificamente, quando os problemas de

manutengao das obras oriundas de ambas as fases do PROAP ja eram bastante explicitos

(vide os seminarios de avaliagao intermediaria e final do Programa).

Esses trés exemplos apresentam uma faceta do formalismo similar a que foi explorada
na discussdo de alguns pontos do PCR. Sobre aqueles pontos, foi argumentado que a
pratica foi distorcida para que ela parecesse ter sido aderente a norma. Nesses exemplos,
por sua vez, busca-se apresentar como se fora norma um comportamento distinto do

praticado.

Todavia, pelo menos no que se refere a manutencao, a tentativa de apresentacgao foi
percebida. Conforme ja citado, o Tribunal de Contas do Municipio elaborou relatério sobre o
tema. Nele, identifica-se ndo somente as deficiéncias na manutengdo, como também uma
“displicéncia” no monitoramento daqueles contratos, o que foi verificado na analise dos

relatérios de manutengéo:

“no entanto, esses relatorios [de manutengdo] revelaram uma quantidade
consideravel de discrepancias: servigos aparecendo em etapas distintas das
relacionadas; outros figurando em dois, trés e até quatro relatorios diferentes;
e ainda aqueles utilizados para documentar servi¢os em varias comunidades,
denotando descontrole por parte dos setores que executam as atividades do
programa” (TCM-RJ, p. 34).

Ou seja, enquanto a norma (Contrato de Empréstimo) previa que deveriam ser feitos

relatérios para permitir o monitoramento dos contratos de manutencdo, eles eram
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elaborados somente para cumprir a norma, sem a preocupagdo com o monitoramento de

fato das execucoes.

Como adendo, e de certa forma reforgando o argumento sobre o insucesso da

incorporacao das favelas ao bairro, tem-se a seguinte trecho da conclusao do Relatdrio.

“A simples existéncia desses contratos de manutencao, lavrados pela SMH,
parece ser uma constatagdo de que as agdes realizadas ao longo da ultima
década, pelo programa, n3o lograram a transformagfo das favelas em
bairros” (TCM-RI, p. 34).
(Este relatério foi elaborado um ano apds a resposta dada ao relatério de avaliagéo, o
que demonstra que o repasse dos servigos aos demais 6rgados municipais ainda ndo havia

se concretizado).

Retomando o citado trabalho dos agentes comunitarios (discussdo do primeiro
exemplo), cabe aqui apresentar uma ressalva: a presenga do formalismo com algo positivo,

numa perspectiva similar a abordada por Guerreiro Ramos (1983).

Antes do inicio das obras de infra-estrutura, a Prefeitura organizava reuniées com as
comunidades com a finalidade de apresentar o projeto de obras, receber sugestdes,
responder duvidas, bem como apresentar os projetos sociais e fazer o levantamento das

demandas por eles.

Quando os projetos sociais iniciavam suas atividades, percebia-se que a procura real
ficava muito aquém da demanda expressada nas reunides. A SMAS, responsavel pelos
componentes sociais, simplesmente nao tinha pistas sobre os motivos da disparidade, ja
que normalmente a participacdo nas reunides era alta. Foi quando do inicio da atuacéo dos

agentes comunitarios que a resposta foi obtida.

O que a norma previa para a agdo dos agentes comunitarios era simplesmente a
tarefa de conscientizagao (até mesmo educagéo) sobre o uso dos equipamentos publicos
recém-instalados na comunidade. Como exemplos, podem ser citadas a disseminagdo do
correto uso das redes de agua e esgoto e a divulgagdo dos procedimentos necessarios para

as matriculas nas creches.
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O trabalho dos agentes era desempenhado normalmente durante o dia, passando de
porta em porta, conversando com os moradores (normalmente donas-de-casa e/ou maes,
cujos maridos encontravam-se trabalhando e os filhos na escola). Durante essas conversas
surgiam as reais necessidades em matéria de projetos sociais e 0os agentes comecaram a
passar essas informacbes a SMAS que, entdo, passou a se valer do trabalho das agentes

antes de ofertar projetos nas futuras comunidades .

O que se constatou, por exemplo, foi que durante as reunibes os traficantes de drogas
também estavam presentes, entdo quando se apresentava um projeto de prevencao as
drogas, o interesse manifestado era baixo. Quando se falava em projetos ligados a violéncia

domeéstica, a presenca do marido/pai violento inibia qualquer manifestagao de interesse.

No final, o comportamento dos agentes diferente do que a norma previa trouxe

beneficios para o Programa.

Também € interessante notar como o trabalho do OVE percebeu o ocorrido, sem

conseguir identifica-lo.

“The project also involved the community in the selection of [social]
projects, although the exact mechanism by which these choices were made,
as well as the de facto magnitude of local control, were not made clear

during the evaluation interviews™" (SOARES et SOARES, 2005, p. 14)
Enfim, & importante reconhecer que o formalismo também pode ser algo positivo
durante a execugao de um projeto. O ponto sensivel reside na falta de controle sobre as
intencdes que impulsionam a discricionariedade do agente em agir de forma distinta do

previsto na norma aceita.

Feito este reconhecimento, pode-se afirmar que em muitas coisas as praticas do
Programa estiveram em desacordo com as normas, da forma tradicional como se entende o
formalismo e de outras formas que, como denominador comum, tém uma realidade

descolada de uma narrativa.

1« . - : = . P .

Sale) projeto também envolveu a comunidade na selegéo dos projetos [sociais], embora o mecanismo exato pelo
qual as escolhas foram feitas, bem como a magnitude de fato do controle local, néo ficaram claros durante as
entrevistas de avaliagao” [tradugao livre].
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Concluindo a segédo sobre a captura do estado, pode-se afirmar inequivocamente que
a gestdo do PROAP-II foi marcada pela presenga do patrimonialismo, do personalismo e
formalismo, os quais em conjunto contribuiram para que o Programa fosse utilizado visando

os interesses préprios dos dirigentes municipais envolvidos na sua gestéo.

4.4 Da Dinamica Social das Organizagdes Publicas

A Captura do Estado foi apresentada (e discutida) na segdo anterior mediante a

apresentacdo de uma série de elementos que a evidenciaram e caracterizaram.

Como pbdde ser visto, as presencas do patrimonialismo, do personalismo e do
formalismo tém como objetivo principal a utilizagdo do aparelho do Estado conforme os

interesses do grupo captor (ou grupos captores).

Conforme também ja discutido no capitulo 2 — A Dinamica no Papel, o Estado € uma
abstracdo que depende de fato de suas organizagdes para desempenhar suas fungdes. Em
conseqliéncia, a sua captura tem seus reflexos, ou melhor, sua operagdo, no dmbito das

organizagdes publicas.

Faz-se entdo necessario conhecer o que ocorre nas organizagdes publicas que

permite transformar, colocar em pratica, aquilo que se pretende para uso do Estado.

Nado é sem razado, portanto, que alguns dos elementos que serdo apresentados e
discutidos ao longo desta segéo sé se tornam possiveis de compreensao plena pelo exame
dos ou pelo estabelecimento de ligagdo com os motivos do que foi objeto da se¢do 4.3 — Da

Captura do Estado.

Como também alguns elementos sé serao passiveis de melhor avaliagdo quando em
contraponto com as consequéncias finais no desempenho do Programa, objeto da segéo 4.5

— Do Desempenho do Programa.

Afirmacdo recorrente ao longo do texto, cabe reforcar que o exposto nos dois
paragrafos anteriores remete a importancia do objeto da secéo 4.6 — Da Relagéo entre a

Dindmica Social das Organiza¢des Publicas e o Desenvolvimento. Sera naquela segdo em
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que todos os elementos até entdo discutidos neste capitulo o serdo em conjunto, buscando

compor o quadro encontrado, explicitando as relagdes ainda enevoadas.

Esta secdo € de grande relevancia por ser o eixo central do quadro de analise. Isto
porque os elementos discutidos na secao anterior sdo, de certa forma, mais comuns em
discussbes sobre a cultura administrativa brasileira no setor publico. J& os que ser&o
explorados aqui, da forma como o serao, representa a tentativa de ir além e encontrar como
a captura do Estado influencia na dindmica organizacional, sendo que o quadro completo

sera composto mais adiante, na se¢ao 4.6, conforme citado no paragrafo anterior.

4.4.1 Legitimidade

Um projeto ou um programa, na sua forma de operar, ou mesmo por sua magnitude,
pode-se encontrar profundamente entremeado com a organizagdo no qual se insere ao
mesmo tempo em que preserva caracteristicas unicas. Em situagdes como esta, um projeto
ou programa pode ser considerado como uma organizagéo para fins de discusséo de sua

legitimidade.

Particularmente no caso do PROAP-II, esta aplicagdo se faz possivel, pois a primeira

fase do Programa foi a propria razdo de criagdo da entdo Secretaria Municipal de Habitagao.

Na medida em que a Secretaria foi ampliando seu campo de atuagdo, ocorreu a
criagdo de unidade organizacional especifica para o gerenciamento do Programa, com a

qual se confundia.

Logo, assim como uma organizagdo necessita ser considerada legitima para
sobreviver (MEYER et ROWAN, 1991), de um Programa como o PROAP-II também ¢é
demandado que seja legitimo para que possa ser implementado e gerar o capital eleitoral
desejado, haja vista as diversas instancias pelas quais tramita antes de que seja possivel a
assinatura do Contrato de Empréstimo e a necessidade de ser apresentado a populacio

como algo verdadeiramente benéfico a cidade.
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Como se melhor detalhara a seguir, quase sempre se buscou respaldar a legitimidade

do PROAP-II em dois pilares principais: o PROAP-I e a “aprovagao” do BID.

Foi citado na segédo 4.3.2 — Personalismo que a primeira fase do Programa foi
repetidamente evocada como exemplo do bom funcionamento do Programa, especialmente

em contraste com a segunda fase.
As palavras de um entrevistado ilustram bem o contraste entre as duas fases.

“Na primeira fase [do Programa], o Secretario ndo era politico e na segunda
fase o Secretario era politico. Entdo tratava mais com questdes politicas e a
vertente técnica ficou em detrimento da questdo politica, a questdo politica
sobressaiu.”
A situagao descrita converge com a tese defendida ao longo do trabalho. Na medida
em que se deu a substituicdo do dirigente de perfil técnico para outro de perfil mais politico,

os elementos da captura do Estado se fizeram presente mais vivamente.

Isso nao significa que na primeira fase ndo houvesse a ocorréncia de problemas de
mesma natureza daqueles narrados aqui. Entretanto, a opinidao corrente e, pode-se dizer,
até consensual entre os servidores municipais era que gradativamente a gestdo municipal
foi abandonando o viés técnico que a caracterizou no inicio (periodo o qual abrangeu a

concepcgao do PROAP) adotando um viés cada vez mais politico-eleitoral.

Cabe uma breve digressao no sentido de explicitar que, de 1993 a 2008, a Prefeitura
foi governada pelo mesmo grupo politico. A ruptura ocorrida em 2000 entre o entdo Prefeito
e seu antecessor se deu somente por conta da divergéncia sobre a candidatura nas elei¢des
municipais que se realizaram naquele ano. Este fato é relevante no sentido de deixar claro
que as mudangas de governo nao apresentariam motivo, per se, para justificar a mudanca
do viés de atuacdo, para o qual outros fatores conjunturais parecem ter colaborado (mas

que extrapolam o escopo da tese, motivo pelo qual deixarao de ser abordadas).

O importante é reforgar que na primeira fase do Programa a sua condugéo, desde a
elaboragdo, passando pela implementacdo e sua gestdo tiveram carater eminentemente

técnico — fato que vem a ser corroborado pela recordagcédo de que, para a primeira fase, o
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recrutamento e selecdo do pessoal da empresa de apoio ao gerenciamento se deu sem

interferéncias da administragdo municipal.

A condugdo do Programa sob este viés gerou mais que a citagdo elogiosa dos
gestores, como também reconhecimento externo, citado inclusive no Relatério de Término

de Projeto (PCR) relativo ao PROAP-II (IADB, 2007d, p.14).

“O Favela-Bairro (PROAP 1) foi escolhido entre os melhores projetos do
mundo apresentados na Expo 2000, em Hannover, Alemanha, maior evento
internacional do final do milénio. O prémio permitiu ainda que o Favela-
Bairro use a logomarca do evento - Expo 2000 Hannover, Registered Project
of the World Exposition Germany -, uma espécie de selo de qualidade e
reconhecimento internacional.”

O interessante é perceber nesta afirmacéo o primeiro indicio da busca por respaldo de
legitimidade do PROAP-II no desempenho do PROAP-I. O fato da primeira fase ter obtido
um prémio pode no muito sinalizar a possibilidade de repeticdo do éxito na segunda fase,
mas ndo é garantia, principalmente se for considerado que, a época, as favelas a serem

urbanizadas na segunda fase apresentariam maior grau de complexidade. Entretanto, a

premiagao € citada como se extensiva a segunda fase.

A razao da afirmacéao anterior vem do fato do documento que relatou a premiagéo do
PROAP-I (PCR) referir-se exclusivamente a avaliagdo da segunda fase do Programa, sendo
que o trecho transcrito foi extraido da segéo “Resultados”. Entretanto, em diversos trechos,
sao estabelecidas ligagbes com o PROAP-I, de forma a apresentar o PROAP-II como sendo
uma versao melhorada do |. Melhorada porque repetiria os acertos do | com o acréscimo

dos Componentes Sociais (ACA e GTR) ausentes da primeira fase.

Um segundo exemplo pode ser apresentado no trecho que aborda a implementacao
do programa, apresentando como fator positivo “o forte compromisso do Mutuario, Executor
e Co-executores com os objetivos do Programa, respaldado pelo sucesso do PROAP | ...”

(IADB, 2007d, p. 22).

O mais interessante neste trecho é que explicitamente é feita a ligagdo do PROAP-II

com o |, apresentando este como condigao suficiente para o bom desempenho daquele.
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Apesar de ser um documento do BID, a elaboragao de fato do PCR foi conjunta. Logo,
a presenca de trechos como os citados, bem como outros, foram possiveis pelo enfoque

dado pela Prefeitura na elaboragéo do PCR.

O caso do PROAP-I, por suas caracteristicas e desempenho, ganhou notoriedade
mundial. Como conseqliéncia, passou a servir de referéncia inclusive para outros BMDs. O
Banco Mundial, por exemplo, convidou a gestdo do Programa para apresenta-lo em
conferéncia sobre redugdo da pobreza em Shanghai, China, bem como para o governo das
Filipinas. Além disso, diversas comitivas estrangeiras, de paises tdo diversos como

Paraguai e Indonésia, vieram ao Rio de Janeiro conhecer o Programa.

Tudo isso, porém, ocorreu ja quando a segunda fase estava em implementagéo e seus
resultados ainda ndo haviam sido avaliados. Nao-apuragdo devida tanto pelo atraso no
inicio das atividades de Monitoramento & Avaliagdo quanto pelo cerceamento da agéo da

sua geréncia.

Este quadro facilitou a apropriacdo da legitimidade do PROAP-I pelo Il, independente
de se ter elementos entdo para objetivamente confirmar ou refutar a situacdo. Havia
claramente uma adesdo da forma do Programa operar ao ambiente formal no qual se
encontrava, pois buscou-se demonstrar a todo tempo que a forma de operar do Programa
permanecia a mesma do PROAP-I, o que pode ser confirmado pela énfase dada pela
Gestora do Programa no discurso sobre a manutengéo da equipe original (vide segéo 4.3.2

— Personalismo), por exemplo.

Havia também parametros de desempenho técnico anteriormente aferidos, portanto os
elementos de sustentagédo da legitimidade encontravam-se presentes na primeira fase, i.e.,
havia tanto a presenca dos elementos institucionais, leia-se todos os requisitos de ambiente
formal, mais relevante quando se trata de setor publico, como também requisitos técnicos,
que existem também no setor publico, mas que se tornam mais relevantes que o usual em
um projeto, onde ha a possibilidade de afericao técnica dos resultados (MEYER et ROWAN,

1991; SCOTT, 1995).
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Ja a utilizagdo do PROAP-I como modelo que estaria sendo seguido também pode ser
interpretado como uma forma de promogéo organizacional para gerenciar as impressoes
(MENDONCA et AMANTINO-DE-ANDRADE, 2003) que se tinham sobre o Programa, de

forma a buscar a legitimidade, em conjunto com os requisitos citados no paragrafo anterior.

O Banco, por sua vez, endossou os elementos da primeira fase pelo fato de ter
participado na elabora¢do, no acompanhamento e avaliacédo do Projeto. Esta participacao
também ocorreu na segunda fase, mas por razdes ignoradas, nao foi suficiente para

perceber o enviesamento que o Programa tomou.

Por se tratar de ator também sujeito a avaliagdo no &dmbito do Programa, pode ter
havido um certo “constrangimento” ao final do PROAP-II em apontar as falhas encontradas,
pois isso significaria também uma propria confissao de desempenho leniente no
acompanhamento do Programa. Deste ponto € que pode se concluir que, de forma a se
evitar esse constrangimento, o Banco foi permissivo nas associagcbes do PROAP-II e | que
foram equivocadamente evocadas no PCR. Esta observagao sera melhor discutida na segao
4.6.1 — Algumas Consideragdes sobre a Interagdo Prefeitura-BID, em conjunto com outras
questbes relacionadas. Todavia, a titulo de primeiro exemplo, a versao preliminar do artigo
apresentada no Seminario de Avaliagdo Intermediaria, fato citado na secdo 4.3.1 —
Patrimonialismo, foi bem mais critica ao Programa que sua versao final, sendo que o artigo

foi produzido pelo OVE (sigla em inglés de Escritorio de Avaliagao e Supervisao do BID).

Em sintese, observa-se que ocorreu a apropriagdo de algo “legitimo” para fins
ilegitimos. As aspas se explicam pelo que sera observado no capitulo 5 — Concluséo acerca
da legitimidade da primeira fase do Programa. E importante ressaltar que ndo se promoveu
acoes ilegitimas para legitima-las com base naquilo que ja era legitimo, algo que se poderia
pensar (vide, e.g., ELSBACH et SUTTON, 1992), mas sim é que se buscou sempre
apresentar as acgoes ilegitimas como sendo diferentes do que foram, aproximando-as ou as

equivalendo as agdes legitimas sobre as quais se sustentavam.
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O endosso sobre o qual se falou introduz o segundo pilar de respaldo da legitimidade

do PROAP-II: a “aprovagao” do BID.

Por aprovagao do BID refere-se a apropriagao por parte da Gestdo do Programa de
todas as “ndo-objecdes”, documentos oficiais do Programa ou aprovagdes téacitas e
explicitas pelo BID de atos ou fatos do Programa como argumentos de sustentagédo da sua

legitimidade.

Um primeiro exemplo dessa situagdo apresenta-se, na verdade, como elo de ligagdo

entre os dois pilares: a repeti¢cdo acritica do Marco Ldgico.

O mesmo Marco Logico utilizado na primeira fase foi utilizado na segunda fase, com
os mesmos indicadores e metas. Isso, obviamente, somente no que se referiu ao
componente Urbanizagdo Integrada, ja que os Componentes Sociais foram introduzidos

somente na segunda.

Varios fatores apontariam para a necessidade minima de revisdao do Marco Ldgico,

sao eles:

(1) a segunda fase contou com o mesmo orgamento que a primeira, mas incluiu os
Componentes Sociais (ACA e GTR). Logo, se parte dos recursos foi canalizada para outras
atividades, é pouco crivel que fosse possivel fazer a mesma quantidade de obras com

menos recursos, especialmente se for considerado que;

(2) as comunidades incluidas na matriz de atendimento da segunda fase
apresentavam, por definicao, maior complexidade de intervencdo do que as comunidades
da primeira. Portanto, seria de se esperar que o custo médio de urbanizagao por
comunidade fosse maior que na primeira fase, trazendo a impossibilidade légica de
manutencdo das mesmas metas. Mesmo que a complexidade néo tivesse sido distinta, ja

havia conhecimento em 1999 (ano de elaboragao da proposta de empréstimo do PROAP-II)

que; (e)
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(3) algumas obras do PROAP-I demandariam recursos do PROAP-II para serem
concluidas, o que de fato ocorreu. Desta forma, mesmo que os dois fatores listados
anteriormente nao estivessem presentes, este terceiro seria suficiente para apontar para a

necessidade de revisao do Marco Légico.

E importante citar que as observacdes sobre os fatores foram feitas sem qualquer
exercicio de reflexdo maior sobre a avaliagdo do PROAP-I. Ou seja, mesmo que as
condigbes de execugao da segunda fase fossem indénticas a da primeira, os resultados da
avaliagdo desta deveriam ter sido utilizados para “recalibrar” as metas e os indicadores
(CGDEV, 2006; KERZNER, 2009), até mesmo para que pudesse balisar a realizagdo uma
avaliagdo ex-ante mais apropriada do Programa (CLEMENTE et LEITE, 1998) . E muito
pouco provavel, e mesmo crivel, que as metas e indicadores de um Programa inédito

tenham sido bem estabelecidos e dimensionados a priori.

Entretanto, diante do sucesso do PROAP-I, o que indiretamente consagrou o Marco
Logico utilizado, e como o BID havia aprovado aquele e ndo apresentava objecdo a
repeticdo, sua utilizagdo apresentava-se como uma forma incontroversa (até mesmo menos
trabalhosa) e familiar de elaborar um documento que, como ja foi dito, € o principal

documento que sumariza o Programa.

Semelhante foi a elaboragdo do Regulamento Operacional e Contrato de Empréstimo,
cujas modificagbes se resumiram aquilo de novo incorporado na segunda fase do Programa,

pontos relacionados, e informagdes que demandavam atualizagdo.

Em outras situagdes, porém, a referéncia ao PROAP-I foi inexistente. Sdo nelas que
se pode evidenciar a estrita participacado da aprovacao do BID como pilar para respaldo da

legitimidade.

A ja abordada auditoria realizada pelo TCM-RJ no Programa (TCM-RJ, 2005) suscitou
0 questionamento pelo Tribunal a alguns pontos especificos levantados na auditoria, quer

seja relativo a duvidas ou mesmo aos seus achados.
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A resposta da Prefeitura, por sua vez, sempre que cabivel, langou uso do argumento
de que havia chancela do BID para a sua forma de atuagdo. Em pouco mais de pagina e
meia de repostas, expressées como “firmado com o BID”, "com autorizagdo do BID”,
"encaminhados ao BID para aprovagdo e nao-objegado”, “foram devidamente autorizados

pelo BID” e "nao-objetado pelo BID” foram utilizadas como ponto central das justificativas.

Isso demonstra claramente a utilizagédo do Banco como argumento de correcao técnica
das agles e, consequentemente, argumento de legitimidade das mesmas no sentido de

aderéncia aos requisitos técnicos e formais.

Opinido esta que foi expressa pela Gestora Financeira do Programa ao afirmar, por
exemplo, que o Programa foi utilizado como forma de criptografar o objetivo de capitalizagéo
eleitoral, quer seja mediante a sua propria existéncia ou sobrevalorizacdo de seus

resultados.

Em ambos os casos, a chancela do BID se revelou importante para a concretizagéo
deste intuito, principalmente com o acréscimo dos Componentes Sociais, como verbalizada

na impressao da Gestora Financeira: “a prépria politica social foi exatamente nesse sentido®.

Importante é recordar que o argumento que se busca comprovar nesta segéo € a de
que foram utilizados artificios para ou exacerbar a legitimidade do Programa ou mascarar

aquilo que era ilegitimo.

Este lembrete se faz necessario para evitar que se julgue que o Programa foi pensado
exclusivamente com objetivos eleitorais. O mais provavel que tenha ocorrido foi que, durante
a execucao da primeira fase, foi percebido o potencial de capitalizagao eleitoral contido no
Programa, o que, aliado a outros fatores nao identificados na pesquisa (e que também
fogem ao objeto da tese), levou ao redirecionamento do Programa com vistas ao que vem

sendo exposto.

Esta probabilidade é reforcada pelo desempenho do PROAP-I, sobre o qual ja se

discutiu.
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A Gestora Financeira, por exemplo, cujas palavras foram utilizadas para corroborar o
argumento sobre a Legitimidade do Programa, também colocou: “acho que precisava ser
feito alguma coisa” [para resolver o problema das favelas].

Percebeu-se durante as entrevistas o nitido entusiasmo sobre o objeto do Programa
em si, expresso unanimemente pelos entrevistados, aliado a uma certa frustragado por parte

daqueles mais distantes do nucleo politico por conta dos rumos que o Programa tomou.

Este fato ja remete a propria relevancia do Programa no que se refere ao desempenho

do Programa, o que sera discutido na se¢éo 4.5.1 — Pertinéncia.
O Gerente de Monitoramento & Avaliagdo resume bem a questéo.

“O PROAP é um Programa revolucionario. Revolucionario no sentido de
que ndo se trabalhou nunca a questao, um projeto de forma tdo integrada.

Com todos os problemas politicos e tal, que aconteceram e ndo foram
poucos, ... ndo existia até entdo um Programa que trabalhasse de forma
integrada, atendendo um numero tao grande de pessoas.”

Antes de finalizar esta seg¢do, muito interessante € atentar para o que foi declarado

pela entdo-Secretaria Municipal responsavel pelo Programa.

“Eu acho que a presenca de um 6rgao internacional, eu acho que isso falta
em alguns projetos. Eu vou te explicar: o exemplo do PAC, por ndo ter a
presencga de um oOrgao internacional, o 6rgdo internacional além de nos trazer
expertise, de nos trazer inovagodes, ele traz uma variavel técnica muito
importante, que as vezes ajuda a regular, a controlar os governos. Porque o
governo ele por defini¢do, ele € politico, ele disputa o poder, e o BID, no
caso do Programa [PROAP-II], ele tem uma presenga mais perene. Eu acho
que a presenca do orgdo internacional é que garante a perenidade, os
objetivos, as revisdes, mas nos tira daquele dia-a-dia da eleigdo, do dia-a-dia
do governo. Essa ¢ uma observagdo importante, qualquer grande projeto
importante tem que ter a presenga de um 6rgao internacional independente”.

Pode-se perceber que mais uma vez o argumento da supervisdao do BID é evocado
com o intuito de conferir carater técnico ao Programa, expurgando a questdo politica e

traduzindo-o em algo supragovernamental.

O que é mais peculiar, porém, ndo € a argumentacgao feita, pois as mesmas razoes ja
haviam sido utilizadas anteriormente e com o mesmo objetivo. O que “salta aos olhos” é a

explicitagdo daquilo que a Gestora do Programa — pessoa proxima da Secretaria — buscou
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ocultar em sua entrevista naquilo que dizia respeito especifico a Prefeitura, como o fato do
governo ser politico, disputar poder e focar em elei¢cdo, por exemplo. Mais ainda associando
a auséncia de 6rgéo internacional ao PAC (Programa de Aceleragdo do Crescimento — do
Governo Federal), cuja utilizagdo eleitoral tem sido motivo de acalorados debates nos

ultimos dois anos (2008 e 2009).

Um outro ponto que vale ressaltar é o destaque dado a interagédo entre a Prefeitura e o
BID, o que sera mais detalhadamente discutido na segédo 4.6.1 — Algumas Consideragoes

sobre a Interacao Prefeitura-BID.

De forma geral, como o PROAP-II absorveu a estrutura normativa da primeira fase,
pode-se dizer que a necessidade de énfase na legitimidade foi menor do que caso se
tratasse de algo novo, principalmente pela citada impressdo disseminada de que o

desempenho do PROAP-I tinha sido muito bom.

Talvez seja por esta razdo que a Secretaria Municipal responsavel pelo Programa
tenha afirmado: “acho que as normas do Banco vao ajudar a garantir que o Programa se
mantenha mais ou menos no ritmo que ele tem.” Pois, sim, para quem poderia agir como foi
feito, as normas poderiam ser aliadas (vide algumas questdes tocadas nesta segéo e outras
que serdo abordadas nas proximas a respeito do uso do argumento de cumprimento das

normas).

4.4.2 Horizonte de tempo das acdes

O PROAP-II, enquanto um Programa, € delimitado no tempo. Recordando a definigéo
de projeto utilizada nesta Tese, ele vem a ser um esforgo temporario, ao fim do qual espera-

se a consecugao de objetivos especificos.

Um Programa, por ser um conjunto de projetos, também possui essa caracteristica.

Ele é temporalmente limitado, como foram os PROAP-I e II.

Apesar de ter sido executado entre marco de 2000 e setembro de 2006, o Contrato de

Empréstimo do PROAP-II previa inicialmente a execu¢gdo em 48 meses.
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O inicio planejado das atividades em 2000 deve ser vista no contexto politico e

operacional da época.

O PROAP-| teve inicio em novembro de 1995, com previsdo inicial de término para
novembro de 1999. Todavia, durante o ultimo ano de execugao, percebeu-se a necessidade
de extensdo de mais seis meses para possibilitar a conclusdo de obras em andamento, o

que levou o término da primeira fase do Programa para maio de 2000.

Neste interim, a proposta da segunda fase foi elaborada com o intuito de possibilitar a
continuidade das atividades sem interrrupcdo de fato, o que acabou por acontecer. Mais

ainda, haveria, como houve, um periodo de sobreposi¢édo das fases do Programa.

Logo, no contexto operacional, o inicio da segunda fase faz sentido légico. Isso se for
considerado que ja havia elementos de avaliagao intermediaria da primeira fase suficientes
para balisar o desenho da segunda fase além da pura e simples repeticdo do desenho da

primeira.

Todavia, conforme ja apresentado, o que ocorreu foi praticamente a repetigdo do
desenho da primeira fase com o acréscimo dos Componentes Sociais. Ou seja, teria faltado
a concepgao da segunda fase a incorporagao das licdes aprendidas na primeira. Tal fato,
em principio, aponta ou para deficiéncia na realizagdo da avaliagdo intermediaria, ou para
nao-utilizacdo de seus resultados no desenho da segunda fase, ou ainda para a presenga

de elementos que s6 seriam passiveis de conhecimento apds avaliagéo final.

Qualquer que seja o real motivo, ha um fator que preteriu os demais, a necessidade
politica de contratagdo da segunda fase em continuagdo a primeira. Isto porque qualquer
revisdo demandaria mais tempo de elaboragéo e aprovacéo junto ao BID do que a repeticao
do que fora concebido na primeira fase, cuja impresséo de éxito ja era disseminada e tinha

colaborado para o inicio da negociagao visando dar continuidade ao Programa.

Uma breve digressédo sobre o panorama politico elucida melhor a questdo. Em 2000

ocorreram eleigbes municipais € o entao prefeito tentaria sua reeleigdo. Logo, o anuncio da
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continuacdo de um Programa bem avaliado mostrava-se como boa perspectiva de

capitalizacao eleitoral para obtencao de votos para o pleito.

Assim, haja vista as restricbes da legislacéo eleitoral no pais, era necessario que a
assinatura do Contrato se desse antes de abril, sob o risco de inviabilizar o inicio de

qualquer atividade até o término das eleigdes.

Ja em marco de 2003, semelhante movimento aconteceu visando a assinatura do
contrato do PROAP-III no inicio de 2004, isso mesmo quando ja se tinha obtido a ampliagéo
do prazo de execugdo do PROAP-II. Entretanto, o processo ficou parado na SEAIN
(Secretaria de Assuntos Internacionais — Ministério do Planejamento) por varios meses,
inviabilizando a concretizagdo no prazo pretendido, o que fora a época atribuido a oposigao

do entdo Prefeito ao Governo Federal.

Em suma, percebe-se claramente a busca pela coincidéncia do calendario do
Programa ao calendario eleitoral, o que ressalta de importancia no caso do PROAP, haja

vista que nas ultimas elei¢cdes todos os candidatos defenderam a continuidade do Programa.

O fato de que seis comunidades comegaram a receber obras em 2008 (ano de
eleicdes municipais) sob a égide do PROAP-III (conforme anunciado pela Prefeitura na
ocasido) serve de mais um elemento que reforga o argumento anterior. A época, a terceira
fase ainda se encontrava em negociagdo com o Banco, mas a Prefeitura buscava se valer
do peso institucional do nome para servir como sinalizador que em breve outras

comunidades seriam atendidas.

Isso era possivel porque a proposta de empréstimo continha previsdo de que
despesas realizadas pela Prefeitura num periodo anterior a assinatura do contrato (sem
exceder 18 meses) e que fossem em atividades elegiveis segundo o contrato poderiam ser

contabilizadas como Contrapartida Local antecipada.

Ou seja, ndo somente era possivel antecipar a intervengéao, evidenciando claramente o

foco de curto prazo da acao, como também a antecipagao era possivel sem a incorréncia de
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custo financeiro adicional, ja que o valor investido seria descontado do montante total de

Contrapartida Local que a Prefeitura seria obrigada a aportar no Programa.

Do exposto, ja fica nitido que o enfoque das agdes empreendidas as direciona para o
curto prazo. Ou mais especificamente, para o horizonte de tempo que permita a

capitalizacao eleitoral mais imediata.

Outro fator que vem a corroborar com esse achado é a constatagcao da precariedade
da manutencdo das obras realizadas, que foi constatada em auditoria realizada pelo

Tribunal de Contas do Municipio (TCM-RJ, 2006).

Grosso modo, pode-se dizer que o impacto positivo da urbanizagao € maior e mais
abrangente do que o impacto negativo da falta de manutengéo. Até pelo fato de que a
deterioracao € lenta e gradual e a intervengdo da urbanizagdo é relativamente rapida e
visivelmente transformadora. Enquanto a manutencao insere-se numa perspectiva de mais
longo prazo, a intervencdo de urbanizagdo encontra-se numa de mais curto prazo —
inclusive pelo paradigma intervencionista adotado pela Prefeitura de ndo se discutir remogao

(esta uma questado que extrapola os limites da tese).

O interessante é observar que, além do proprio enfoque de curto prazo, os incentivos
presentes no ambiente e as regras colaboram para que a Prefeitura proceda desta forma,
numa perspectiva similar aquela que identifica nestas variaveis (além de outras) as que

resultam num determinado processo de trabalho (EGGERTSSON, 1990).

Além das questdes macro discutidas nesta sec¢do, ha algumas outras evidéncias que
apontam para a linha de acao imediatista por parte da Prefeitura, as quais serdo discutidas

agora.

Um primeiro aspecto a se ressaltar é a constatacao por parte do Tribunal de Contas de
uma serie de alteracbes de escopo nas obras realizadas. Alteragbes estas que geravam

divergéncias entre o que estava previsto e o que foi realizado, mais comumente na
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supressao de “equipamentos sociais, pracas e campos de esporte apresentados a

comunidade” (TCM-RJ, 2005, p. 41) antes do inicio das obras.

As supressoes, que em realidade abrangeram mais itens que somente os trés listados
no relatodrio de auditoria supramencionado, se deram pelo fato de que, via de regra, as obras

se revelavam mais caras que seus valores orgados (ou mesmo licitados).

As empresas licitantes apresentavam propostas com base nos projetos existentes
para as obras. Ocorria que, muitas vezes, a execugao das obras se deparava com variaveis
ndo previstas nos projetos, como composi¢ao do terreno um pouco distinta do que aquele
identificado pela sondagem inicial (feita por ocasido do projeto), aumento da comunidade no
periodo entre projeto e obra, obrigando a um acerto no projeto (e conseqiiente aumento de
escopo), ou por vezes a necessidade das chamadas “obras de retaguarda” para possibilitar

a operacao dos sistemas de agua e esgoto a serem implantados nas comunidades.

Obviamente, frente a um quadro desses, ha duas opgdes: ou reduz-se o escopo das
obras para que todas as comunidades planejadas possam ser atendidas ou amplia-se o
volume de recursos previstos para as obras, reduzindo o nimero de comunidades a serem

atendidas.

Pode-se pensar que a escolha entre essas opg¢des € unicamente uma questado
valorativa: € melhor atender mais comunidades, mesmo que somente com o basico, ou

menos comunidades, mas mais completamente?
Alguns elementos podem ajudar a melhor definir uma resposta.

Se for considerado que o mote do Programa era a integracéo das Favelas aos Bairros,
a limitacdo das intervencbes ao minimo de infra-estrutura ndo seria suficiente para
concretizar a transformacao das favelas em bairros, principalmente pelo contraste que existe
entre as favelas e os bairros do entorno, pois é preciso ter em mente que a maior parte das

favelas encontra-se nas zonas Norte, Sul e Centro da Cidade.
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Logo, a escolha da Prefeitura deveria ter recaido sobre a intervencdo em menor
numero de comunidades, mas de forma mais completa e abrangente. Esta opgdo é
reforcada pelo fato de que ja era conhecida a deficiéncia na manutencdo das obras do
PROAP-I, o que se apresentava como um forte preditivo do que ocorria (e veio a ocorrer)
com as obras da segunda fase. Pois a ampliagdo do nimero de comunidades implicaria em
custo de manutengcao além da capacidade da Prefeitura, resultando em deterioracdo dos

equipamentos instalados.

Entretanto, conforme ja apresentado, a Prefeitura optou pela outra linha de agéo: a

reducao de escopo e ampliagdo do niumero de comunidades.

Se ainda for considerado que essa postura continuou mesmo quando ja era sabido
que o saldo do orgamento era insuficiente para a conclusdo de novas obras, bem como o
fato de que essas posturas demandavam a necessidade cedo ou tarde de obras de
complementacdo (o que gerou fatos como a utilizagdo de recursos do PROAP-II para
complementagédo de obras originarias da primeira fase e a listagem de 17 comunidades da
segunda fase para terem suas obras complementadas pela terceira), tem-se mais que a
definicdo da resposta, reforga-se a evidéncia que o foco era atender ao maior niumero de
comunidades possiveis dentro do horizonte de tempo do Programa, independente da
capacidade financeira de conclusao das obras — para o que contava-se com a aprovacao da

terceira fase do Programa — ou mesmo da capacidade para depois conserva-las.

O trecho a seguir, extraido da conclusdo do Relatério de Avaliagdo do TCM (TCM-RJ,
2005, p. 44), permite descortinar uma série de outras observagdes sobre a precedéncia das

acgdes de curto prazo.

“As obras de infra-estrutura e de urbanizacdo acabam por se tornar o
principal foco comprometendo os impactos previstos nos aspectos sociais,
que em conjunto com as obras e a regularizagdo fundiaria possibilitariam o
fortalecimento do sentimento de cidadania, da convivéncia e da organizagdo
comunitaria, enfim, a melhoria nas condi¢cdes de vida das comunidades
atendidas com sua integracao a cidade formal.

“Dada a fragilidade das agdes pertinentes aos aspectos sociais, o0s
beneficiarios identificaram mais facilmente nos itens relativos a obras os
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pontos de melhoria e/ou descontentamento. Destacaram-se como os de maior
satisfagdo a implantagio/reforma e pavimentacdo/calgamento de vias e
acessos e sistema de esgotamento sanitario, uma vez que havia anteriormente
em muitas das comunidades grande precariedade nestas areas. Estes aspectos
impactaram positivamente a auto-estima dos moradores e as condig¢des de
higiene/satide das comunidades.”
O aspecto da énfase nas obras de infra-estrutura e urbanizagéo foi citado alguns
paragrafos atras, quando inclusive colocou-se que a intervengdo da urbanizagdo é

relativamente rapida e visivelmente transformadora.

O que o trecho do Relatério traz de novo sdo a comparagdo com os aspectos sociais e

a mencao a identificacdo dos moradores com as melhorias.

Esta mencgao suscita algumas questdes merecedoras de discusséo. A primeira delas é

o contraste entre a visao de especialista e a de beneficiario.

A auditoria do Tribunal de Contas aponta para a prevaléncia das obras sobre os
componentes sociais. Ela enfatiza que esta gera menor sentimento de cidadania, bem como
a relaciona a facilidade de identificagdo dos itens relativos as obras pelos beneficiarios.

Todavia, ela peca por nao perceber algo inerente a escolha feita pela Prefeitura.

O foco no curto prazo, sobre o qual se tem discutido nesta segdo, existe pela
necessidade de capitalizacao eleitoral no horizonte de tempo do qual se dispbde. A
capitalizacao eleitoral, por sua vez, também depende da capacidade de oferta de servigos
que sejam entendidos pelos beneficiarios como que atendendo a seus interesses. Assim, é
importante que o gestor publico consiga compreender a logica do beneficiario para oferecer-

Ihe aquilo que tera mais impacto (considerado o horizonte de tempo).

Traduzindo o paragrafo anterior para o PROAP-Il, tem-se que justamente a
prevaléncia das obras é aquilo que traz mais visibilidade e abrangéncia de alcance, sendo
que isso foi percebido pela administragdo municipal, motivando-a a privilegia-las em
detrimento das demais agbes, na forma como foi feita (maior amplitude possivel de
comunidades atendidas), o que vai ao encontro da idéia de que as decis6es tomadas nas

organizagdes brasileiras focam as vantagens (PRESTES MOTTA, 1997).
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O que se tem aqui € um claro contraste de perspectivas. Enquanto o especialista do
Tribunal de Contas observa o sucesso do Programa sob a otica da integracédo de fato das
comunidades a cidade e desenvolvimento da cidadania, ou seja, uma visdo mais
abrangente, a Prefeitura otimizou sua atuagéo sob a perspectiva dos moradores, pois isso a

permitia capitalizar em menor prazo.

Isso encontra reforgo em declaragbes dos moradores, os quais em quase totalidade
dos casos se remetiam a aspectos das obras de infra-estrutura quando o questionados

sobre as mudangas advindas do Programa.

Algumas frases ditas pelos beneficiarios do Programa, transcritas a seguir, ilustram

bem o dito anteriormente (PCRJ, 2005¢, p.39-40).

— “Muito bom. Antes das obras do Favela-Bairro a gente tinha agua até no
peito. ”

— “Aqui era horrivel quando chovia. Era aquele escorrega e 14 vai um!
Sempre tinhamos que levar dois sapatos na bolsa porque um ficava todo sujo
de lama.”
Um outro aspecto que reforga o argumento foi a constatagdo pela empresa contratada
para o Monitoramento & Avaliagcdo do Programa que a avaliagdo pelos moradores era

correlacionada a recenticidade da conclusdo das obras. Isto €, quanto mais recentes as

obras, melhor foi a avaliacao feita pelos moradores.

Construgao de cidadania e integragao de fato das comunidades a cidade formal séo
resultados que demandam tempo para serem construidos, tempo que extrapola o limite que
o politico tem para capitalizar eleitoralmente. Assim, para fechar a discussdo sobre a
conclusdo do Relatério do Tribunal de Contas, o que foi percebido pela auditoria

simplesmente é o reflexo do foco no curto prazo das agdes do PROAP-II.

As agdes sociais, em parte preteridas pelas obras, também oferecem outros indicios

que indicam a prevaléncia de a¢des de curto prazo no Programa.

O primeiro fato foi a oitiva junto ao BID para que fosse autorizado o inicio das acbes

sociais nas comunidades, independente do comego das obras.
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A concepgao original do PROAP-II, ao incorporar os componentes sociais, previa que
as acdes de ACA e GTR ocorressem concomitantemente as obras de urbanizacio. Isso

visava fazer com que a intervengao fosse a mais integral possivel na vida das pessoas.

Aconteceu, porém, que a magnitude dos projetos sociais demandados por uma
comunidade que receberia a intervengao tinham raz&o do custo sobre o valor total destinado
aos componentes sociais bem inferior a razdo do custo de cada obra sobre o valor total

destinado a urbanizacgao.

Ao mesmo tempo, ja era de conhecimento da Prefeitura quanto a impossibilidade de

atendimento de todas as comunidades pelas obras de urbanizagao.

Isso significava tanto a perspectiva de que ndo seria possivel atender a todas as
comunidades do Programa, como também chegar-se-ia ao final do Programa com saldo néo

aplicado de recursos destinados aos componentes sociais.

A solugéo encontrada foi a solicitacao de autorizagcao ao BID para que fosse possivel

iniciar os projetos sociais de forma independente da obra. O que foi concedido.

Seria dificil definir se a solicitagdo teve motivacado técnica ou politica, caso nao se

conhecesse o0 que de fato motivou a solicitagéo.

O que foi descrito nos paragrafos anteriores fora a justificativa utilizada pela Prefeitura
quando fez a solicitacdo ao BID. Acontece, porém, que o entdo Secretario Municipal de
Desenvolvimento Social percebeu a necessidade de ampliar o alcance das suas agdes, em
particular vinculando-as ao Programa, pois ele gerenciava tanto os projetos de ACA como
de GTR (sendo que os de GTR deveriam, em tese e por forca do Contrato de Empréstimo,

ser gerenciados pela Secretaria Municipal de Trabalho (SMTb).
Qual a razdo?

Inicialmente, os componentes sociais eram gerenciados pela entdo SMDS e SMTb, as
quais ficavam a cargo respectivamente de ACA e GTR. Inicialmente, ocorreu substituicdo do

Secretario Municipal de Trabalho, motivada, entre outras coisas, pela necessidade de
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incrementar o ritmo de execugdo de GTR. Diante do éxito do novo Secretario, ele foi
convidado a assumir a entdo SMDS e, nesse processo, GTR passou a ser gerenciado pela

SMDS.

Relembrando o discutido na secdo 2.4 — A Dinamica Social e o Desenvolvimento, o
grupo que captura o estado é composto de varios grupos que, muitas vezes, tém seus

interesses préprio, cujas concretizagées demandam da capacidade de capitalizagéo.

A agdo do Secretario foi nitidamente neste sentido. Em primeiro lugar, porque sua
preocupacao foi no sentido de criar identificacdo entre os projetos e o Programa. Esta
identificacdo possibilitaria a associacdo entre os projetos sociais e a sua Secretaria,
responsavel por esse tipo de agdo no Programa e ndo com outras Secretarias, esferas
governamentais ou mesmo as ONGs que executavam os projetos (e que muitas vezes se

apresentavam como patrocinadoras).

Além disso, ele buscou ao maximo ampliar o numero de projetos e as comunidades
atendidas, criando novos projetos além daqueles previamente estabelecidos no
Regulamento Operacional do Programa e solicitando a ndo-objecédo do BID para cada um

deles.

Enquanto o indicio de interesse de capitalizagdo eleitoral se encontra presente ja na
preocupacado com a identificacdo do pertencimento dos projetos sociais ao Programa, a
profusao de projetos e dispersao iluminam a necessidade de que isso se desse de imediato,
fato para qual colaborou a prépria Gerente do Programa, pois apesar de ser de Secretaria
distintia, a Secretaria a qual se subordinava também se beneficiava da propagacao das

acgdes.

O exposto, contudo, ainda é fraco em evidéncia de que haveria alguma precedéncia

de acdes de curto prazo sobre outras de horizonte de tempo mais longo.
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Acerca disso, as palavras do Gerente de Monitoramento e Avaliagdo langam luz,
reforgcando também a relagdo entre o patrimonialismo (naquilo que se refere a tentativa de

minimizar aspectos negativos) e o curto prazo®.
Ele diz que

“a partir do momento em que a gente comegou na area social a avaliar as
acdes sociais e viu que o impacto ndo estava sendo conforme o esperado pela
Secretaria Municipal de Assisténcia Social. Entdo a gente foi tolhido de
fazer a avaliacdo dos projetos.

“O Secretario viu que as agdes que estavam desenvolvendo na area social
com o recurso do Programa ndo estavam dando os resultados que ele
esperava.

Entdo ele ao invés de avaliar e aperfeigoar os projetos, o qué que ele fazia?
Ele acabava com aquele projeto e criava outro, sem avaliagdo sem nada.”

Ou seja, a opgao foi de criagdo de varios projetos, sucessivos, sem a preocupacao
maior de corregdo de rumo daqueles projetos cujos desempenhos eram insatisfatérios. Isso
ocorria porque era mais rapido e facil esse procedimento, o que também né&o atrapalharia o
objetivo de disponibilizar os projetos dos componentes sociais pelo maior numero de
comunidades, ja que avaliar os projetos, pensar em propostas para aprimora-los e coloca-

las em pratica tomaria um tempo muito maior.

Mesmo que a opgao pela criagdo de um novo projeto pudesse ser encontrada, o
receio por resultados negativos gerou a limitagdo da autonomia do trabalho da avaliagédo, o

que deixa sem resposta o quao apropriados foram os novos projetos.

De qualquer forma, o horizonte de tempo para fazer o maximo possivel era curto, o
que obviamente demandava mais recursos, 0s quais eram escassos, mesmo estando
previstos no contrato de Empréstimo (especialmente os de Contrapartida Local — vide as
prorrogagoes ocorridas), fato que, por si s6 ja bastaria para gerar disputas. Estas, e outras,

entdo, € o que se passa a discutir agora.

2 questdo da tentativa de minimizagéo dos aspectos negativos foi discutida na secao 4.3.1 — Patrimonialismo.
Ja a segdo 4.6 — Da Relagdo entre a Dinamica Social da Gestdo Publica e o Desenvolvimento buscara
aprofundar esta e as demais relagdes presentes no modelo de analise.
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4.4.3 Disputas de Poder

Considerando a organizagdo como algo sujeito a regras formais e informais e
hierarquicamente instituido, politica e poder s&o dois ingredientes inerentes a ela, ja que sédo
elementos presentes no funcionamento das regras e que possibilitardo a ascensdo na
hierarquia organizacional — variaveis (regras e hierarquias) intimamente relacionadas. Ou
ainda, olhando a organizagdo, melhor, a dindmica organizacional como pratica social
(CHANLAT, 1999), tem-se que o poder € questdo central na andlise destes fendmenos

(VIEIRA et MISOCZKY, 2003).

Obviamente, os espagos possiveis para a ascensao na hierarquia organizacional sao
em menor numero, ou ainda, sdo poucos aqueles que podem influenciar no funcionamento
das regras, pois em ambos os casos ha a concorréncia de interesses por vezes divergentes
ou excludentes, sendo que cada pessoa ou grupo buscara fazer prevalecerem os seus.

Logo, disputas de Poder s&o naturais em qualquer organizagao.

Nas organizagdes publicas ndo é diferente. Ha disputas por espago e recursos, ha
também disputas visando ascensdo e controle das regras. Entretanto, ha elementos
caracteristicos, ou melhor, a contextualizagdo da disputa nas organizagbes publicas

brasileiras particulariza bem a forma como isso se da no interior delas.

O comprometimento politico € o primeiro e principal deles. Ao mesmo tempo ele é
volatil, apresenta contradicbes, divergéncias internas mas, paradoxalmente, ou talvez
mesmo pelas contradi¢gdes e divergéncias, a coalizagdo existente é bastante firme enquanto

em vigor.

Este elemento, aliado as caracteristicas do formalismo, da cordialidade e da postura
de se evitar o conflito, conforme ja discutido anteriormente, leva a disputas normalmente

indiretas ou “nos bastidores”.

Isso porque, apesar de coesa, as coalizdes sdo formadas por grupos com interesses

muito divergentes, cujas diferengcas exacerbam-se pelo fato de que no Brasil, normalmente,
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as coalizbes abrigam os mais largos e multifacetados espectros das correntes politicas
existentes, algumas mais frageis que as outras (vide, e.g., SANTOS, 2007). Mas até mesmo

dentro de um mesmo partido ou grupo politico essas divergéncias podem estar presentes.

Finalmente, uma outra caracteristica distinta da organizagao publica em geral da seus
contornos peculiares as disputas: a questao dos resultados. Enquanto nas organizagdes
privadas, via de regra, alguns parametros muito claros e objetivos sdo estabelecidos como
indicadores de resultado®®, no setor publico, tanto a cultura, quanto o desenvolvimento de

indicadores de resultado ainda é pouco amadurecida (GUBERMAN et KNOPP, 2009b).

A consequéncia imediata € que os resultados no setor privado criam limitadores para a
acao (ou geram incentivos) que direcionam a agao dos gestores para determinado fim, o
que nao impede a disputa por recursos, mas restringe o emprego deles. Enquanto isso, no
setor publico, as fronteiras sdo mais difusas e os incentivos mais exdgenos que endégenos
no que diz respeito a organizacao, dizendo respeito a capitalizacao eleitoral ou obtencao de

vantagem individual outra, como ja foi objeto de discussao.

Este introito se faz necessario para possibilitar a melhor compreensao das disputas no

caso do PROAP-II.

Por mais estranho que possa soar, o PROAP-II se distingue pela manutencdo em
niveis baixos de disputas de poder quando olhado no todo. Isso nao significa a inexisténcia
de conflitos, mas sim que aqueles que ocorreram o foram de forma mais sutil, ou bem

localizados.

A situacdo encontrada se deveu basicamente a um fator: a proximidade com o

Prefeito.

A titular da Secretaria Municipal na qual a unidade de gerenciamento do Programa se

encontrava era alguém reconhecidamente como pertencente ao circulo préximo do Prefeito.

% 0 fato da utilizagdo de parametros objetivos para indicar resultados ndo é sin6bnimo de qualidade deles.
Mesmo quando os indicadores sao bem definidos, ndo ha garantia de que os resultados que sdo medidos sdo os
mais importantes. Foge ao escopo do trabalho esta discussdo, mas € importante fazer a ressalva para que se
evite a impressao de que se advoga clara e inequivoca superioridade da gestéo privada sobre a publica.
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Ao mesmo tempo, a Gerente do Programa também era alguém cuja proximidade com tanto

com a Secretaria quanto com o Prefeito era notéria.

Qual a resultante imediata deste fato? Disputas com essas pessoas seriam
infrutiferas, basicamente por dois motivos: o primeiro, a proximidade com o Prefeito ja era
um indicativo do lado que seria favorecido em sua deciséo; ja o segundo era o fato de que a
gestdo do Programa se valia das normas do BID para garantir resguardar os seus
interesses. Isso mostra como a posi¢gao de poder era forte, pois ndo havia necessidade de

forga para manté-la (VIEIRA et MISOCZKY, 2003).

O primeiro motivo é evidente. A partir do momento em que se considera o alcance do
poder da discricionariedade do ocupante do cargo maximo do executivo, neste caso o
Prefeito, sabe-se que contar com sua benevoléncia, ou apoio, ou respaldo, gera condigao
muito favoravel a concretizagdo dos interesses. Isto €, o grau de liberdade de agao do
Prefeito € grande o suficiente para garantir que aquele que conte com seu apoio possa fazer

uso da maquina publica para a consecugao de seus objetivos.

O inverso também ¢é verdadeiro, o que significa que disputar com alguém préximo ao
Prefeito seria provavelmente indcuo, ja que a proximidade a determinadas pessoas também
€ indicativo de poder (LOBOS, 1976). Dai que surge a redugdo do nivel de ocorréncia de

disputas no Programa como um todo.

Por outro lado, um prefeito ou governador, na medida em que governa sobre as bases
de uma coalizacéo, depende desta para obtengdo de sua governabilidade. Isto posto, as
disputas entre os grupos que compdem a coalizagcdo surgem dentre deste campo de
sustentacdo, operando nos limites entre governabilidade de um lado e da manutencdo da
diregao do outro. (O governante ndo pode nem deixar de ter o governo “nas maos”, mas
também de nada adianta té-lo se ndo for possivel fazé-lo funcionar — onde entra a

governabilidade).
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Por esta razdo, mesmo havendo a proximidade do Prefeito a Secretaria e a Gestora
do Programa, o risco de disputas se mantinha, os quais poderiam resultar em prejuizo para

o grupo do Prefeito caso fossem necessarias concessdes para resolvé-las.

Neste caso, pode-se recorrer a algum artificio (normalmente legal ou normativo, i.e.,
transcendente ao poder discricionario) para evitar que a disputa se instale ou para minimizar
os danos politicos advindos a algum pleito ndo atendido por parte de alguém a quem o

Prefeito devia sustentagao politica.

Os dois trechos transcritos a seguir, extraidos da entrevista com o Gerente de
Monitoramento e Avaliagéo, sdo bastante elucidativos para ilustrar os argumentos descritos

anteriormente.

“Entdo tudo o que acontecia nas Secretarias deveria passar na instancia da
Secretaria Executiva [unidade de gerenciamento do Programa]. Dessa forma,
ela [a Gerente do Programa] exercia poder e por exercer poder, ela tinha
muitos adversarios. Por qué? Algumas Secretarias que vinham fazer
determinadas agOes, mas a fiel guardid do Regulamento Operacional do
Programa dizia ‘ndo, isso estd fora do escopo’. Entdo ela ndo deixava isso
acontecer.”

Pode-se perceber claramente duas questdes importantes. A primeira refere-se a
utilizacdo do Regulamento Operacional (instrumento normativo acima do poder
discricionario da gerente) como forma de impedir que outras Secretarias fizessem uso do
Programa como meio de implementagdo de suas plataformas. Considerando que a
frustracdo pela impossibilidade fatalmente levava a descontentamentos, pois os titulares das

demais Secretarias viam-se impedidos de atingir seus interesses, o impedimento levava a

segunda questdo, que vem a ser a presencga de adversarios.

A afirmacdo da existéncia de adversarios vem a complementar o exposto
anteriormente. O fato de que, via de regra, a ocorréncia das disputas era minimizada pela
proximidade entre a gestdao do Programa e o Prefeito n&o significa que imperava um
ambiente cooperativo. Significa tdo somente que as disputas eram menos abertas, evitando

o conflito, o que inclusive é caracteristica cultural brasileira (PRATES et BARROS, 1997).
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Mais ainda, em alguns momentos ndo necessariamente ocorria uma disputa, mas sim
algum tipo de retaliagdo ou menor cooperagao no andamento das atividades do Programa,

como sera melhor explorado na segao 4.4.6 — Cooperagao Interna.

Isto porque, como o proximo trecho explicitara, a utilizagdo do argumento técnico para
impedir o uso dos recursos do Programa por outros era percebida como uma intrujice por

aqueles que melhor conheciam os meandros do Programa e sua normatizagao.

“O que ndo funcionava bem [na forma de gestdo do Programa] era
justamente o ‘pros meus amigos tudo e pros inimigos nada’, entendeu?
Entdo tinha a questio daquelas pessoas que pediam algumas intervengdes e
seguiam os procedimentos, mas entrava na lista da prioridade, sem que a sua
prioridade fosse selecionada.”

A famosa frase atribuida a Getulio Vargas, “aos amigos, tudo! Aos inimigos, a lei!”,
encaixa-se perfeitamente na descricdo do que ocorria. Mais ainda, a capacidade de torna-la
uma realidade aplicada no dia-a-dia do Programa conferia a Gerente do Programa meios de
exercicio de poder geradoras de vantagem nas eventuais disputas, apesar das ja

mencionadas externalidades negativas advindas de tal comportamento.

A colocagao em pratica da maxima citada no paragrafo anterior, também foi objeto de

observacgao por parte de outro entrevistado.

Falando sobre a influéncia politica na condugdo do Programa, a Gerente Financeira

tece os seguintes comentarios

“Tinha sim [a influéncia politica] e era muito forte. Na escolha das
comunidades, na maneira como as obras eram tratadas, se era essa ou aquela

tinha sim, interferéncia do componente politico nessa diferenciacdo, de
tratamento.

“Na priorizacdo das agdes, na priorizacdo das areas, ¢ em areas que eram
mais fortes que outro grupo.

[quando questionada sobre o significado de “outro grupo™]

“Outro grupo, ndo €, porque politicamente, nesse cenario, vocé ndo estaria s6
governando, vocé tem grupos governando. E entdo € que a gente percebia
que havia, como se fosse uma maré, ndo €? Ora estava agradando a um, ora
estava agradando ao outro, mas eu acho que mesmo sendo o mesmo prefeito,
nao havia uma unidade nesses interesses, os interesses mudam.”
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E interessante notar como esta multiplicidade de interesses e atendimento a
interesses era facilmente percebido por distintos atores da gestdo do Programa. Mas mais
importante é atentar para o fato de que, quando se agrada a um grupo, pode-se estar
desagradando a outro, isso desde que ndo haja algum consenso entre os envolvidos para,

por exemplo, a partilha eleitoral de determinado territorio.

Por exemplo, como no tacito (ou explicito?) acordo entre dois politicos (integrantes do
grupo do Prefeito) para repartirem suas aparigdes como “patrocinadores” do Programa nas
diversas comunidades beneficiadas, de maneira a possibilitar a capitalizagao eleitoral pelos
diversos subgrupos, diria-se assim — o que apresenta proxima relagao com a afirmagao

transcrita anteriormente “ora estava agradando a um, ora estava agradando ao outro”.

Pelo discutido nos paragrafos anteriores, percebe-se que havia margem de manobra
suficiente para que o Programa fosse utilizado para o beneficio de determinados grupos.
Uma vantagem adicional era o fato de que as normas eram utilizadas pela Gerente do
Programa como respaldo necessario para vetar quaisquer tentativas de utilizagdo que

destoassem dos interesses do grupo ao qual ela pertencia.

Contudo, no discurso oficial, o que era proclamado era a isengdo técnica no
desempenho do papel de “fiel guardia” — como chamada pelo gerente de Monitoramento e
Avaliacdo, discurso este que também se enquadra como uma estratégia de obtencdo de

poder (OULMET, 2002).

Por exemplo, quando falando sobre algumas propostas apresentadas por
determinadas areas, as quais extrapolavam aquilo aceitavel para seus papéis, a Gerente do

Programa colocou:

“¢ aqui na Secretaria Executiva [unidade de gerenciamento do Programa]
que tem que decidir. Porque ela tem como mudar o proposto e, vamos dizer,
garantir que o contrato e que o Programa tenha o seu desempenho a contento
com o que foi pactuado com o parceiro, e ai eu nao estou falando s6 o
parceiro BID nio, estou falando o parceiro populagdo também.”
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Importante aqui que se faga uma breve digressdo sobre esta afirmagdo em conjunto
com aquela do Gerente de Monitoramento e Avaliacdo na qual consta a expressao “fiel

guardia”.

Em teoria, o poder de veto a propostas ou solicitagcdes deveria ser utilizado para evitar
o desvio do Programa em sua execugdo. Quando ele assim foi empregado, e ouve varias
situagbes em que de fato isto ocorreu, tem-se que a existéncia da Unidade de
Gerenciamento do Programa serviu como um importante I6cus decisorio que possibilitou a

manutencéo do Programa em seu rumo apropriado.

Este é exatamente o seu papel principal, pois se espera que a existéncia de um ponto
de convergéncia das atividades do Programa, ao concentrar as informagdes e os
conhecimentos necessarios a sua correta execugdo, possa contribuir para o seu melhor

desempenho.

Por outro lado, viu-se o quanto seu papel pode ser e foi desvirtuado. Neste caso, o
que se percebe é a sustentacdo de um discurso oficial para um publico interno (e externo)

com vistas a possibilitar aos aliados a utilizagdao do Programa conforme seus interesses.

Em qualquer uma das situacgdes, o que se tem aqui € uma instancia de controle sobre
as atividades de outras areas, o que, invariavelmente contribuia para alimentar os conflitos,
ja que ambas as idéias encontram-se associadas nas organizagbes (PRESTES MOTTA,

1979).

Além disso, pode-se verificar a presengca mesmo do formalismo voltado para o publico
interno no sentido de impedi-lo de efetuar determinada agao. Aqui, mais do que uma pratica
destoante da norma, tem-se a utilizacdo da norma para impedir que outros também
procedam da mesma forma. Entretanto, vai-se além do simples impedimento ou dissonancia
norma-pratica, o respeito as normas serve como estratagema para evitar ou resolver

disputas que, caso nao existissem, quase que certamente viriam a tona.
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Em suma, a despeito dos varios problemas discutidos nas paginas anteriores (e de
outros que ainda serdo discutidos), € importante reconhecer o que ha de positivo no fato de
se ter uma unidade especifica para gerenciar um projeto ou programa, desde que sua
governanga a impeca de (ou dificulte) ser empregada de maneira a consolidar (ou respaldar)

a condugao enviesada de um projeto ou programa.

Se no Programa como um todo as disputas eram minoradas (pelo menos na

superficie), nas suas rotinas mais operacionais revelam-se tragos de suas ocorréncias.
O primeiro e mais perene foi aquele entre secretarias municipais.

Para a abordagem dessas disputas, tomar-se-a a SMH como ponto central — pelo fato
de ser a Secretaria que englobava a unidade de gerenciamento do Programa — e serdo

portanto discutidas as disputas SMH-SMF e SMH-SMAS.

Disputas acerca de orgamento, entre quaisquer dos trés atores envolvidos, ndo serdo
discutidas amiude. Isto porque, por se tratar de algo extremamente comum no setor publico,

nao revelara nenhuma peculiaridade relevante.

Sobre orcamento vale dizer que, por se tratar de Programa financiado por Banco
Multilateral de Desenvolvimento, a parte dos recursos que era financiada pelo BID nao se
configurava em problema. Os recursos de Contrapartida sim, principalmente na medida em

que os recursos BID foram se esgotando.

Na ocasido, a situagdo agravou-se pela proximidade dos Jogos Pan-Americanos, a
qual transformou o ano de 2006 num periodo bem escasso em termos de recursos para
obras. O volume de recursos de Contrapartida Local aplicados entre janeiro e setembro de
2006 foi 51,79% menor que o volume aplicado no mesmo periodo do ano anterior*. Isso,

obviamente, teve algumas conseqiiéncias especificas no relacionamento entre as

% Por se tratar dos Gltimos 9 meses de execugao do Programa, seria natural a redugéo do ritmo de pagamentos,
pois faltaria pouco a se executar. Entretanto, pela ja mencionada expectativa do PROAP-III, esta reducdo é muito
pequena, basta verificar que de 17 obras em andamento em setembro de 2005, 12 ainda se encontravam nessa
situagdo em setembro 2006. Ou seja, uma redugcao muito pequena para justificar a redugcado nos volumes de
pagamentos. Na verdade, o que se viveu foi uma série de interrupgbes de obras para poder ajustar seus
cronogramas de execugao ao orgamento disponivel.
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secretarias, principalmente pelo fato da prioridade ter sido dada as obras de urbanizagéo,

conforme ja abordado na secao anterior.

Retornando a questao dos conflitos entre as secretarias, aborda-se primeiro o SMH-

SMF.

Em resumo, a disputa gravitava em torno da geréncia financeira do Programa, mais
especificamente, referia-se a tentativa por parte da SMH em englobar as atividades

contratualmente previstas para serem exercidas pela SMF.

Pelo previsto no Regulamento Operacional, toda a administragdo Financeira do
Programa ficaria a cargo da Assessoria de Captagdo de Recursos Externos da SMF
(F/ACR). A excegéo ficaria por cargo da elaboragdo do or¢camento do Programa, o qual,
segundo o Regulamento, deveria ser feito pelo Comité de Coordenagédo do Programa, com

apoio da empresa gerenciadora e da F/ACR.

As demais atividades, a saber: gerenciamento das contas bancarias, desembolsos,
procedimentos de pagamentos, controle orgamentario e registros contabeis, ficariam a cargo
exclusivo da F/ACR (cujas informagdes deveriam obviamente ser acessiveis a unidade de

gerenciamento do Programa).

Das atividades listas, algumas nao tinham como ser executadas por outra Secretaria
que ndo a SMF, basicamente o gerenciamento das contas bancarias e os desembolsos, por

forga legal.

Nas demais, porém, ocorreu movimento da SMH na tentativa de apropriacéo delas.
Por exemplo, no que diz respeito a procedimentos de pagamentos, a unidade gerenciadora
do Programa estabeleceu os trdmites administrativos que deveriam ser seguidos para se

processar um pagamento.

Além disso, tanto os controles orgamentarios quanto os registros contabeis também
passaram a ser feitos pela Unidade. E todas as informagdes solicitadas pelo BID passaram

a ser fornecidas com base nos controles efetuados pela Unidade.
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Apesar do canal de comunicacéo BID-Prefeitura ser de responsabilidade da Unidade,
isso nao significaria que ela deveria produzir todas as informagdes, mas tdo somente servir
como ponto unico de articulagéo entre todos os atores do Programa, de forma a se evitar as

perdas advindas de um eventual mau gerenciamento das suas comunicagoes.

Como a SMF tinha a obrigagdo contratual de desempenhar estas atividades, o
resultado foi a criagdo de dois sistemas paralelos de controle orgamentario e registros

contabeis que n&o interagiam.
As palavras da gerente financeira do Programa ilustram bem o que ocorria.

“Eram outras pessoas, com outras cabecas [falando da mudancga entre as
primeira e segunda fases do Programal], e a gente era um apéndice, ndo ¢, a
gente ndo era mais parte do processo. Foram criados controles paralelos,
sistemas paralelos.”
Como seria de se esperar, as mesmas informagbes produzidas pelos setores
diferentes acabavam por apresentar diferengas, as quais eram corrigidas quando da

necessidade de envio de documentos relativos a desembolsos ao BID ou quando as

diferencas geravam externalidades negativas no relacionamento SMF-SMH.

No primeiro caso, como os desembolsos eram de competéncia exclusiva da SMF, os
documentos necessarios para a concretizagdo de suas operagdes eram elaborados pela
F/ACR. Como quem os enviava ao BID era a Unidade de Gerenciamento do Programa,
antes de fazé-lo, o responsavel da Unidade pela administracdo financeira do Programa
conferia as informagdes dos documentos com aquelas constantes dos seus controles e fazia
os acertos necessarios. (O que nao era garantia de eliminagcao das diferencgas, pois os

controles eram escritos em niveis mais detalhados do que aqueles dos documentos).

No segundo caso, em algumas reunibes entre as duas secretarias surgiam
informagdes discrepantes, via de regra em momentos mais tensos das reunides, o que

trazia desconforto entre os participantes.

Normalmente as discrepancias eram ocasionadas por informagdes que nao constavam

dos documentos de desembolso e que, portanto, ndo eram conferidas pela Unidade ou
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ainda pelo lapso de tempo normalmente existente entre algo ser de conhecimento da F/ACR

e da Unidade.

Havia também o outro lado da moeda. Nao que houvesse tentativas da SMF em
gerenciar o Programa, mas sim ocorria da SMF querer subordinar as decisbes de execugéo
do Programa as suas decisGes orgamentarias, sem dialogo prévio ou analise das

conseqliéncias para as atividades em curso (como obras em andamento, por exemplo).

Além da contenda pela posicdo de supremacia ou superioridade na relagdo, esta
disputa sobre a geréncia financeira do Programa ainda evidencia dois elementos da
dindmica social que serdo abordados nas segdes 4.4.4 — Fragmentacdo e 4.4.6 -

Cooperagao Interna.
No outro eixo, tinha-se a disputa SMH-SMAS.

Neste caso, a altercagdo passou a ser mais visivel quando o titular da SMAS passou a
ganhar destaque em decorréncia da significativa melhoria do ritmo de execugdo dos

componentes sociais.

Sucintamente, a disputa aqui gerava em torno da liberdade na condugdo das
atividades. De um lado, havia a tentativa da SMAS em realizar aquilo que desejasse com os
recursos do Programa, independente das limitacdes normativas. Do outro, havia a tentativa
da SMH em buscar subordinar a execugdo dos componentes sociais a sua forma de

condugao do Programa.

O Regulamento Operacional define precisamente quais os tipos de contratagdo cada
secretaria participante do Programa esta autorizada a fazer. Portanto, em principio, o
aspecto normativo impedia a SMH de querer contratar as acdes sociais. Além disso, por
falta de pessoal em qualidade e quantidade para proceder as contratacdes relativas aos

componentes sociais, era preferivel deixar a condugao a cargo da SMTb e da SMAS.
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Entretanto, por “deixar a condugéo a cargo da SMTb e da SMAS” a SMH entendia a
simples operagao dos projetos sociais ja estabelecidos, onde e quando estabelecidos. O

entendimento da SMAS, porém, era divergente.

A propria incorporagdo do componente GTR pela SMAS ja é resultado de uma disputa,
mesmo que muito sutil, entre o Secretario de Assisténcia Social e o entao futuro titular da

SMTb (talvez antes mesmo de que ja houvesse um nome escolhido).

A este exemplo, pode-se apresentar outros, como a limitagdo do trabalho de
Monitoramento & Avaliacdo e a controvérsia do pagamento de bolsas aos participantes de

alguns projetos sociais via banco comercial com recursos BID.

O caso do trabalho de Monitoramento & Avaliagdo ja foi discutido, o que se pode
acrescentar aqui € o fato de que, na medida em que a SMAS conseguiu evitar a difusao da
informagdo quanto a qualidade de um projeto, passou a ter liberdade de propor novos
projetos sem a necessidade de embasamento outro que seu parecer. O que, a despeito do
desagrado com o qual a miriade de novos projetos era recebida pela SMH, era aceito pelo

BID.

Algo similar aconteceu durante a controversa questdo do pagamento de bolsas.
Alguns dos projetos sociais contemplavam bolsas para os beneficiarios. Os recursos
relativos as bolsas, até meados de 2005, eram repassados as OSCIPs que efetuavam a

distribuicdo aos beneficiarios.

A SMAS, por diversas razdes, efetuou um convénio com um banco comercial para que
este passasse a efetuar os pagamentos. Por outras razdes administrativas, a SMF e a SMH
sugeriram que se utilizasse somente recursos de Contrapartida Local para o pagamento das
bolsas, haja vista as objeg¢des iniciais que o Banco levantara contra o pagamento com

recursos do empréstimo.
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A SMAS, porém, manteve-se irredutivel, mesmo estando ciente de que a utilizagéo
exclusiva de recursos de Contrapartida para o pagamento das bolsas n&o resultaria em

reducédo do montante dos recursos totais destinados aos projetos sociais.

Durante as reunides que trataram do assunto, ficou nitida a posicdo da SMAS de
querer conseguir provar as demais secretarias que conseguiria (como acabou conseguindo)

seu intuito.

Assim como houve embate promovido pela SMAS, a SMH também buscou entrar no

dominio da SMAS, o que pode ser ilustrado por dois exemplos de contratacdes.

No primeiro delas, uma OSCIP gerenciada por pessoa proxima a Gerente do
Programa assinou convénio com a Prefeitura para receber recursos do Programa para
desenvolver atividades relativas ao componente ACA, sem que a SMAS pudesse opinar
sobre a contratagdo. Este convénio, o de maior valor entre todos dos componentes sociais,
era freqliente objeto de citagdes quando o Programa era apresentado a terceiros, ou ainda,
quando o Programa recebia delegagbes estrangeiras, era visitado, preterindo os demais
projetos sociais em curso (o qual, se melhor analisado, também revelara alguns reflexos de
patrimonialismo, mas como disputas de poder sdo consequéncia dele, o que sera objeto de

discusséao adiante, tem-se aqui um evento no continuum patrimonialismo-disputas de poder).

Da disputa, neste caso, centrada sobre a autoridade em termos de contratacao,
emerge o implicito objetivo de capitalizagéo eleitoral subjacente, o que fica mais visivel ao
se observar que este foi 0 Unico projeto social que ndo estava geograficamente restrito a
uma comunidade, bem como o fato de ser exaustivamente citado a e visitado por pessoas

do BID ou outras organizagdes externas a Prefeitura.

Um outro evento que revela tragcos das disputas diz respeito a contratagdo dos

agentes comunitarios.

A SMH fez intervengdes junto ao BID com a finalidade de que o Banco nao objetasse

a contratagao dos agentes como relativo a urbanizagado integrada. O que, inicialmente, nao
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havia previsdo no Regulamento Operacional. Obtida a autorizagdo, todo o efetivo de
agentes (sempre acima de 120 pessoas, desde 2003, i.e., por mais de 39 meses) e o

contrato cujo valor final foi de mais de R$ 11,3 milhdes ficaram a cargo da SMH.

A disputa por esta autoridade de contratagdo e o poder de mando sobre os agentes é
evidenciado pelas contradi¢des constantes da versao final do Regulamento Operacional.
Este, ao tratar dos gastos elegiveis por componente, coloca a participagdo comunitaria

como despesa relativa a Urbanizagao Integrada, referindo-se a ela como

“acdes de envolvimento comunitario de carater educativo e informativo que
otimizem a compreensdo e a participagdo da populacdo acerca da relagdo
entre as transformagdes urbanas ocorridas e a melhoria de suas condi¢des de
vida” (BID et PCRJ, 2000, p.5).
Todavia, este acréscimo posterior ndo foi acompanhado de revisdo em alguns outros,
mais notadamente nos tipos de contratagdo, parte do Regulamento em que s&o

estabelecidos os tipos de contratagdo que cada 6rgdo participante do Programa esta

autorizado a efetuar. Nao consta a participagdo comunitaria entre os itens atribuidos a SMH.

Mais ainda, a participagdo comunitaria esta atrelada ao PASI — Plano de Ag¢ao Social
Integrada — de cada comunidade. O PASI deveria ser feito para cada comunidade, partindo-
se de um diagnéstico social, apresentando propostas de intervengdes sociais e
acompanhamento comunitario. Sua elaboragao deveria ser em conjunto pela SMH, SMAS e
SME, de forma a possibilitar a coordenagcdo da execugdo de todos os componentes para
cada comunidade durante as intervengdes. A idéia por tras do PASI era possibilitar que a
intervengdo fosse completa e transformadora, gerando uma nitida mudanga na vida das

comunidades entre o antes e o depois das intervencoes.

Ocorre que, como ja foi abordado, as agdes sociais ocorreram em descompasso com
as obras, revelando deficiéncias no Plano. Além disso, a elaboragéo em conjunto ocorreu de
forma segmentada, nao integrada. Finalmente, considerando o papel dos agentes como

catalisadores para a participagdo popular e de divulgadores das transformagbes e seus
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impactos na melhoria das condi¢des de vida, vé-se que seria mais l6gico que esse trabalho

fosse supervisionado pela SMAS, nao pela SMH.

Concluindo a discussao sobre os conflitos SMH-SMAS, é relevante salientar que os
problemas do PASI e a forma como foi conduzida a contratagdo dos agentes comunitarios
nao desmerece o trabalho dos profissionais, cujas atuagdes foram objeto de reconhecimento
por parte de todos os envolvidos — abrangendo também agdes inicialmente fora do escopo
da contratacdo que trouxeram externalidades positivas para a execugdo dos projetos
sociais. Nao obstante o mérito da atuagado dos agentes, ressente-se da falta de melhor
integragdo desde o principio com a SMAS, bem como constatou-se a propria precariedade
da elaboragdo e implementacdo dos PASI — reconhecido no Relatério de Término do

Programa, que certamente trouxe prejuizos as comunidades.

Algumas outras disputas aconteciam, quer seja entre a SMAS e a SME ou a SMH € a
SMU ou SMO. Nestes casos, o cerne do que estava em jogo era a tentativa da SMAS de
tratar a SME e da SMH de tratar a SMU e a SMO como simples executoras, sem chama-las
a mesa para participarem da formulagao das agdes. Como era de se esperar, resisténcias e

problemas resultaram disso.

As dificuldades advindas dessa postura foram tamanhas, como resisténcias em
recebimento das creches por parte da SME e POUSOs (Postos de Orientagdo Urbanistica e
Social) pela SMU, por exemplo, que no inicio da modelagem da terceira fase do Programa
foi necessario chamar as secretarias envolvidas para participarem, como citou a Gerente do

Programa.

“Na hora dessa modelagem a gente estd desde janeiro [de 2008],
trabalhando com todos os 6rgdos internos e externos que fazem parte do
Favela Bairro. Entdo todo mundo estd nesse momento opinando, atuando,
dizendo o qué ¢ que pensa, dizendo o qué é que quer, dizendo como ¢ que
pode ajudar, o que € que pode fazer. Entdo esse trabalho conjunto, quer
dizer, ele vai facilitar 14 na frente, quando a gente por algum momento, por
algum motivo tiver que tomar uma decisdo que desagrade a alguém naquele
momento, a gente vai remeter a janeiro, quando sentamos todos juntos
Planetario para montar o que € que n6s queremos no PROAP-IIL.”
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E interessante observar alguns pontos que podem passar despercebidos aos menos

familiarizados com o Programa.

O primeiro ponto é o fato de que, quando da reunido, as minutas do Contrato de
Empréstimo e do Regulamento Operacional da terceira fase ja estavam prontos. Mesmo
sendo o Regulamento passivel de alteragdo durante a execugdo, a postura pregressa da
gestdo do Programa sintetizada na discusséo sobre “aos amigos, tudo! Aos inimigos, a lei!”,
pode sinalizar para o fato de que, num futuro, o Contrato e o Regulamento venham a ser

utilizados para respaldar alguma decisdo que desagrade.

Isto remete ao segundo ponto, que vem a ser a associa¢ao a priori da realizagdo da
reunido com possiveis decisbes que venham a desagradar, quando se sabe que,
dependendo como e por quem foram conduzidos os trabalhos da reunido, nem sempre as

opinides expressas foram incorporadas aos procedimentos ou normas.

Em suma, a quantidade de pessoas participantes e o arranjo da reunido dificilmente
tratariam resultado distinto, haja vista que os esforcos individuais que um participante teria
que empreender para a obtencdo de um beneficio de concretizagao duvidosa seria muito
grande, 0 que converge com o que diz a teoria de grupos e organiza¢gdes quando aborda a
acgao coletiva focada para a obtengao de um bem coletivo (OLSON, 1971), considerando a

participacdo do Programa e mesmo sua destinagdo como bens coletivos.

Enfim, em todos os casos abordados, o que se tinha basicamente eram disputas em
torno de posicao de comando no projeto, para as quais restricdo de informacgdes e direitos

de contratacdo eram utilizados como meios de se buscar a consolidagdo da dominacéo.

Ocorriam também outros conflitos maiores e menores no interior das equipes, mais
notadamente na unidade de gerenciamento do Programa ou entre esta e demais setores da

SMH.

A fonte principal dos conflitos na unidade de gerenciamento foi a mudanga pela qual a

unidade passou em janeiro de 2004.
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Até dezembro de 2003, a unidade era, de fato, duas. Havia uma chefia responsavel
pelo componente de Urbanizagdo Integrada e outra pelos componentes sociais. Com a
saida da chefia do componente de Urbanizagao Integrada, a unidade passou a ter geréncia
Unica.

Aconteceu que um profissional da Prefeitura assumiu o cargo da pessoa que saiu,
ciente de sua subordinagdo a Gerente do Programa, ie., ele seria o Gerente de
Urbanizagdo, subordinado a Gerente do Programa (que tinha deixado de ser somente
gerente dos componentes sociais). Entretanto, com o passar do tempo, este passou a tentar
ocupar posigdo semelhante ao seu antecessor, mais particularmente no que dizia respeito
ao comando do pessoal que la trabalhava, gerando conflitos entre ele e as pessoas da

equipe e entre ele e a Gerente do Programa.

Volta e meia ocorriam alguns momentos de “enquadramento” por parte da Gerente do
Programa. Contudo, no geral, ela tolerava o comportamento invasivo do Gerente de
Urbanizagao, pois carecia de conhecimento em matéria de obras de infra-estrutura e

dependia dele para tratar de assuntos da area.

Esta disputa ja se assemelha a algo mais comum nas organizagdes. Estranho é o fato
dela ndo ter buscado sua substituicdo, quando muito buscou profissionais para povoar a

equipe na medida em que havia necessidade de substitui¢cdes.

Exemplos de outras disputas ndo acrescentariam muito a discusséo. Entretanto, no
que tange ao relacionamento unidade de gerenciamento-SMH, cabe colocar que as disputas
de poder se davam sob o véu de argumentos outros, como estratagemas de alegacéo de
dificuldade para, de fato, a obtengdo de poder, o que vem a ser uma estratégia bem definida

e deliberada de busca por mais recursos e, consequientemente, poder (OULMET, 2002).

Uma colocagdo do Gerente de Monitoramento e Avaliagdo (sobre a postura das
pessoas da Secretaria) bem sintetiza o quadro: “me da recursos, me da influéncia, me da

poder que eu fago. Se nao tiver isso, eu nao fago”.
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Finalizando a sec¢&o, aborda-se muito concisamente uma interagao importante ao lidar

com poder: a questdo ética®.

Uma discussdo aprofundada e extensiva da questdo ética requereria muito mais
espago do que aquele aqui disponivel. Portanto, muito longe de ser exaustiva, tem-se a
intengdo tdo somente de tangenciar, de sinalizar, para as implicagdes advindas do quadro
apresentado, haja vista que a propria existéncia da organizagdo, por suas estruturas de

dominacgao e poder, poderiam ser consideradas anti-éticas (CHANLAT, 1999).

Em resumo, as disputas eram amenizadas ou minoradas por conta da proximidade da
Gerente do Programa e da titular da Secretaria a qual a unidade de gerenciamento se
subordinava ao Prefeito. Os demais Secretarios envolvidos, apesar de entrarem em

disputas, acabavam acatando as decisdes do Prefeito.

Isso remete ao argumento da sangao da alta autoridade organizacional legitima a acao
como meio de aceitacdo dela por parte dos subordinados sem questionamentos éticos
(BAUMAN, 1998), o que € exacerbado pela ligagdo pessoal forte entre os dois (reflexo do

personalismo).

Um outro ponto importante a ser levantado € o relativo a utilizagao das organizacdes
e, principalmente, das pessoas como meios para obtengdo dos interesses individuais. Esta
utilizagéo se refere a forma como elas eram utilizadas nas disputas narradas, o que estaria
em flagrante conflito com o principio Kantiano de tratar a humanidade em si e nos outros
como um fim, jamais como um meio (KANT, 1999), fato que ocorria com certa frequéncia,

como os exemplos narrados e a narrar ilustram.

Enfim, frisando a questdo de que a intencgao foi apenas a de sinalizar, 0 que se pode
perceber é que, reforcado pelas caracteristicas peculiares da administragao publica no

Brasil, as disputas de poder acabam por transcender a fronteira do eticamente aceitavel, o

%A questdo ética no comportamento dos agentes surge em varios momentos ao longo da tese. A comegar
quando se fala em patrimonialismo (vide segdo 4.3.1). Entretanto, julgou-se mais apropriado aborda-lo nesta
segao, ja que ética é caracteristica propria a agdo humana. No contexto da tese, esta agéo esta circunscrita
aquilo que foi feito durante o Programa. Logo, dependente de quem teria os meios (e como os teria) de exercicio
de poder para agir ou fazer agir — dai a razéo de aborda-la aqui.
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que esta longe de ser uma afirmagao conclusiva, ja que o exame da questdo nao foi

aprofundado.

Antes de se passar para a proxima secdo, € pertinente afirmar que muitos dos
conflitos ou disputas, como foi citado, eram evitados ou ocorriam de forma sutil ou indireta.
Retaliagdes, redundancias e menor colaboracdo entre as areas foram os meios mais
freqentemente empregados para o conflito que, pelo exposto, dificiimente poderia ser

aberto.

Por se tratarem de meios que, como sera visto, também se apresentavam sob vestes
técnicas, o que se tinha era que as disputas e conflitos ocorriam sob a superficie. Por esta
razdo, foi mediante o exame de suas conseqliéncias diretas que foi possivel melhor

constatar e definir os contornos de algumas das disputas de poder ocorridas.

Desta forma, alguns dos elementos que fizeram parte das disputas serdo abordados
nas segdes que se seguem: 4.4.4 — Fragmentagao, 4.4.5 — Feudalizagao Organizacional e

4.4.6 — Cooperacao Interna.

4.4.4 Fragmentacao

A maxima econdmica de que se vive em uma sociedade de recursos escassos frente a
necessidades ilimitadas (RIZZIERI, 1998) é perfeitamente aplicavel a administragéo publica

em seu papel de provedora de bens comuns.

Recordando o discutido na secédo 2.2 — Bancos Multilaterais de Desenvolvimento e
Gestao Publica, a situagcdo usual de problemas superando os recursos disponiveis para

soluciona-los € uma das, se ndo a mais, importante decisdo os governos tém que tomar.

Logo, a decisédo de alocagao de recursos (uma das fungdes econdémicas consagradas
do Estado, vide, e.g., GARCIA, 1998), justamente por estar no cerne daquilo que é feito em
termos de escolhas publicas, merece atencdo especial na andlise das organizagbes

publicas.
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Parte desse processo ja foi abordada quando se discutiu patrimonialismo (se¢do 4.3.1)
e o horizonte de tempo das agbes (segdo 4.4.2). Todavia, faz-se necessario ir um pouco
mais além, é preciso melhor conhecer a forma de distribuigdo de recursos no Programa,
indo além da finalidade das suas aplicagbes, chegando aqueles responsaveis pela utilizagéo

dos mesmos.

Isto porque, conforme discutido na segéo anterior, as disputas de poder contemplavam
também conflitos em torno da autoridade e meios para contratar, gerando situagdes como
uma secretaria efetuando contratagdes nao originalmente autorizadas ou ainda uma

secretaria buscando impor determinada contratacdo aquela outra autorizada.
Ademais, recordando uma afirmacéao da Gerente Financeira,

“vocé tem grupos governando. E entfo é que a gente percebia que havia,
como se fosse uma mar¢, ndo é? Hora estava agradando a um, hora estava
agradando ao outro.”

Ou seja, é importante ver se os grupos sdo apenas contemplados com o atendimento

de pleitos ou com recursos para gerenciar também.

Como sera visto a seguir (e ja citado na seg¢do anterior), a distribuicdo de recursos
apresenta mais que simples fragmentagao, ela apresenta relagdo proxima com disputas de

poder.

O Programa contou com recursos financeiros para utilizagdo no apoio ao seu
gerenciamento. A quase totalidade desses recursos foi aplicada na contratacéo de pessoal
que se encontrava alocado nas trés secretarias que participavam de fato da gestao do

Programa: SMH, SMAS e SMF.

Entretanto, de acordo com o que foi discutido na secdo anterior, foi criada uma
estrutura paralela de geréncia financeira na SMH cuja atuagdo extrapolava o que era

previsto no Regulamento Operacional.

Obviamente, para exercicio dessa atividade paralela (e redundante) foram necessarios

recursos cuja aplicagdo, no minimo, retirou a disponibilidade de aplicacdo em outra atividade
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(como, por exemplo, poderia ser o caso de um sistema de informagdes gerenciais — uma

caréncia administrativa do Programa).

Uma outra perspectiva de se olhar a aplicagdo dos recursos na atividade paralela é
bem objetivamente classifica-la com a fragmentagdo dos recursos destinados a
administragao financeira do Programa entre duas secretarias que, caso fosse executada

somente por uma, muito provavelmente demandaria menos recursos para sua execugao.

No mesmo sentido do exemplo supramencionado, tem-se a contratagdo dos agentes

comunitarios.

Por se tratar de atividade nao originalmente prevista no Regulamento Operacional e,
como a discussdo da secao anterior apontou, mais afeta a SMAS, a contratacéo por parte
da SMH demandou o emprego de recursos humanos para a concretizacdo da contratagéo e

acompanhamento das atividades.

Isto é, de forma similar ao exemplo da geréncia financeira, recursos destinados a
execugao das atividades dos componentes sociais do Programa foram fragmentados entre
as duas secretarias (SMAS e SMH), o que no minimo gerou redugdo da disponibilidade de

recursos para aplicacdo em outras atividades.

Esta afirmacdo pode ser feita com base no fato de que, na medida em que ha
necessidade de mais recursos para o gerenciamento de uma atividade (pois parte-se da
premissa que a contratagéo pela SMH s6 implicou em aumento de custo do gerenciamento
do contrato, considerando que o contrato, per se, teria sido celebrado no mesmo valor caso

a SMAS tivesse feito a contratagéo), estes poderiam vir a fazer falta a outras contratagdes.

O fato de terem sido feitas solicitagcbes em 2005 e 2006 para que recursos previstos
para utilizagdo em ACA e Supervisdo fossem utilizados em apoio ao gerenciamento ja € um

indicativo nesse sentido.
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Ou seja, a fragmentagdo de recursos ocorrida na situagdo do Programa, i.e., de
orcamento total limitado, implicou na reducdo de valores para aplicagdo em outras

atividades.

Outros exemplos, como o gerenciamento de creches por parte da SMAS (ao invés da
SME), também apresentam caracteristicas semelhantes aos descritos mais detalhadamente
nos paragrafos anteriores. Desta forma, opta-se por ndo esmiuga-los, ja que pouco a mais

trariam de contribuicdo ao anteriormente discutido.

A fragmentagdo € mais evidente quando se tem o emprego de recursos financeiros
rateados por diversas areas para a execugao atividades semelhantes ou redundantes (que
poderiam ser executadas por uma das areas apenas). Entretanto, mesmo quando néo
ocorre tal rateio, o simples emprego de pessoal para exercicio de atividade que nao seria de
sua competéncia gera um custo de oportunidade que, se ndo é fragmentagao, € ao menos
desperdicio de recursos (0 que, no fim, tem o mesmo efeito perverso, ja que a

fragmentagéo, sob a otica abordada nesta se¢ao, tem relagdo com desperdicio).

E fortemente relacionado a questdo do desperdicio encontra-se um outro tipo de

fragmentagéo identificado na pesquisa.

Um aspecto da fragmentacao ndo relacionado diretamente as disputas de poder
refere-se a advinda do foco no curto-prazo. Se for recordado, porém, que o foco no curto-
prazo relaciona-se ao patrimonialismo, o qual também encontra-se ligado as disputas de

poder, tem-se ai um denominador comum.

A diferenga, porém, entre os dois tipos de fragmentagao refere-se unicamente a sua
origem: enquanto uma esta ligada a consecugédo de um objetivo a outra é conseqiéncia de
se alcangcar um objetivo. (Esta discussdo sera objeto de discussdo mais amiude da secao
4.6 — Da Relacao entre a Dinamica Social das Organizagdes Publicas e o Desenvolvimento

do Pais.)
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O primeiro exemplo diz respeito aos projetos dos componentes sociais. O
Subcomponente Apoio a Grupos de Extremo Risco previa agdes visando atender criangas e
adolescentes vitimas de violéncia familiar, envolvidos em exploracdo sexual e uso de
drogas, além de outras agbes, como as ligadas a portadores de deficiéncias e as que

visavam a reinsercgao familiar.

Especificamente com relagdo ao primeiro grupo, estava previsto “atender pelo menos
50% de criangas e adolescentes em situagdo de risco, identificados em cada comunidade

servida pelo Programa” (IADB, 2007d, p.18).

Ocorreu que a meta aferida fala em “86.179 vagas criadas para o atendimento direto a
criancas e adolescentes em situagcdo de extremo risco social, na Cidade do Rio de Janeiro”,
complementando com a informagéo de que “ndo houve monitoramento para o atendimento

especifico as comunidades atendidas pelo Programa”.
Algumas observagdes emergem do caso deste subcomponente.

A primeira vem a ser o ja citado formalismo (vide segao 4.3.3), pois a apresentagao do
realizado em unidade distinta da prevista, impede a aferigdo de fato do indicador, mas cujo

real motivo foi o fato de que o atendimento foi pulverizado pelas comunidades.

A segunda relaciona-se ao patrimonialismo (vide segéo 4.3.1), pois a afirmagéo de que
nao houve monitoramento choca-se com a relatada limitacdo de autonomia na realizacao da
avaliagdo, advinda da tentaiva de se evitar a apuracdo de deficiéncias na execucdo dos

projetos sociais.

A terceira remete a questdo do curto prazo (ligado a limitagdo de autonomia), ja que
quando alguns projetos apresentavam problemas, a SMAS simplesmente criava novos. Isso,
aliado ao tempo disponivel para conclusdo do Programa e a tentativa de capitalizagcéo

eleitoral gerou o que é objeto de discussado da quarta observagao, a seguir.

A fragmentacao dos recursos para atender a mais comunidades no periodo existente.

Com isso, ao invés de se ter uma abordagem de intervengdo mais profunda em cada
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comunidade atendida, o praticado foi uma abordagem mais ampla e superficial em maior

numero de comunidades.

Longe de entrar em mais profundas discussdes, pois tais serdo objeto das segdes
4.5.2 — Resultados e 4.6 — Da Relagao entre a Dindmica Social das Organiza¢des Publicas
e o0 Desenvolvimento, também percebe-se ai consequéncias negativas para os resultados,
pois se for considerado que o meio tem grande impacto no individuo (CASTRO, 2002;
DEJOURS, 1997, DURKHEIM, 2002), principalmente as relagdes ocorridas neste meio,
particularmente no jovem, a agdo fragmentada, por atender somente pequeno percentual
dos jovens de cada comunidade é provavelmente pouco eficaz em mudar a realidade dos

beneficiarios, ja que ndo encontrardo respaldo nos seus circulos de amizade.

Em urbanizagdo integrada situagdo semelhante ocorreu, sendo neste caso também

percebida pelo TCM-RJ (de forma indireta, pois o Tribunal ndo fala em fragmentagao).
Sao os seguintes as evidéncias da fragmentagdo em Urbanizagao integrada.

Inicialmente, tem-se o fato de que contratos de novas obras eram assinados quando ja
era de conhecimento da Prefeitura da falta de recursos para a conclusdo das obras em
andamento. Logo, isso aponta para a subtracao de recursos das obras em andamento para

o atendimento a novas obras.

Esta questdo ja foi abordada em seg¢des anteriores, mais notadamente a 4.4.2 —
Horizonte de tempo das acbes, mas que precisam ser novamente evocadas frente a

apreciagao de outros elementos concernentes a ela.

No caso especifico da percepcédo pelo TCM-RJ, tem-se a supressado de construgéo
equipamentos urbanos dos escopos das obras, constantes alteracdes de escopo, diferencas
entre o que fora previsto e o realizado nas obras e, mais pertinente a esta secédo, o fato de

que as obras ndo seguiam ritmo constante.
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Com relagao as interrupgdes das obras, o relatério aponta problemas com trafico de
drogas e alteragdes contratuais para adequagéo de quantitativos como sendo as causas do

ritmo inconstante das obras.

A despeito do fato de que sim, houve problemas com trafico de drogas que causaram
interrupgdes, estes foram episédios esporadicos ao longo do Programa. Com relagdo a
outra causa, as alteragdes contratuais, as que causaram interrupgbes foram muito
conseqliéncia do foco de curto prazo, sendo que as decorrentes de outros motivos nao

tiveram impacto significativo na execugéo das obras.

As reais razbes das interrupgdes encontram suas origens na fragmentagdo de

recursos, a qual também foi extra-Programa.

A primeira razdo foi a necessidade de atendimento de varias comunidades
simultaneamente, o que em teoria demandaria que as agdes sociais também fossem
implementadas ao mesmo tempo nelas. Por conta do fluxo financeiro dos recursos BID,
havia necessidade de fragmentagdo entre as obras e projetos sociais, 0 que por vezes

resultava na necessidade de paralizagbes.

A segunda, também de certa forma atrelada a primeira, ocorreu muito no final do
Programa, quando os recursos do empréstimo estavam proximos do esgotamento (ou ja
tinham se esgotado) e as obras em curso eram realizadas somente com recursos de

Contrapartida Local.

Apesar da previsdo contratual e orgamentaria da garantia dos recursos, o Programa
competia por eles contra outras areas da Prefeitura. Como a fase de conclusdo do
Programa coincidiu com o periodo antecedente aos Jogos Pan-Americanos, ao mesmo
tempo em que decorria ano eleitoral (2006 — eleicbes federal e estaduais), o periodo foi
caracterizado por suprimentos esporadicos de recursos para evitar uma paralisacdo

completa das obras, mais particularmente nos meses proximas a elei¢gdo, e para garantir o
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inicio de outras. Neste caso, a fragmentagéo se deu também por conta do redirecionamento

de recursos do Programa para atender as obras necessarias aos jogos Pan-Americanos.

Concluindo esta secdo, é importante ressaltar que o cerne do problema da
fragmentacgéo extrapola os limites do dilema da escassez. Todo e qualquer governo viveu,
vive e vivera a necessidade de fazer escolhas, de priorizar agdes, de atender determinada
demanda em detrimento de outra. Todavia, na medida em que sao utilizados critérios
técnicos para balizar a escolha ou, mesmo quando se utilizem critérios politicos®*, que os

recursos sejam bem aplicados, operar-se-a dentro dos limites que a realidade impde.

O problema maior da fragmentagéo, tal qual exposto aqui reside no fato de ter sua
nascente na pura motivagao politica-eleitoral, fluindo sob critérios pessoais e desembocando
no evidente desperdicio de recursos (que se tornam portanto mais escassos do que ja

eram).

A fragmentagéo, aqui apontada como alocagao de pessoal em areas distintas (quando
poderiam estar em uma mesma) ou a distribuicdo de recursos (entre projetos, areas dentro
do Programa ou entre o Programa e agdes externas), caracteriza-se por ser concretamente
identificavel e por ser possivel objetivamente delimita-la. Ademais, ela expressa de forma
clara a ligagdo do patrimonialismo com a relagéo politico-corporativa, a qual se baseia em

aliangas na busca por recursos e influéncia (MARTINS, 1997).

Acontece que, porém, verificou-se a ocorréncia de um outro tipo de “fragmentacéo”, de
mais dificil delimitagdo e de caracteristica intangivel quanto a sua mensuragdo ou até
mesmo identificacdo, o relacionado a cooperagéo interna entre as pessoas e areas do

Programa.

Para que este assunto, que é objeto da seg¢ao 4.4.6, seja abordado, faz-se necessario
antes completar o cenario do contexto sob o qual as relagdes cooperativas ou ndo ocorrem.

Justamente o que se passa a fazer agora.

% Seria ingenuidade em demasia, beirando a tolice, crer que é possivel um governo conduzir suas agdes sob o
prisma exclusivamente técnico. Critérios politicos sempre estarao presentes e, em alguns momentos, serao os
mais relevantes.
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4.4.5 Feudalizacao Organizacional

O modelo de analise construido na secdo 2.4 - A Dinadmica Social e o
Desenvolvimento apontava a valorizacdo dos “extra-quadros” como consequéncia do

personalismo.

Tal perspectiva baseou-se na idéia de que lagos de amizade serviriam de critério de

selecdo para o provimento de cargos em comissao, em detrimento do pessoal de carreira.

A pesquisa apontou, porém, que o quadro é mais complexo do que inicialmente
pensado. A questdo do provimento dos cargos em comissao € dependente de uma série de
variaveis, incluindo a disponibilidade de mao-de-obra qualificada na estrutura de governo
existente, a necessidade/vontade de “oxigenacdo” da organizagdo com novos
conhecimentos, a presenca de servidores de determinados grupos politicos nos quadro da

organizagao publica em questdo, entre outras.

Obviamente questdes politicas também compdem o panorama, principalmente quando
ha situacao de loteamento de érgdos publicos por partidos politicos que compdem a base de

sustentacido do governo em questao.

Logo, uma situacao de valorizagcdo dos “extra-quadros” ndo se apresenta como sendo

a consequéncia identificavel do personalismo no que se refere aos cargos em comissao.

(A despeito de nao ser o foco da tese, a observagao em outras organizagdes publicas,
nas quais as carreiras sdo pouco estruturadas ou praticamente inexistentes, a valorizagao
acaba acontecendo quase que naturalmente, pois a escassez de recursos humanos
qualificados gera situagao em que as chefias sentem a necessidade de buscar fora da
organizagdo a sua mao-de-obra — algo que também depende de dois fatores principais: a
existéncia dos cargos em comissao nao-ocupados e o quao técnico-especifico é a fungdo. A
presenca do personalismo, neste caso, desempenha papel importante, visto que entre a

nomeacdo de alguém da organizacdo que ndo se conhece — ou de outra organizagao
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publica mediante cessdo — e alguém estranho ao quadro que possui lagos de amizade,

tende-se a preferir o segundo®’.)

Entretanto, a pesquisa possibilitou a identificacdo de uma caracteristica que, ao que
indica, independe do tipo de vinculagdo da pessoa a organizagdo, bem como se relaciona

com o personalismo. A esta caracteristica da-se o nome de “feudalizagao organizacional”.

Por feudalizagdo organizacional entende-se uma situagdo que incorpora lealdade
pessoal e insulamento no cotidiano organizacional na qual a relagdo com a chefia se
caracteriza pela reciprocidade da prestagcédo do servigo por um lado e a protegéo por outro,

isto tudo em uma area de dominio da chefia bem demarcada.

Este fendmeno é mais fortemente presente quando a unidade organizacional possui
um grande numero de “extra-quadros” em sua composigao, haja vista a maior dependéncia

que esse pessoal tem de seus superiores para a manutengao de seus cargos.

Dependendo de como as carreiras sao regidas, a diferenga para o pessoal de carreira
pode variar. Por exemplo, a existéncia de gratificagbes de encargos especiais em muitas
esferas de governo também cria situagao semelhante a anterior. Por se tratar de valores
nao-vinculados, a mercé da discricionariedade do concedente, a existéncia deste tipo de
gratificacdo (bem como seu peso relativo na remuneragéo final do servidor) geram relagéo

de dependéncia similar a situagao do servidor extra-quadro.

O exposto gera a situagao de que a impessoalidade da relagdo profissional, que ja &
inexistente no cargo em comissdo — em sua propria génese, também viva situacao
semelhante nas carreiras existentes no Estado (dependendo do grau de institucionalizagéao

delas).

Numa situacdo similar a questdo da vassalagem nobilidria durante a Alta Idade Média,
onde esta identificagao estava atrelada aos beneficios, ndo a suserania (SILVA, 1988), cria-

se esse vinculo de lealdade pessoal, no qual a atuacdo se pautara mais pela busca do

7 . ~ . . . .
0 aprofundamento desta discussao, apesar de interessante, demandaria um espago maior do que aquele aqui
possivel (sem que o assunto se desviasse do tema da tese).
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atendimento aos desejos da chefia do que necessariamente parametros técnicos, visando a
obtencdo dos beneficios advindos da relagdo. De certa forma, reproduzindo uma relagcéao

clientelista caracteristica do setor publico brasileiro (OLIVEIRA, 2007).

O insulamento no cotidiano organizacional surge como forma da chefia, por sua vez,
manter o dominio sobre os seus subordinados, de modo que esta se transforme na Unica
fonte de beneficios aos subordinados, bem como o Unico destinatario de seus servigos

(incluindo informagdes), o que Ihe garante mais recursos de exercicio de poder.

Obviamente, por ndo se tratarem de unidades autbnomas, interagcdes entre os
integrantes de uma area com os de outra ocorrerédo, mas havera a tentativa de manté-las
em nivel minimo, envolvendo o menor numero de pessoas € sob acompanhamento da

chefia sempre que possivel.

Por fim, o patrimonialismo e o paternalismo caracteristicos da sociedade brasileira
para também concorrem para possibilitar o acontecimento da feudalizagao organizacional.
Estas relagées, bem como a com o personalismo e com outros elementos da dindmica

social, serao abordadas mais adiante.

Enfim, de certa forma, tem-se um paralelo as caracteristicas da cultura nacional na
qual a chefia atua de forma similar aos antigos senhores de engenho, com personalizagao
das relagbes e a nogao de pertencimento sendo um critério relevante na luta por espaco

organizacional (PRESTES MOTTA et CALDAS, 1997).

Tendo sido abordado o fendbmeno, passa-se a apresentacdo e discussdo da sua

ocorréncia no PROAP-II.

Até pelo nivel técnico hierarquicamente mais baixo, o insulamento no cotidiano foi
percebido. Quando o técnico ligado a execugdo das obras de infra-estrutura do projeto foi
questionado sobre como as coisas ocorriam em termos de relacionamento entre a unidade

de gerenciamento e as demais areas participantes do Programa, sua resposta foi: “isso ai
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eu ndo conseguia ver ndo. Eu n&o tinha como, eu era muito confinado ali eu ndo conseguia

ver essas agoes.”
Ao mesmo tempo em que percebe seu isolamento, também o ressente.

“Eu acho que a gente poderia ter participado mais ativamente, da qualidade
do Programa, ou seja, das informagoes. Buscar essas informacgdes, ir aos
locais, ver as obras, interagir com a comunidade, interagir com os
executores, interagir com o que estava executando, quais eram os problemas,

., a gente tinha muita dificuldade talvez pelo fato de estarmos muito
presos.”

Ou seja, o isolamento é percebido, as perdas, de certa maneira, também. Isso ocorre
porque o dominio sobre o individuo nédo é total, podendo acarretar em contestagdes, ou
mesmo em descontentamento no longo prazo e tornando a relagéo de certa forma fragil e
passivel de ruptura tdo logo o subordinado consiga encontrar outra oportunidade de
colocacgao profissional. Fato que, dependendo da organizagéo e das caracteristicas de seus

integrantes, torna a contestacdo e ruptura da relagdo mais ou menos provavel

(GUBERMAN, 2003).

Mesmo assim, foi interessante perceber na entrevista como o insulamento gera a
situacao de que, para muitos assuntos, a pessoa s6 acaba por conhecer o discurso oficial e

acaba por repeti-lo.

Observando a questao sob outra dtica, tem-se a apreciagdo da Gerente Financeira do

Programa sobre a composi¢édo da unidade de gerenciamento.

“Eu ndo acho ideal, eu acho que um projeto desse tamanho, um projeto que
ndo, que sequer se integra a uma gestdo, eu acho que deveria estar mais
dentro [da Prefeitura] do que fora. Eu acho extremamente interessante a
vinda de pessoas de fora, mas eu acho que a composi¢do foi muito estranha a
Prefeitura, quer dizer, ela se destacou tanto da parte funcional, como da parte
inclusive da localizagdo da Secretaria que passou a ser, inclusive fora dos
dominios da propria Prefeitura.”

Mais do que o que foi dito, o porqué e o sobre o qué foi dito (a realidade da unidade de
gerenciamento) descortinam um panorama, compdem o quadro do feudo constituido para o

gerenciamento do Programa.
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O primeiro elemento é a referéncia ao insulamento. Além da unidade de
gerenciamento ficar fisicamente separada do restante da Prefeitura, mais especificamente
das demais secretarias participantes do Programa, havia todo um controle das interacoes
entre os integrantes da Unidade e outros setores da Prefeitura. A tolerancia era maior para

aquelas constantes das rotinas administrativas ja estabelecidas.

Por exemplo, em agosto de 2005, a Gerente Financeira do Programa e sua
contraparte na unidade de gerenciamento resolveram se reunir por alguns dias para
tratarem da verificagdo da conformidade das informacdes de ambos, das retificacbes
necessarias e do estabelecimento de procedimentos comuns com a finalidade de evitar a

recorréncia futura de erros.

Apos a realizagdo da segunda reuniao, o Gerente Financeiro da Unidade foi chamado
pela Gerente do Programa, quando ela manifestou seu desagrado por ele estar “passando
tempo demais” fora da Unidade. Quando confrontada com a resposta de que o afastamento
era devido aos temas supracitados, solicitou que ele se empenhasse em rapidamente

concluir a tarefa.

Este fato também aponta para a questdo da area de dominio bem demarcada. Como
se um camponés fosse, enveredando-se por feudos alheios repreendido pelo senhor, o
vocativo ao Gerente Financeiro da Unidade também serviu como admoestagdo para que
permanecesse onde pudesse ser controlado pela chefia, para que sua atuacdo se

restringisse ao servico a ela.

Isso remete a outra caracteristica do fendbmeno: a lealdade pessoal. Esta ja foi
discutida no personalismo e, obviamente, na medida em que ele contribui (ou é condigao

necessaria) para a ocorréncia da feudalizagdo, também a lealdade é trago encontrado nesta.

No caso do incidente narrado, a lealdade pessoal a chefia foi questdo abordada
somente de forma indireta. Entretanto, ela foi motivo de referéncia explicita em diversas

ocasides em reunides da equipe, sempre atrelada a um compromisso de reciprocidade, em
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que a lealdade dos subordinados era tomada como pré-condigdo para a lealdade da chefia
(normalmente colocados em termos de protecdo da equipe, mais precisamente da
manutencdo dos empregos de seus integrantes). Complementando, pode-se ver arqui
também a questdo da “traigdo ao cld”, o que prejudicaria principalmente o interesse
individual da chefia, pois ele sobrepujava o interesse “coletivo” da troca de informagdes

(PRESTES MOTTA et ALCADIPANI, 1999).

Extrapolando, tem-se que a propria sele¢do de pessoal, muito baseada em indicagbes
de pessoas amigas leva a conclusdo de que houve desde o principio a busca por
profissionais em que o senso de lealdade pudesse estar presente, pois essas indicagdes
(por parte de quem indicava) buscavam garanti-la, ja que também havia a presenca de lagos

de amizade (que pressupdem lealdade) entre quem pedia e quem fornecia a indicagéo.

A dicotomia entre as duas fases do Programa, no que tange a selegéo de pessoal, ja

foi objeto de apresentacéo e discussao na segéo 4.3.2 — Personalismo.

O que se pode acrescentar aqui é a constatagdo do movimento ocorrido na segunda
fase em que as pessoas oriundas da primeira passaram a desempenhar papel coadjuvante
frente ao pessoal que ingressou na Unidade durante a segunda, independente da fungao
que exercia. Tanto que, na medida em que alguém oriundo da segunda fase era substituido
por uma nova pessoa, esta passava a desempenhar papel mais relevante que seu

antecessor. Os lagos de lealdade muito provavelmente foram decisivos para isso.

O outro lado da moeda da feudalizacdo advém da manutencéo dos niveis de interagéo
nos mais baixos possiveis, 0 que acabava gerando pouca troca entre os setores e pouco
trabalho de fato em conjunto (que vem a ser diferente de simples divisdo de tarefas, onde
cada um faz sua parte sem se preocupar com o outro). Declaragbes da Gerente Financeira

do Programa, a seguir, apresenta bem o quador.

“Ah, eu acho que a propria coordenac¢do ndo queria que esses contatos [entre
as areas] fossem feitos pra que essas informagdes ndo saissem. Dali do seu
poder, ndo é? Era um problema de integragdo basicamente.”
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“a gente sequer tinha contato e a gente ndo tinha a menor participagdo ou
apresentacdo desses resultados para o restante das pessoas também que
estavam trabalhando.” [Sobre a troca de informagdes e discussdes sobre os
resultados do Programa.]

Antes de se passar a préoxima segdo, porém, cabe colocar que o fendmeno da
feudalizagdo organizacional merece um estudo mais aprofundado e detalhado do que a
abordagem feita aqui, o que n&o foi possivel por se tratar de um elemento nao-
intencionalmente identificado. Ou seja, a coleta de dados ficou aquém daquela necessaria
para permitir uma analise mais completa. De qualquer forma, & possive perceber
convergéncia entre os achados desta se¢ao e os tracos brasileiros que devem ser levados
em conta quando da anadlise organizacional, como a centralizacdo de poder, o

distanciamento entre gurpos, o dominio moral e as relagdes sociais como base (FREITAS,

1997).

4.4.6 Cooperacio Interna

Um projeto ou programa da magnitude e complexidade do PROAP-II requer um amplo
esforgco de coordenacdo das diversas areas envolvidas. Este esforgo sera inversamente
proporcional ao grau de colaboracdo natural que existir entre as areas, pois quanto mais
colaborativo for o ambiente, menores serdo os custos de transacdo necessarios para a

execucao do projeto ou programa.

Ao se discutir o PROAP-II, pelo apresentado nas secdes anteriores, pode-se delinear
um cenario em que interesses divergentes (e as vezes antagbnicos) criavam um quadro de

disputas de poder no qual diversos conflitos irrompiam.

Este quadro, por si s6, ja aponta um panorama em que provavelmente a cooperagao
entre as partes ndo foi uma caracteristica marcante durante o Programa. A sinalizagao
encontra respaldo nas evidéncias encontradas na pesquisa, como 0 que sera apresentado a

seguir demonstra.

Nao se faz necessario chegar até o nivel mais micro das relagdes para que sejam

encontrados os indicios de que a cooperagéao interna na gestao do Programa foi baixa.
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O TCM-RJ, em seu relatorio de avaliagao, ja aponta para a “pouca articulagao entre os
organismos publicos que participam do Programa” (TCM-RJ, 2005, p. 15). Esta afirmacéo foi
feita no contexto da analise do Tribunal sobre os fatores que contribuem para a manutencao
inadequada dos sistemas de infra-estrutura — o que também apresenta relagao direta com o

problema da manutencéao das obras.

Um pouco mais adiante, ao analisar as ameagas ao Programa, a “caréncia de
atividades coordenadas com outras esferas de governo” (idem, p.18) é apontada como um

dos fatores de risco.

Os dois trechos transcritos nos paragrafos antecedentes fornecem os primeiros
contornos da dimensao do problema, o qual era tanto interno a Prefeitura como entre a
Prefeitura e 6rgéos estaduais (mais notadamente a CEDAE — Companhia Estadual de Agua

e Esgoto).

Em linhas gerais, foram identificados trés tipos de problemas de cooperagdo no
PROAP-II: (1) entre a Prefeitura e drgaos externos; (2) entre as secretarias participantes do
Programa; e (3) internos as secretarias participantes do Programa. Estes seréo abordados a

seqguir.

Os problemas de cooperacdo entre a Prefeitura e 6rgaos externos gravitaram
principalmente em torno da CEDAE. O trecho do Relatério do TCM-RJ (transcrito ha alguns
paragrafos) ndo chega a citar diretamente a CEDAE. Entretanto, em outra parte, mais
especificamente quando discute as causas da deterioragdo dos sistemas implantados, lista

a “fragilidade na integragao das acgodes junto a CEDAE”(idem, p. 39) como sendo uma delas.

O PCR também toca no problema, explicitamente afirmando que “o sistema de
abastecimento de agua e esgotamento sanitario apesar de recebido pela CEDAE nao esta
sendo mantido nem operado pela Companhia” (IADB, 2007d, p. 36) e listando tal fato como

uma deficiéncia do Programa.
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A convergéncia entre os dois relatérios em apontar problemas com a CEDAE no
ambito do Programa limita-se a isto: apontar os problemas. Ja na linguagem eles diferem.
Enquanto o Relatério do TCM fala em “fragilidade na integracdo”, o PCR fala em ma

operacéo e manutengao por parte da CEDAE.

Ou seja, o primeiro documento aponta para a relacdo Prefeitura-CEDAE como
causadora do Problema, enquanto o PCR imputa somente a CEDAE a responsabilidade

pelos problemas®.

Aquilo que foi observado pelo pesquisador durante a execugdo do Programa,
reforcado por apreciagbes informais de consultores do BID, sobre o funcionamento dos
subsistemas de agua e esgoto, sinaliza para o fato de que a versdao do PCR é mais proxima
da realidade. Contudo, a divergéncia nao deixa de salientar a caracteristica de imputar a
fatores externos as causas de problemas ou deficiéncias do Programa, convergente, por
exemplo, com o ja observado em nivel nacional em pesquisa sobre outro Programa

(GUBERMAN et KNOPP, 2009a).

A razédo desta ultima afirmacdo extrapola a questao especifica da relagdo com a
CEDAE para relacionar-se a visdo geral do que consta no PCR sobre integragdo no

Programa.

Neste documento, os problemas de cooperagao apontados limitam-se aqueles com
outras esferas de governo, enquanto o Relatério do TCM-RJ aponta para problemas entre

os diversos 6rgaos municipais, participantes diretos e indiretos do Programa.

Por exemplo, na conclusdo do Relatério do TCM-RJ consta a referéncia a érgéos
municipais, mais precisamente a integragdo com eles, como condi¢do para a manutengao

dos sistemas implantados.

“Verifica-se desta forma a necessidade da implantagdo de uma politica de
conservagdo, incluindo a participagdo de concessiondrias e/ou Orgaos
competentes (RIOLUZ, CEDAE, SMO/CGC, COMLURB, etc), que poderia

% Relembrando algo anteriormente explanado, apesar do PCR ser um documento do BID, ele foi redigido em
parceria com integrantes da Prefeitura, bem como ha trechos redigidos exclusivamente pela Prefeitura.
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minimizar a deterioracdo dos sistemas implantados, preservando recursos
aplicados e aumentando a durabilidade e eficiéncia dos mesmos.”(TCM-RJ,
2005, p.45)

Os achados e conclusdes do Relatério de Manutengdo (TCM-RJ, 2006), porém,

mostram que a recomendacao foi indcua.

Contudo, o quadro desenhado no PCR sugeriria um cenario muito mais aprazivel e

harmonioso.

“Outra ligdo relevante do Programa ¢ derivada da coordenagdo intersetorial
que caracterizou o desenho e a implementagdo do PROAP II. Promoveu-se
através do programa a coordenacdo entre acdes das areas de infra-estrutura
com a de servigos sociais (Secretarias de Desenvolvimento Social, Educacdo
e Trabalho da Prefeitura, etc.). Este exemplo de articulagdo operacional entre
varias secretarias em um mesmo projeto, foi possivel gragas a fatores como
orcamento comandado por um sé executor central, o enfoque territorial e a
intensa coordenagdo e supervisdo ao longo do processo.” (IADB, 2007d, p.
25)
Além do problema de cooperagao entre a Prefeitura e a CEDAE, outras relagdes entre
a Prefeitura e 6rgdos estaduais e federais também foram caracterizadas pela falta de
cooperagdo. Em geral, as rivalidades politicas entre o prefeito e o governador(a) e entre

aquele e o Presidente da Repulbica colaboraram para a situacéo.

Retornando aos trechos citados, em resumo, o que se tem é um Relatdrio (PCR) que
somente aponta problemas externos a Prefeitura, tratando as relagdes internas como boas e
outro que aponta problemas tanto externos quanto internos, o que ja serve de ligagdo com o

segundo tipo de problema de cooperagao: entre as secretarias participantes do Programa.

Algumas das evidéncias da baixa cooperacao interna entre as Secretarias ja
chegaram a ser citadas em seg¢des anteriores, em especial em situagcdes de conflito (o que

seria de se esperar).

Entretanto, como nem sempre conflitos sdo manifestos, as disputas de poder
mantinham-se durante o que seria o funcionamento normal do Programa ocorrendo de
forma indireta mediante a baixa cooperacéao (situacdo que foi levantada na seg¢ao que tratou
das disputas de poder — 4.4.3), refletindo tanto a postura de se evitar conflitos (PRATES et

BARROS, 1997), quanto a de distanciamento entre os grupos (FREITAS, 1997).
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Em complemento ao contido no Relatério do TCM-RJ, as palavras da Secretaria
Municipal responsavel pelo Programa sao um bom ponto de partida. Quando questionada
sobre o relacionamento entre os diversos setores participantes do Programa, esta

respondeu que

“tinha muitos altos e baixos, mas essa compreensdo matricial ndo sdo todos
que tem, ndo €? As pessoas pensam, as vezes, que a questdo da Educacéo, a
questdo da escola ¢ s6 da Secretaria de Educagdo, pensa que € s6 da
Secretaria de Educagfo. Acha que a quest@o do trabalho ¢ s6 do Trabalho, da
capacitagdo, do treinamento de jovens, ou a Assisténcia Social que ¢ a
questdo do compromisso com o terminar a exclusdo, pensa que, as vezes, ¢
sO6 competéncia de um 6rgdo. Essa visdo que isso é tradicional na maquina
publica, a questdo da visdo matricial, que ¢ muito importante, ¢ inovadora e
¢ global, ¢ muito dificil as vezes de ser compreendida, esse é o problema.”
A primeira vista, a afirmacdo da Secretaria parece até mesmo surpreendente, pois
confirmaria a existéncia um problema também ligado a questdo do feudo organizacional

discutida na sec¢ao anterior.

Um olhar mais atento, incorporando um outro trecho (transcrito a seguir), revela a
presenca de alguns elementos discutidos nesta e nas sec¢des anteriores, uma realidade de
baixa cooperagdo que € retratada como um ambiente em que as outras partes
apresentavam problemas, mas que a boa condugido se deu pela gestao feita pela SMH

(respaldada em exigéncia do BID).

“Embora todas trabalhassem matricialmente, a gestdo era de um sd, isso era
uma exigéncia do BID. E isso garantiu o bom andamento da gestdo. E um

Programa da cidade, da Prefeitura, mas com gestdo de um tnico 6rgao.”
Recordando o que foi discutido na secao 4.4.3 — Disputas de Poder, a SMH buscava
tratar as demais Secretarias como mero executoras do Programa, dai a critica a
incapacidade delas em trabalhar matricialmente, pois para a entrevistada trabalhar
matricialmente significava uma matriz de uma linha e varias colunas (ou o inverso),
contendo de um lado a subordinagdo a SMH, do outro o cumprimento de suas tarefas. Ou

seja, significava a subordinagcdo a SMH, o que gerava reacbdes por parte das demais

Secretarias.
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Em outras questdes o problema da cooperagédo também existia. A Gerente Financeira
do Programa deixa isso bem claro ao falar sobre o relacionamento entre a SMF e a SMH,

comparando a primeira com a segunda fase do Programa.

“Eu vejo naquela época, eu acho que isso, eu acho que se perdeu. Porque o
que havia era uma cooperagdo entre pessoas era realmente uma intengdo na
prética ... era como se a gente tivesse no mesmo barco, ndo ¢? E depois eu
acho que eram dois barcos, ndo é? Podia ir pro mesmo lugar como podia ndo
ir. Mas com certeza eu sinto uma diferen¢a muito grande.”
Esta mudanga de relacionamento foi consequéncia de uma série de medidas tomadas
pela SMH e a unidade de gerenciamento do Programa, o que mudou o perfil da relagéo

SMH-SMF de colaborativo para competitivo.

Como as regras existem as excegbes, o relacionamento pessoal entre o Gerente
Financeiro da Unidade e a Gerente da SMF desempenhou papel importante na ruptura do
circulo competitivo vicioso instalado pela SMH, o que também pautou o inicio da relacéo
entre os dois sujeitos. Curiosidade: foi o interesse de ambos por Histéria Medieval,
descoberto ao acaso®, que acabou gerando a aproximac&o que resultou num trabalho mais
colaborativo entre os dois, resultando também no episodio narrado na segdo anterior (da
reunido de verificagdo de conformidade e estabelecimento de procedimentos) que suscitou

na admoestacgéao por parte da Gerente do Programa.

Entre a SMF e a SMAS, porém, a cooperagao manteve-se em niveis muito baixos,
sem que fosse compensada pela construgcao de qualquer ponte de relacionamento pessoal

como a estabelecida com a SMH.

Falando sobre o relacionamento com a SMAS, as palavras da Gerente Financeira
descrevem como se dava. Quando perguntada como era o relacionamento entre as equipes,

ela respondeu que

% Em determinada ocasido aconteceria uma reunidio sobre a gestdo do Programa da qual participariam
integrantes de varias secretarias, entre eles os dois gerentes financeiros. O gerente financeiro da unidade
chegou com certa antecedéncia e estava aguardando o inicio da reuniéo lendo “Os Intelectuais na Idade Média”
de Jacques Le Goff, quando a gerente financeira passou, perguntou o que ele lia. Ele mostrou-lhe a capa, ao que
ela comentou que se interessa pelo assunto, dando inicio a uma conversa de recomendagdes de livros sobre o
tema. Este episoddio, de certa forma, também evidencia o peso do relacionamento pessoal na construgao e
manutengéo de um trabalho colaborativo.
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“entre as equipes era muito complicado, ndo é? Eu pelo menos tentei fazer
um esforgo para compensar isso, mas eu acho que nao foi, eu ndo acho que
teria sido facil, especialmente, como eu falei naquela [Secretaria] de
Assisténcia Social, era muito dificil.”

Quando perguntada “por qué?”, respondeu:

“Por qué? Por causa de uma gestdo muito particular, duma particularidade,
ndo é, de pessoa, que era o Secretario, que dava o tom dos seus funcionarios,
ndo ¢€? E eu acho que isso teve uma, teve uma, como € que eu vou dizer?
Tomou uma dimenséo que ndo era para ter tomado, ndo ¢?”
Estas afirmagbes chegam a mostrar um pouco além da falta de cooperagao, mostram
como caracteristicas descritas na segado anterior da feudalizagdo organizacional tomam

parte, vetorialmente somadas a questdes de disputas de poder, ndo evidenciadas na

afirmacgao da entrevistada, mas presentes na postura do secretario mencionado.

Um outro aspecto elucidativo na caracterizagdo do relacionamento nao-cooperativo

pode ser encontrado nas discussdes sobre orgamento do Programa.

Recordando o apresentado na secdo 4.3.3 — Formalismo, apesar de contratualmente
haver necessidade de comprovagado por parte da Prefeitura da existéncia de previséo
orcamentaria para a execugao do Programa, de fato, havia uma série de incertezas, riscos e
contingéncias que implicavam normalmente na existéncia de orcamento menor que o

previsto. Consequliéncia: disputas por orcamento eram inevitaveis.

Em sintese, no inicio de cada exercicio havia orgamento aprovado para o Programa
compativel com a execucgao prevista pela Prefeitura (e informada ao BID). A comprovacgao
do orcamento era entdo enviada ao BID. Em determinado momento, sem aviso prévio, a
SMF contingenciava parcela do orgamento (contingenciamento que chegou a alcancar até

30% em determinado ano).

Alguns aspectos relacionados ao narrado sinalizam a baixa cooperagéo entre as

areas.

O primeiro, e mais relevante, é o fato de que a SMF, em conjunto com a SMH, a

SMAS e a SME, constituiam o Comité de Coordenagdo do Programa. Ou seja, isso
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implicaria na necessidade de que estas Secretarias se reunissem para que tomassem em
conjunto as decisbes que afetassem a execugdo do Programa. Conforme ja discutido,
porém, o CCP existia somente “no papel’, ndo tendo atuado verdadeiramente como um
comité. Mais ainda, a geréncia financeira do Programa era objeto de disputa entre a SMF e
a SMH, e a atuagcdo da SMF na questdo do contingenciamento do orgamento pode ser
entendida como uma “demonstracéo de for¢ca” nessa disputa, entendimento que vem a ser
reforgado se for considerada a forma como fluiam as reuniées entre a SMH e a SMF acerca

de orgamento.

Estas, normalmente realizadas por solicitagdo da SMH, geralmente ocorriam apds o
anuncio de algum contingenciamento. Pela SMF participavam o Secretario, Subsecretario e
o Assessor da ACR e a Gerente Financeira do Programa. Pela SMH participavam a
Secretaria, Subsecretario, a Gerente do Programa e o Gerente Financeiro da Unidade de

Gerenciamento.

O roteiro costumava ser muito similar, quase ritualistico, com o Secretario de Fazenda
abrindo, o seu Subsecretario apresentando uma série de dados sobre a impossibilidade de
liberacdo de mais orgamento e, somente se necessario, o Assessor da ACR ou a Gerente

Financeira se manifestavam.

Por sua parte, a Secretaria de Habitacdo apresentava uma séria de acbes em
andamento (ou programadas para iniciar) que seriam prejudicadas com a manutengdo do
contingenciamento, e solicitava um determinado montante para poder prosseguir com suas

acgoes.

Apos as discussoes, sempre chegava-se a um termo, o qual a SMF buscava imprimir
um carater de atendimento benevolente a solicitagdo da SMH e no qual o valor acordado

demandaria um esforgo adicional da SMF para garanti-lo.

Em resumo, ao invés de, desde o principio, haver a busca do entendimento sobre os

contingenciamentos, a agédo era tomada unilateralmente, gerando a necessidade por parte
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da SMH de passar pelo “ritual” acima descrito, mais préximo de um processo competitivo

que colaborativo.

Ao que pese o argumento da impraticabilidade da SMF proceder assim com todas as
Secretarias e Orgéos da Prefeitura (pois os contingenciamentos usualmente atingiam a
todos, ou quase todos, setores), a de se considerar o fato de que o Programa era

considerado prioritario para o Prefeito, o que demandaria tratamento especifico.

Este, entdo, é o segundo aspecto. Todo governo tem agdes que sdo prioritarias, sobre
as quais se espera atengao especial. Assim, se nao fosse pela existéncia do CCP, ao
menos pela prioridade do Programa na atuagdo da Prefeitura, os diversos setores
envolvidos deveriam atuar de forma mais cooperativa, particularmente, na definicdo de
questdes cujos impactos poderiam comprometer a execugao ou os resultados da agdo em

questdo.

O caso do orgamento disponivel ao PROAP-II pode ser assim enquadrado, o que
reforca o argumento de que as partes nao trabalhavam de forma cooperativa, pois tanto a
definicdo do montante a ser contingenciado quanto a solugao orgamentaria dada a questao

eram mais baseadas no embate que na busca pelo entendimento mutuo.

Se nao bastasse o argumento da prioridade, havia um contrato firmado entre a
Prefeitura e o BID no qual aquela se comprometia a aportar os recursos de Contrapartida

Local tempestivamente.

Portanto, diante da dificuldade de seu cumprimento, caberia a parte que inicialmente
identificou-a procurar as demais partes envolvidas para buscarem uma solugcdo comum.
Principalmente porque eventuais reducbes de execugdo deveriam ser comunicadas ao

Banco, cujo interlocutor na Prefeitura era a Unidade de Gerenciamento.

Acontecia, contudo, que a SMH tomava ciéncia do contingenciamento somente
quando era fato consumado, ao qual precisava ou se resignar ou contra o qual buscava lutar

(o que normalmente ocorria).
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Uma situagéo similar ocorria entre a SMH e a SMAS, pois enquanto aquela buscava
garantir os recursos para executar o maior numero de obras possiveis, a esta ndao eram
garantidos os recursos para que pudesse operar os projetos sociais relativos as diversas

comunidades.

Enquanto a falta de oferta de algum projeto nao fosse problema na medida em que a

comunidade ndo soubesse de sua possibilidade, 0 mesmo nao acontecia com as creches.

Todas as obras previam a instalagcdo de creches municipais nas comunidades
atendidas pelo Programa. Estas eram operadas pela SMAS mediante convénios com

OSCIPs™.

O que ocorria diversas vezes era a existéncia de creche pronta (do ponto de vista da
edificacdo e equipamentos), mas fechada. Isso porque a SMAS carecia do orgamento para

opera-las.

A razéao disso é que o trabalho de orgamentacao das obras era feito de forma isolada
pela SMH sem se preocupar com os seus desdobramentos para os componentes sociais

(especificamente a execugao dos projetos sociais e a operagao das creches construidas).

O resultado final era a geragao de um ponto de atrito entre as duas secretarias, o que
talvez poderia ter sido evitado caso houvesse cooperacdo entre as areas durante o

planejamento e execugao das atividades.

Fechando a discussédo sobre a cooperacédo entre a diversas areas participantes do
Programa, faz-se necessario justificar a razdo pela qual utilizou-se com mais freqiiéncia a
Gerente Financeira como fonte de informacgéo (além da observacgéo) para os indicios que

apontam para o baixo nivel de cooperacao entre as areas.

Apesar da SMF também se encontrar no meio de disputas de poder e, em alguns
momentos, adotar postura anti-cooperativa, ela ndo se encontrava em situagao de tentar

influenciar os rumos do Programa tal qual estavam a SMH e a SMAS — ambas secretarias

4 = . ~ . = .. 2
oA operagao das creches pela SME e suas incorporagdes ao sistema de educacao municipal s6 chegaram a
abranger parte das creches que ja se encontravam em operagao.



207

finalisticas no que dizia respeito aos objetivos do Programa. Portanto, a SMF pode ser

considerada um elemento (quase) neutro.

Um outro fator mais relevante € o que diz respeito a pessoa da entrevistada, por se
tratar de alguém de perfil eminentemente técnico e cuja atuagéo pautou-se pela busca da

colaboracao com as areas com as quais lidava, mesmo obtendo somente sucesso parcial.

A sua resposta sobre o relacionamento entre os setores envolvidos no Programa

condensa bem o panorama encontrado.

“Eu acho que o maior problema foi é que as pessoas, ndo ¢, de um modo
geral, elas ndo se sentiam convidadas, ndo ¢é, quer dizer, elas ndo se sentiam
totalmente dentro do Programa, do Programa. Elas estavam fazendo as suas
funcdes, mas dentro das suas fung¢des, um projeto desses tem um
envolvimento maior, eu acho. Seria esse, acho que os coordenadores
deveriam ter envolvido as pessoas no processo como um todo. Acho que foi
ruim, eu acho que foi muito ruim, mas poderia ter sido pior, ndo é? Mas eu
acho que foi ruim, eu acho que tinha muita desconfianga, eu acho que as
pessoas mesmo dentro do proprio governo, elas ndo confiavam nelas, elas
ndo tinham os mesmos interesses, entdo, por exemplo, a Secretaria da
Fazenda, a Secretaria de Habitacdo, em geral, estavam de lados opostos, a
Secretaria de Desenvolvimento Social também tinha uma participagdo que
eu acho que ndo devia ser, individualista, ndo é? Achou que ficou faltando a
sensagdo ali de conjunto, ndo é?”

Finalmente, tem-se o terceiro tipo de problema de cooperagao ocorrido no Programa,

os problemas internos as secretarias participantes.

Os problemas aqui abordados serdo aqueles restritos ao interior da SMH (secretaria
que possuia a maior estrutura para lidar com o Programa, haja vista a maior concentragéo

de atividades afetas a ela).

Problemas similares também aconteciam no interior de outras secretarias,
principalmente na SMAS. Todavia, a abordagem destes pouco agregariam ao estudo, por

conta da similaridade.

Nos problemas de cooperagao internos a SMH, distingue-se dois tipos: (1) os entre a
Unidade de Gerenciamento e outros setores da Secretaria; e (2) os intra-Unidade de

Gerenciamento.
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Um primeiro problema de cooperagdo que pode ser citado remete a realizagdo das
previsdes de execugéo fisica e financeira do Programa, as quais constavam dos Relatérios

Semestrais encaminhados pela Unidade de Gerenciamento do Programa ao BID.

Recordando o que foi mencionado na sec¢éo 4.3.3 — Formalismo, a previsao financeira
era puramente “especulativa”’, sendo que a previsdo fisica somente a apresentagcao da

financeira em termos percentuais.

Quando se tentou fazer a previsao financeira tomando por base a execucéao real das
obras e dos projetos sociais para o periodo em questdo, esbarrou-se na falta de
informacodes por parte dos setores responsaveis. Nao que as informagdes ndo existissem,

elas existiam. Simplesmente elas nao eram enviadas.

Havia um ressentimento na Secretaria quanto ao papel de protagonista que a Gerente
do Programa tinha, que fazia com que os setores que cuidavam dos projetos e das obras
tivessem papel de executores. A logica era similar ao relacionamento SMH e outras
secretarias, quando aquela tentava ter posicdo hegemodnica na condug¢ao do Programa. No
interior da SMH, era a Unidade de Gerenciamento quem tentava adotar essa posigéo, o que

obviamente gerava resisténcia e menor cooperagao por parte dos demais setores.

Um outro exemplo que pode ser citado € o envolvendo a Unidade e o setor de

informatica da Secretaria.

Em fevereiro de 2004 o setor de informatica da SMH apresentou um sistema financeiro

que estava em desenvolvimento, com previsdo de conclusdo para meados do mesmo ano.

Neste interim, o setor apresentou a necessidade de aquisicdo de equipamentos para
suportar o novo sistema (a ser adquirido com recursos do Programa). Diante do expressivo
valor, a Gerente do Programa consultou outro profissional, o qual opinou que a necessidade
apresentada provavelmente seria suficiente para equipar todo o setor de informatica para
atender a todas as suas necessidades, estando, portanto, super-dimensionada para o

sistema financeiro.



209

Diante da opinido do profissional, foi feita pressao junto ao setor que reduziu o valor
necessario a praticamente 1/6 do original. Em contrapartida, o sistema ficou pronto para
homologagdo somente em julho de 2006 (a dois meses da conclusdao do Programa) —
segundo o setor de informatica, por motivos técnicos. Ao final, o sistema nao foi utilizado,

pois o custo de migragédo superaria em muito os beneficios de utilizagdo do novo sistema.

Outros incidentes, como o desenvolvimento segregado (a area de informatica pouco
conversava com as areas envolvidas para desenvolver o sistema) e a negativa a solicitagdo
de utilizagdo instalada em maquina (ao invés de rede), também denotam a falta de
cooperagdo, as quais ocorreram tanto pelo episddio da redugcdo de recursos como por

caracteristicas ja discutidas em sec¢des anteriores.

Abreviando, o panorama narrado pela Gerente Financeira — e transcrito anteriormente
nesta segdo — também é verdadeiro para o funcionamento do Programa no interior da SMH

(em escala reduzida).

A situagdo s6 mudava quando era imprescindivel a tomada de decisdes que
obrigatoriamente exigissem a participacdo de mais de um setor — usualmente por
necessidade de informagdes que s6 determinado setor possuia, ou a partir de meados de
2005, quando os recursos comecaram a escassear em decorréncia da proximidade dos
Jogos Pan-Americanos, o que reduzia o grau de leniéncia com o qual se podia tratar o
planejamento das ag¢des. E, sem cooperagao entre as partes envolvidas, o planejamento

provavelmente distanciar-se-ia da realidade — o que era regra até entdo no Programa.

Em escala menor ainda, o ambiente de cooperagdo interno da Unidade de
Gerenciamento do Programa era o mais baixo possivel. Ao se dizer “mais baixo possivel”
nao significa que era quase inexistente, mas sim que ele se resumia ao minimo necessario

para que as atividades pudessem ser desempenhadas.

O exemplo mais gritante da falta de cooperacgéao foi a determinagao dada pela Gerente

do Programa de que o Gerente Financeiro ndo passasse informacdes para o Gerente de
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Urbanizagao, fato que causava nao so atritos freqlientes entre os dois, como gerava neste a
necessidade de criar novos controles paralelos (aos ja controles paralelos que o Gerente
Financeiro tinha com relagdo a SMF), como também gerava dificuldades adicionais para a

execucao das atividades.

Com esta afirmagéo, pode-se concluir ndo somente a segdo sobre a cooperagédo dos
participantes do Programa, como a seg¢ao sobre a Dindmica Social. Sobre esta, ficou clara a
presenga de varios elementos que peculiarizam a forma de operar das organizagdes,
elementos cujos antecedentes e conseqlientes foram e serdo, respectivamente, abordados
nas segdes anterior e posterior, sendo que suas relagdes — as quais buscardo comprovar a
caracteristica de singularidade do fenédmeno — seréo objeto da sec¢édo 4.6 — Da Relagéo entre

a Dindmica Social das Organizagbes Publicas e o Desenvolvimento.

Antes de se passar a préxima segao, porém, cabe destacar que a baixa cooperacéo,
resultante da convergéncia da feudalizagdo organizacional e das disputas de poder, pode
ser associada ao pouco incentivo existente, tanto pelo fato de que o comprometimento
mutuo era pequeno, havendo grande margem para comportamento oportunista (MORGAN
et HUNT, 1994), o que gerava a perspectiva de que os ganhos da cooperagédo nao seriam
apropriados, portanto elas ndo aderiam as normas de integracdo (NEE et INGRAM, 1998), o

que retro-alimentava a falta de cooperagéao (NEE, 1998).

4.5 Do Desempenho do Programa

Ao se discutir projetos ou programas de desenvolvimento — e o PROAP-II é um

programa de desenvolvimento urbano — a analise de seu desempenho é parte essencial.

Ante a obviedade axiomatica da assertiva anterior, indispensavel é que se defina e
qualifique o entendimento por desempenho de um projeto ou programa, sob pena da
realizacao de analise in6cua ou irrelevante. Mais ainda, esta qualificagdo é necessaria para
que se possa afirmar ou refutar que determinado projeto ou programa € um bom instrumento

de desenvolvimento.
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A andlise do desempenho de um projeto de desenvolvimento transcende a si proprio,
ela & dependente da sua ligagdo com a estratégia de desenvolvimento de um pais, estado
ou municipio, como foi objeto de abordagem na secdo 2.4 — A Dindmica Social e o

Desenvolvimento.

Assim, analisar o desempenho do PROAP-II demanda ultrapassar seus limites,
buscando compreender como este Programa se inseria na estratégia de desenvolvimento

da cidade do Rio de Janeiro.

Ou seja, esta insergdo identificara o primeiro dos critérios que compdem a analise do

desempenho: a pertinéncia.

Mais do que isso, sera preciso verificar se os produtos, efeitos e impactos produzidos
pelo projeto alcancaram o que fora previsto quando de sua concepgao, bem como a

sustentabilidade das agdes.

No caso do PROAP-II, ha uma série de indicadores definidos em seu marco légico,
bem como outras obriga¢des contratuais relativas a sustentabilidade das a¢des e o objetivo
geral do Programa, que deverdo ser objeto de exame para permitir a verificagdo e

qualificacao dos resultados obtidos.

Abordou-se anteriormente a perene situagdo de escassez de recursos frente a
demandas sempre crescentes da sociedade. Assim, 0 uso parcimonioso dos recursos
publicos € uma necessidade imperiosa para que um governo possa fazer mais com os

mesmos (OU Menos) recursos.

Trazendo esta questdo para o PROAP-II, a forma de utilizagdo dos recursos, bem
como a propria existéncia de um contrato de empréstimo (com seus devidos encargos
financeiros) deverao ser objeto de apreciagdo para que se possa discutir sobre eficiéncia do

Programa.
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Enfim, o desempenho do PROAP-II sera qualificado mediante a conjugacdo da sua
pertinéncia, de seus resultados e da sua eficiéncia, objetos respectivos das segbes que

seguem.

E importante que se recorde que o objetivo principal das segbes sera abordar os
critérios do ponto de vista relativo, ndo absoluto. Isto significa que ndo se buscara apontar
medidas de eficiéncia, por exemplo, mas ganhos ou perdas de eficiéncia identificados(as).
Esta escolha relaciona-se tanto ao objetivo da tese em si, como também a impraticabilidade
de se tentar trabalhar com indicadores absolutos no espagco de que se dispde (leia-se

identificar variaveis, acessa-las e construi-los).

Em todos os trés critérios, porém, é impreterivel que se busque identificar as causas
do observado. Pois, por exemplo, um objetivo pode ser sido atingido porque foi
subdimensionado ou devido a ocorréncia de alguma contingéncia favoravel ndo prevista
inicialmente, sendo o inverso também possivel. Desta forma, s6 mediante o escrutinio das
causas que se podera emitir algum juizo mais consistente sobre o desempenho. Parte deste
sera realizado nas proximas secdes e parte sera objeto da sec¢do 4.6 — Da Relagéo entre a

Dinamica Social das Organizagbes Publicas e o Desenvolvimento.

4.5.1 Pertinéncia

A afinidade entre o objeto do projeto e as necessidades mais importantes em matéria

de desenvolvimento foi a forma de se definir a pertinéncia de um projeto.

Retornando ao apresentado em capitulo anterior, reconhece-se que falar em
necessidades mais importantes implica em postura valorativa em que a ponderacdo das
diversas necessidades permitisse a realizacdo de classificagdo destas em ordem de

relevancia.

Todavia, a tentativa mais proxima de objetivar a classificagdo seria associa-lo a

decisdo coletiva mais similar a consensual, bem como geradora do menor grau de
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externalidade negativa. Entretanto, € também pouco provavel que se consiga mensurar a
pertinéncia por estes dois critérios.

Isto porque, mesmo que seja possivel aproximar-se de algo relativo a mensuragéo das
externalidades, o conhecido paradoxo de Condorcet (TVERSKY, 1969) aponta para a
inviabilidade de obtencdo de transitividade na escolha coletiva (somente no processo
decisorio individual) e consenso € algo muito pouco provavel ou crivel em um regime
efetivamente democratico e plural (onde o numero de interlocutores é elevadissimo).

Mesmo que se tentasse olha-lo sob o prisma tecnocrata, varios critérios distintos
poderiam ser utilizados para se tentar identificar o que seria pertinente. Poderiam ser
utilizados métodos de avaliagdo econémica (e.g., CLEMENTE et LEITE, 1998) ou se poderia
tentar fortalecer instituicbes que facilitassem a promogdo do desenvolvimento (e.g.:
ABRAMOVAY, 2001; CHANG, 2006; GOMES, 2004; MEDEIROS, 2001; NORTH, 1990,
1998; PICCIOTTO, 1995; PUTNAM, 2006; RODRIK, 2003; TABELLINI, 2004) ou ainda,
contextualizando a situagdo para o pais, o enfoque poderia se dar sobre a redugédo das
desigualdades, as quais sdo de varias naturezas, e prejudicam o desenvolvimento
(BIRDSALL, 2007; SEN, 2000).

O fato da pertinéncia ser critério de dificil dimensionamento e eminentemente
valorativo ndo implica que o mesmo deva ser desconsiderado, mas sim que devera ser
tratado dentro das limitagbes que o cercam, bem como evidenciam a importancia de se
conhecer como a légica da acgao coletiva opera em tais decisbes com este carater, o que
remete para questdes discutidas no capitulo 2 — A Dindmica no Papel, como cultura civica e
participacao de fato da sociedade no processo politico.

Consideradas as ressalvas supracitadas, pode-se passar a analise da pertinéncia no
caso especifico do PROAP-II.

Em teoria, a estratégia de desenvolvimento de um municipio estaria contida em seu
Plano Diretor. No caso do Rio de Janeiro, para parte do periodo de execu¢cdo do PROAP-II,

o Plano Diretor Decenal em vigor era o que fora aprovado em 1992.
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Nele constam os objetivos de desenvolvimento, bem como as politicas que o
compdem, sendo que, com uma excegao, estas contemplam aqueles.

Por razdes de maior clareza de apresentacdo, apresenta-se as politicas setoriais
previstas no Plano (PCRJ, 1992).

“Art. 5° ...

111 - & promogao das politicas setoriais para:

a) o0 meio ambiente natural e o patriménio cultural;

b) a habitacao;

C) os transportes;

d) os servigos publicos;

€) os equipamentos urbanos;

f) o desenvolvimento econdmico, cientifico e tecnologico;
g) a administra¢do do patriménio imobilidrio do Municipio.”

A excegao mencionada em paragrafo anterior relaciona-se aos objetivos descritos no
Art. 4°, o qual prevé como um deles a “participagao popular na gestao da Cidade”.

De imediato, o que se pode perceber é que, das quatro dimensbes do
desenvolvimento apresentadas no capitulo 2 — A Dindmica no Papel, apenas trés figuram
entre os objetivos do Plano, sendo que, destas, apenas duas sao posteriormente detalhadas
no Plano.

Pode-se questionar que a dimensao social do desenvolvimento permearia as demais,
ou que ela também estaria em parte abrangida pela politica setorial para os servigos
publicos.

Contudo, deve-se considerar que a dimensao social do desenvolvimento incorpora
todos os aspectos ndo-monetarios do bem-estar, como condi¢cbes de vida, igualdade entre
géneros, educagao, saude, oportunidades, entre outros (FILIPPIM et ROSSETTO, 2006;

IADB, 2007¢; INGHAM, 1993; KANBUR, 2002; SEN, 2000). E essa dimensdo que, como o
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préprio nome sugere, esta intrinsecamente ligado a forma de ser de uma sociedade, a
maneira como € a vida de seus integrantes.

Ou seja, a dimensao social esta muito além do que simplesmente servigos publicos ou
difuso pelas demais politicas apresentadas. Nao € a toa que, de fato, a Prefeitura possuia
uma Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social (que passou a se denominar
Assisténcia Social). De qualquer forma, esta dimensdo ndo se encontra presente no Plano
Diretor.

A dimenséo politica, por outro lado, apesar de abordada no objetivo, ndo chega a ser
inequivocamente acessada. Isso porque o Plano Diretor se limita a inserir o aspecto da
participacdo popular como garantida.

“Art. 12 - E garantida a participagio da populagdo em todas as etapas do
processo de planejamento, pelo amplo acesso as informagdes, assim como a
elaboragdo, implementagdo e avaliagdo de planos, projetos e programas de
desenvolvimento urbano, de carater geral, regional ou local, mediante a
exposi¢do de problemas e de propostas de solugdes.”

“§ 1° - A participacdo da populagio é assegurada pela representagdo de
entidades e associagcdes comunitarias em grupos de trabalho, comissdes e
orgdos colegiados, provisorios ou permanentes.”

Em nenhum outro momento o Plano regulamenta ou aponta o que regulamenta os
grupos de trabalho, comissées ou demais outros pontos de participagao.

E importante reforcar que a dimens&o politica do desenvolvimento demanda que as
pessoas se articulem, que fortalecam o espaco de discussao nas suas comunidades locais,
estabelecendo entre elas ligagcao de confiangca para que possam trabalhar juntas em torno
de seus interesses. Ou seja, mediante o desenvolvimento desse capital social a articulagéo
dos interesses na sociedade tem muito maior probabilidade de gerar resultados que
contribuam para o aprimoramento do funcionamento politico do Estado e para o
desenvolvimento (EASTERLY et al., 2006; FRANCOIS et ZABOJNIK, 2003; KNACK et ZAK,
2002; PUTNAM, 2006).

Em suma, o problema vai além da auséncia de melhor detalhamento dos mecanismos

de participagdo ou da falta de indicacdo de como este melhor detalhamento sera provido,

pois n&o adianta o Plano falar em participagao da populagao ignorando a condigéo local de



216

baixo capital social, ja que isso significara meios indcuos de participagdo da populagado ou,
quando muito, participagdo de alguns grupos melhor articulados que se utilizardo dos
mecanismos para imporem suas agendas — a despeito do fato de que as auséncias citadas
podem sinalizar que a participagdo se dara somente por aqueles a quem interessar ao
governante.

Nos trechos em que as favelas sdo mencionadas, e mais detalhadamente na
subsecdo que trata da urbanizagéo e regularizagdo fundiaria das favelas, o Plano enfoca
somente a questdo urbanistica, incluindo a busca por titulo de posse. Chega também a
tangenciar a questdo ambiental, ao prever saneamento basico e acbes de reflorestamento.

Frente a definigdo de favela apresentada no Plano (a seguir), tem-se seu enfoque
urbanistico claro.

“Art. 147 — Para fins de aplicagdo do Plano Diretor Decenal, favela ¢é a area
predominantemente habitacional, caracterizada por ocupacdo da terra por
populacdo de baixa renda, precariedade da infra-estrutura urbana e de
servigos publicos, vias estreitas e de alinhamento irregular, lotes de forma e
tamanho irregular e construgdes ndo licenciadas, em desconformidade com
os padroes legais.”

Dois pontos nesta definigdo, porém, merecem destaque: (1) a mengao a baixa renda
da populagao ocupante; e (2) a situagao precaria da oferta de servigos publicos.

Em ambos os casos, a partir do momento em que o Plano reconhece que a
caracterizacao de favela extrapola os limites do urbanistico, ele também deveria ao menos
sinalizar para a necessidade de acgbes que visassem mitigar os problemas de outra
natureza.

Visto o exposto anteriormente, a primeira conclusdo a que se pode chegar é o fato de
que o PROAP-II é parcialmente pertinente, pelas seguintes razdes.

A primeira € o fato do Plano Diretor ndo abranger as quatro dimensbdes do
desenvolvimento anteriormente discriminadas. O Plano, como documento que busca
delinear a politica que viria a “garantir o bem-estar e a melhoria da qualidade de vida de

seus habitantes e ordenar o pleno desenvolvimento das fungbes sociais da Cidade”, pode

ser tomado como a sua estratégia de desenvolvimento.
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A partir do momento em que esta estratégia é deficiente em termos de abrangéncia
das dimensbes de desenvolvimento, a probabilidade de que os programas decorrentes do
Plano deixem de contemplar agbes que englobem todas elas é grande, o que muito
provavelmente gerara uma lacuna na contribuicdo para o desenvolvimento.

E importante que se acentue que, mais que abordar as quatro dimensées, o Plano
deveria trata-las, na medida do possivel de forma integrada. Ou seja, deveria buscar
trabalhar as interdependéncias ao tratar dos Programas, ou ao menos indicar que tal
integracéo deveria se dar no nivel de seus detalhamentos.

Contextualizando esta assertiva no ambito do PROAP-II, ao que se faz necessario
resgatar algumas observagbes feitas em segbes anteriores, percebe-se a auséncia de
inclusdo das quatro dimensdes de forma integrada e efetiva. Diz-se forma integrada e
efetiva porque o quadro apresentado até o momento mostra a fragmentagdo em termos de
atuacao (e.g., agdes sociais nao coordenadas com obras de infra-estrutura urbana) e falta
(e.g., a situagdo em torno do Sistema de Controle da Qualidade Ambiental — narrada na
segao 4.3.3 — Formalismo).

Antes que se questione a relagao ente as deficiéncias do Plano e a do Programa, cabe
ressaltar que as diretrizes gerais do Programa encontram-se delineadas em subsecao
especifica, a qual serviu de norteador para o PROAP-I o qual, por sua vez, foi a origem do
PROAP-II, cuja diferenga para a primeira fase se resume a inclusdo dos componentes
sociais na segunda.

Estes, ao incluir a dimensao social no Programa, serviria para amenizar parcialmente
a deficiéncia apontada. Entretanto, € importante relembrar que a falta de ligagdo entre a
estratégia do desenvolvimento (no caso, o Plano de Diretor) e as atividades executadas (no
caso, 0s componentes sociais), pode ser sintoma de disfuncionalidade na atuagao
institucional do Estado, caso esta ocorra em sentido divergente do que é relevante para o
desenvolvimento.

Isto porque, ao ocorrer tal situagcdo, pode-se abrir margem para a atuagao

oportunistica de agentes que possuam o poder discricionario para a inclusdo de atividades
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inicialmente nao previstas, visando capitalizacao eleitoral, por exemplo, o que excluiria o
dialogo com a sociedade da construgédo da estratégia de desenvolvimento.

Mais ainda, o PROAP-II foi assinado em margo de 2000, sendo que havia previsao de
revisdo anual do Plano, em que questdes como os componentes sociais poderiam ter sido
inseridas, mas nao o foram.

Alguns entrevistados remeteram ao Plano Diretor quando questionados sobre a
insercdo do Programa na estratégia de desenvolvimento da Cidade, enquanto outros,
porém, sequer o citaram em qualquer trecho da entrevista.

Este fato pode ser interpretado como falta de conhecimento por parte de alguns
quanto a posi¢ao formal do Programa no arcabougo de politicas publicas do municipio.

Apesar de do PROAP-III ndo ser o escopo principal da tese, enderecgar sua elaboragao
apresenta um complemento explicativo para o quadro narrado nos paragrafos anteriores.

O Plano Diretor é decenal, o que implicaria na necessidade de elaboracédo de outro
Plano para vigorar a partir de 2002.

Entretanto, pelo menos até outubro de 2009, o Plano Diretor em vigor ainda € o Plano
aprovado em 1992 (CMRJ, 2009), o que certa forma sinaliza que o Plano Diretor diz mais
respeito a definicdo de limites legais de autorizacdo de atuacdo da Prefeitura do que
necessariamente a definicao e implementagado de uma estratégia de desenvolvimento.

A elaboracdo do Plano Plurianual (PPA) 2006-2009 reforgca este entendimento,
inclusive pelo fato de servir de intersegcao entre a segunda e a terceira fases do Programa,
pois contemplava o término daquela e o inicio desta.

Ao invés de ser um desdobramento do Plano Diretor em Programas a serem
executados pela Prefeitura (a despeito da desatualizagdo do Plano), ele foi elaborado
partindo-se dos Programas que as diversas secretarias propuseram, buscando-se encontrar
enquadramento dentro das prioridades estabelecidas pela Prefeitura.

Mais amiude, tem-se como se processou a elaboragdo do PPA. No inicio de 2005, foi
elaborado um simpdsio na Prefeitura no qual foram definidas sete macrofungdes de governo

e 158 diretrizes estratégicas para a atuagéo da Prefeitura (PCRJ, 2005c). Prezaria a légica
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de planejamento que, dessas diretrizes saissem os diversos Programas e Projetos que
objetivassem transforma-las em resultados para a sociedade, ja que seria de se esperar que
as diretrizes estratégicas fossem originarias da identificacdo dos problemas, da avaliagdo
das necessidades e ativos das populagdes, dos fatores de influéncia e da ponderagéo das
alternativas e premissas (CLEMENTE et FERNANDES, 1998; FERNANDES et al., 1998;
WKKEF, 2004).

Particularmente, no caso do PROAP, o caminho trilhado foi o inverso. Partiu-se do
Programa como um fato consumado e, num segundo momento, buscou-se identificar a
quais das 158 diretrizes estratégicas o Programa poderia se associar, ao que se chegou ao
final a 10 diretrizes.

Este processo aponta para a segunda razao da parcialidade da observancia do critério
de pertinéncia para o PROAP-II, pois partiu-se do Programa para busca-lo enquadrar na
estratégia de desenvolvimento da cidade ao invés dele ser um desdobramento desta.

Uma outra razdo pode ser encontrada ao se observar o Relatério do TCM sobre o
Programa em conjunto com as prescricdes de urbanizacdo e nao-remogdo previstas no
Plano.

Um dos problemas apontados no Relatério refere-se a “auséncia de controle de
crescimento das comunidades” (TCM-RJ, 2005, p. 43). Ainda durante a primeira fase do
Programa (e continuando durante a segunda), tinha-se difundido na Prefeitura que o
crescimento populacional nas areas de favelas era seis vezes o crescimento na chamada
cidade formal, o que contribuia para o fato de que o ritmo de favelizagdo era superior ao
ritmo de urbanizagéo das favelas contempladas pelo Programa.

Dimensionando os crescimentos dos distintos grupos, tem-se que o numero de
habitantes do Rio de Janeiro cresceu 6,88% entre 1991 a 2000. Se a populagao for dividida
entre os moradores de favelas e os demais moradores da cidade, tem-se que
respectivamente crescimentos de 23,80% e 3,63%, o que também significaria dizer que o
percentual da populagdo que morava em favelas crescera de 16,10% para 18,65% (calculos

feitos com base nos dados disponiveis em IPP, 2009).
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Esta tendéncia permaneceu durante o periodo de execugdo do PROAP-II, quando se
observou um crescimento de quase 8% na area ocupada pelas favelas na cidade
(DAFLON, 2009; IPP, 2009).

Assim, ao se analisar o PROAP-II em conjunto com as demais iniciativas na area de
habitagcdo da Prefeitura, percebe-se que a estratégia de urbanizagdo nao foi suficiente para
mitigar o problema.

Mesmo que as intervengdes sejam bem-sucedidas, a estratégia de urbanizagdo so6
basta para remediar (parcialmente) um problema, mais precisamente, mitigar um efeito, pois
o problema da habitagdo em condi¢des precarias permanece.

Portanto, a elaborac&o de proposta de um projeto ou programa que nao considere as
demais variaveis necessarias para erradicar o problema apresenta, no minimo, erro de
construcao, chegando ao limite de sua propria pertinéncia.

Um exemplo é a constatagdo de que ha forte correlagdo entre uma pessoa deixar de
ser morador de uma favela e ter mais oportunidades profissionais (PERLMAN, 2005). Isso
deveria levantar no minimo a acao de se investigar o sentido da relacdo de causalidade de
maneira a se possibilitar o desenho de programa mais abrangente e que atuasse na variavel
independente.

Se for adicionada a esta observacado a analise dos seus resultados, a apreciagao
podera ser menos generosa (os resultados do PROAP-II serdo objeto de discussdo na
préoxima sec¢ao), mas isto transcenderia o escopo desta secao.

Um outro fato que merece ser destacado € o que o Relatério de Término do Programa
afirma relativo a pertinéncia do PROAP-II.

“Os resultados do Projeto se enquadram nas estratégias da politica de
desenvolvimento econdmico ¢ social do Estado do Rio de Janeiro bem como
nas estratégias do Banco para o Brasil, que preconizam, entre outros
objetivos, a reducdo das desigualdades sociais e da pobreza. O enfoque do
PROAP 1II ¢ em investimentos dirigidos aos bairros mais pobres e servicos
sociais para a populacdo mais carente” (IADB, 2007d, p. 14).

Dois trechos merecem ser comentados. O primeiro refere-se a afirmacao de que ha

enquadramento do programa na politica de desenvolvimento do Estado. Dando o beneficio
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da duvida, poder-se-ia afirmar que houve erro de digitagdo, pois onde se 1é “Estado” deveria
estar escrito “Cidade”.

Todavia, independente de haver ou néo erro de digitagdo, em nenhum momento
durante a elaboragdo do Relatorio, a equipe do BID que elaborou o relatério indagou ou
buscou conhecer as “estratégias da politica de desenvolvimento” da esfera estadual ou
mesmo municipal. Portanto, o que se pode inferir € que outros fatores contribuiram para
essa afirmacdo (o que sera objeto da secédo 4.6.1 — Consideragdes sobre a Interagéo
Prefeitura-BID).

Mais grave, porém, é a afirmagdo de que o programa esta enquadrado “nas
estratégias do Banco para o Brasil”.

A definicdo de desenvolvimento adotada nesta tese se inicia com as seguintes
palavras: “o caminho escolhido pela sociedade”. A partir do momento em que um projeto ou
programa tem sua avaliagdo balizada pelo fato de se enquadrar a estratégia de
desenvolvimento de um ator externo, o processo da escolha da sociedade passa a ser algo
questionavel.

Em outro trecho, também ha referéncia a pertinéncia do Programa, relacionando-a a
pratica em outras cidades e a atuagao do Banco.

“Quanto aos aspectos de atuagdo urbana, pode-se concluir que o modelo
proposto e utilizado pelo programa — de intervengdes urbanas integradas,
com enfoque territorial — atendeu de forma muito efetiva aos propositos de
melhoria de qualidade de vida e desenvolvimento social das comunidades
afetadas. A esse respeito, vale salientar que este modelo de intervengdo
integral foi e continua sendo adotado por inumeras prefeituras e entidades
governamentais da area habitacional, fazendo parte, hoje em dia das politicas
de desenvolvimento urbano e estratégias de reducdo de pobreza urbana de
quase todas as cidades onde o Banco atua. Dessa forma, o Favela Bairro [ e
II foi um programa que contribuiu para legitimar um novo paradigma de
atuagdo que ganhou vasto reconhecimento internacional” (IADB, 2007d, p.
25).

Neste caso, além da relacdo ao Banco, pode-se notar a auséncia de qualquer

observacao pertinente ao contexto das favelas na malha urbana da cidade do Rio de

Janeiro. Pois caberia, ao menos, buscar identificar similaridades e diferengas entre o
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problema carioca e os das demais localidades no que se refere a pobreza urbana e
habitagao.

O ponto principal aqui ndo é se as estratégias do BID convergem com ou se igualam
as estratégias de desenvolvimento do préprio Brasil. O principal € o fato de que a autonomia
em termos de definicdo da estratégia € sutiimente subordinada a estratégia do Banco,
interpretacdo que é reforgcada pelo fato de que, ao citar o enquadramento a estratégia do
estado, o Relatdrio limita-se a constatagdo. Ja ao citar o enquadramento a estratégia do
Banco, ela o brevemente enuncia.

Numa situacdo como esta, a pertinéncia do Programa passa a ser algo dubio,
reforgado pelo fato de justamente a aprovagdo do Banco ser utilizada como argumento de
legitimidade por parte da Prefeitura (vide seg¢éo 4.4.1 — Legitimidade).

Situagao de dubiedade que se torna mais acentuada ao se perceber que o PROAP-II
contemplou mais fortemente os chamados loteamentos irregulares que o PROAP-I. Na
pratica, em detrimento das favelas, pois os recursos da segunda fase eram iguais aos da
primeira.

Isto pode gerar o questionamento da razdo da inclusdo dos loteamentos, cujas
situacdes eram bem melhores que a de favelas que néo foram incluidas no Programa.

O apresentado nesta se¢ao nao significa desqualificar ou minimizar o problema das
favelas na cidade do Rio de Janeiro.

Com excecéo da década de 1980, a razédo entre a populagdo que mora em favelas
frente ao total da populagdo da cidade tem crescido sistematicamente. Do primeiro censo
que contabilizou as favelas, em 1950, ao ultimo censo realizado em 2000, a razdo cresceu
de 7,24% para 18,65% (PERLMAN, 2005).

Se area for um bom preditivo do tamanho da populagdo, o aumento supramencionado
da area ocupada por favelas atualmente facilmente fara com que a razdo ultrapasse os
21%. Isso sem considerar o fato de que a densidade demografica parece ter aumentado, via

verticalizagéo das favelas existentes (BRANDAO et MARQUEIRO, 2008).
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Ou seja, a populagdo que vive em condi¢gdes precarias de habitagdo ndo s6 tem
aumentado, como representa expressiva parcela da populagdo da cidade. Mais que
condicbes precarias de habitacdo, o estigma da marginalidade, a violéncia endémica, a
caréncia dos servigos publicos traz uma série de consequéncias para elas, entre as quais a
constatagdo de que a situagdo de pobreza delas revela-se inter-geracional (PERLMAN,
2005). Estas que estao relacionadas as quatro dimensdes do desenvolvimento.

Assim, além de profundos, os problemas que afligem os habitantes destas areas séo
abrangentes e persistentes. Nada mais pertinente, e até mesmo urgente, que se busque
solugdes para os problemas que os afeta.

O que se questiona é basicamente o foco nos sintomas, a forma de intervengao
escolhida, na medida em que, ao invés de partir do problema para buscar a solug¢ao, ao
invés de, da definicdo estratégica, desdobrar a tatica, partiu-se de uma solugéo (que mesmo
privilegiou o curto-prazo, a urbanizagéo, sobre as demais a¢des — de acordo com discusséo
ja empreendida) para se tentar “enquadrar” a causa do problema nela.

Uma questdo adicional merece ser mencionada. Mediante o PROAP-II, o governo
busca aparecer como grande salvador, como o responsavel pelo resgate de uma situagao
que foi criada por ele mesmo, diante de décadas de ineficazes politicas habitacionais, as
quais foram agravadas em décadas passadas pela grande migracéo urbana e inter-regional
(de certa forma atreladas a caréncia ou ineficacia de politicas publicas de reducédo de
desigualdades).

N&o é por demais lembrar que a primeira favela do Rio de Janeiro — a da Providéncia
— foi criada pelo nao-cumprimento de promessa do governo federal em fornecer casas para
os veteranos de Canudos (em 1897). Sendo que o proprio nome “favela” foi importado do
sertdo — sendo referéncia a um arbusto encontrado nas cercanias de Canudos (PCRJ,
2005d).

Independente disto, de certa forma, a transformagdo da favela em bairro seria
pertinente. Entretanto, como a apresentagao dos resultados (proxima se¢ao) irda demonstrar,

tudo indica para o insucesso em consegui-lo.
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Ou seja, o maior problema do PROAP (em suas duas fases ja concluidas e na
concepgédo da terceira) nao reside nele em si, mas nas caréncias da estratégia de
desenvolvimento da cidade e na auséncia das agbes complementares, sem as quais a
probabilidade de éxito na obtengédo da melhoria da qualidade de vida da populagcéo que vive
em favelas fica gravemente prejudicada.

Mesmo considerando duas observagbes anteriores feitas (parcela da populagdo em
favelas e forma de intervengédo), tem-se a constatacdo do desvirtuamento do Programa em
sua segunda fase. Por se tratar mais de problema de execug¢édo do que de concepgéo, é
mais concernente a avaliagbes sob as 6ticas dos resultados e eficiéncia (objeto das segdes
seguintes). Entretanto, j@ mostra como é importante que a avaliagdao contemple os trés
critérios de desempenho (pertinéncia, resultados e eficiéncia) para que um julgamento mais
apropriado possa ser emitido.

Finalizando esta secao, cabe destacar o seguinte trecho do Relatério do TCM-RJ.

“Transcorridos 10 anos da institui¢do do Favela-Bairro, ndo se chegou a
atender 20% das favelas do Municipio, ainda assim ¢ a agdo que contém o
maior nimero de intervengdes do Programa de Urbanizacdo de Areas
Carentes ¢ o de maior importancia dentre os realizados pela Secretaria de
Habitacdo. Mesmo assim o que se constata é a excessiva proliferacdo de
ocupacdes irregulares, agravada pela devastagdo das tltimas areas verdes do
Municipio dada a permissividade para a ocupagdo desordenada, fato que
enseja urgentemente a criagdo de uma legislagdo urbanistica com
ordenamentos reguladores a serem controlados pelo Poder Publico” (TCM-
RJ, 2005, p.47).

Em suma, os problemas ainda proliferam, e mais rapidamente que a solugdo. Mesmo
assim, o PROAP foi a acdo mais relevante e abrangente que se realizou na cidade do Rio
de Janeiro em matéria de habitacao.

Fato este relevante, mas cuja confirmagdo de importancia s6 pode ser atestada

mediante analise daquilo que o PROAP-II (respeitando o escopo da tese) deixou de legado

para cidade, de quais foram os resultados obtidos. Este é o objeto da proxima segéo.
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4.5.2 Resultados

Por ser um Programa, o PROAP-II tem uma gama de objetivos bem definidos, alguns
quantificaveis (constantes do seu marco légico), outros ndo, como o mote do Programa em
Si.

Considerando que a definicdo de resultado aqui empregada diz respeito a capacidade
do projeto de atingir os objetivos aos quais se propde, abrangendo ainda os seus efeitos e

impactos relacionados (CLEMENTE et LEITE, 1998), a apreciacdao dos resultados do

PROAP-II, obviamente, toma-los-a como ponto de partida.

De forma a facilitar a apresentacdo, opta-se por realizar a analise do nivel do
Programa para o nivel dos componentes. Desta forma, inicia-se discutindo o resultado geral
do Programa, seguida pelos resultados dos componentes e, ao final, retorna-se a

apreciacao geral como sintese e complemento da discusséo.

“Melhorar a qualidade de vida da populagdo urbana de baixa renda do Rio de
Janeiro, aumentando a disponibilidade e cobertura de servigos urbanos e
sociais em favelas e loteamentos irregulares da cidade” (IADB et PCRIJ,
2000a, p.25).
Este é o objetivo do Programa, conforme consta do Regulamento Operacional do
Programa, em seu marco légico. Ele € um pouco distinto do que consta no Contrato de

Empréstimo, que vem a ser

“Melhorar a qualidade de vida da populacdo de baixa renda que vive em

favelas e loteamento irregulares (conjuntamente denominadas ‘os

assentamentos’) da Cidade do Rio de Janeiro, combinando investimentos em

infra-estrutura com agdes de desenvolvimento social” (IADB, 2007d, p. 10).

A despeito da similaridade, ha uma diferenga que, apesar de aparentemente pequena,
pode trazer consequéncias significativas para a forma de se avaliar a consecugao do

objetivo do Programa.

Na redacao do objetivo no Regulamento Operacional, 0 aumento da disponibilidade e
cobertura de servigcos pode ser interpretado como associada ao objetivo, ie., como

consequéncia.
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Ja na redagdo do objetivo no Contrato de Empréstimo, o “combinando investimentos

em...” pode ser interpretado como premissa para o objetivo, i.e., como causa.

Independente de qual a verséo é mais apropriada para um Programa como o PROAP-
Il — e cré-se que, na realidade, os servicos sociais e de infra-estrutura precisam estar
presentes em ambos 0os momentos: como condi¢des necessarias a melhoria de vida, cuja
manutencdo é também dependente de que a disponibilidade e a cobertura permanegam
presentes — ambas as versdes apresentam problemas de redagdo, pois conjugam

elementos temporalmente distintos no mesmo enunciado (GUBERMAN et KNOPP, 2009b).

O problema da conjugacéo desses elementos podera ser melhor vislumbrada ao se
analisar o indicador associado ao objetivo do marco légico (ndo ha indicador associado ao

objetivo descrito no Contrato de Empréstimo).
O indicador previsto para o objetivo é o

“Grau de satisfacdo da populacdo residente nas areas de intervengdo com as
mudangas espaciais, ambientais e sociais que resultem do Programa (> que
70%, ao final do Programa)” (IADB et PCRIJ, 2000a, p.25).

Ao se confrontar o indicador com o objetivo, pode-se questionar a validade e a
relevancia daquele, pois considerando a definicdo destes critérios (IMAS et RIST, 2008),
grau de satisfacdo com as mudangas nédo necessariamente significa melhoria de qualidade
de vida, bem como pode ser considerado desimportante para que o objetivo seja

alcancado. Isso além de ter relacionado a satisfacdo a 3 itens distintos, mas tratados de

forma unica, quando seria necessario segrega-los.

Como o objetivo desta segdo nao € analisar a qualidade dos indicadores utilizados
pelo Programa, opta-se por nao prolongar essa discussdo, somente assinalando a
dificuldade, no nivel do Programa, de obtengado de informacgdes objetivas que possibilitem

afirmar de forma inequivoca que o objetivo do Programa foi atingido.

Por outro lado, contudo, sera possivel verificar situagbes, eventos ou fatos que

constatam perdas ou ganhos nos resultados (que ocorreram no nivel dos componentes), ou
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mesmo alguns indicios que se relacionam ao resultado final do Programa, o que se passa a

discutir agora.

Observando-se os resultados do Componente Urbanizagao Integrada, surge a primeira
dificuldade em termos de comparagdo dos produtos previstos e os realizados tais quais

apresentados no PCR.

Ja foi objeto de discussao na secgéo 4.3.3 — Formalismo o problema da apresentagéo
de indicadores em unidades distintas daquelas estabelecidas no marco ldgico para o

planejado.

Apesar de ja ser um principio de prova de que os produtos obtidos ficaram aquém dos
planejados, é necessario ir mais além e apresentar elementos mais concretos e precisos

sobre quais foram os problemas nos resultados.

Para tanto, é preciso recordar que, basicamente, o componente Urbanizagéo
Integrada visava prover as comunidades com: (1) infra-estrutura urbana e social, sendo esta
entendida como o conjunto formado por saneamento basico, ruas, iluminagao publica,
mitigagdo de riscos geoldgicos e os chamados equipamentos sociais (creches, centros
comunitarios e quadras esportivas); (2) agbes de desenvolvimento comunitario, mediante a
participacao da comunidade no planejamento e execugao das obras, agcdes educativas para
0 uso e manutengdo dos sistemas instalados e instalagcdo de Postos de Orientacao

Urbanistica e Social (POUSO); e (3) regularizacéo fundiaria.

O Relatério do TCM sobre o Programa fornece o primeiro deles na sua parte em que
analisa algumas obras (as quais foram agregadas em 2 grupos distintos). Do primeiro grupo,

o Tribunal observou que

“no quesito conclusdo das obras foram agrupadas as respostas que de alguma
forma sugeriam que os entrevistados ainda aguardavam a implementagdo de
alguma parte ou detalhe da obra. Ressalte-se que das trés comunidades
visitadas duas (Vila Rica de Iraja e Jardim Morigaba) ja se encontravam com
0 aceite provisorio e a terceira estava praticamente concluida. Esta situagao
pode ter sido causada por falha na comunica¢do com a comunidade e pela
supressao de itens que constavam do projeto inicial” (TCM-RJ, 2005, p. 31).
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Do exposto, duas observagdes podem ser feitas. A primeira refere-se ao objetivo do
Componente. Foi visto anteriormente que, dos trés objetivos de Urbanizagdo Integrada,
privilegiou-se o primeiro, pelos motivos anteriormente expostos, além do que, de fato, é a
parte mais expressiva do componente. Mesmo assim, os moradores ressentiram-se de

lacunas na infra-estrutura instalada.

O relatdrio aponta para duas causas provaveis: falha de comunicagéo e supressao de
itens. Estas, em verdade, ocorreram simultaneamente, pois a supressao dos itens foi mal

comunicada a comunidade.

De qualquer forma, o mais relevante aqui € a deficiéncia das obras em oferecer a
infra-estrutura adequada, o que de certa forma chegou a ser percebido pelos moradores. A
qualificagdo “adequada” pode ser apontada sem receio, ao se confrontar os indicadores

constantes do PCR.

No caso daqueles apresentados em unidades distintas daquelas estabelecidas para o
planejado (que foram em numero de cinco), a suspei¢ao de que isto ocorreu para camuflar a
nao-consecucao das metas é reforgcada pelos achados do Relatério do TCM e pela propria

observagao do pesquisador quando da elaboragao do PCR (da qual participou de parte).

Nas demais, das cinco metas estabelecidas, somente uma foi atingida. Os indicadores

apurados para as demais ficaram aquém dos planejados.

A primeira vista, a constatacdo de que o nimero de metas claramente identificadas
como nao-atingidas (quatro) supera o numero de antigidas (uma somente), ou ainda, a
comparacdo daquele com o nimero de metas sobre as quais ndo é possivel nem afirmar
nem refutar se foram atingidas, faria com que que soasse estranha a classificacao

“satisfatorio” com a qual o BID avaliou o desempenho do componente.

Entretanto, dos quatro indicadores de infra-estrutura urbana, trés sdo apresentados
em unidades distintas do planejado, o que impossibilita sua avaliacdo precisa. E por ser a

parte mais relevante do componente, tem peso maior.
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Ademais, nos itens em que as metas nao foram atingidas, elas sdo apresentadas

como “em andamento”, buscando indicar que serdo atingidas (mesmo que com atraso).

O exposto nos dois paragrafos anteriores abre margem para a aparante interpretagéo

subjetiva das informagdes, possibilitando a atribuigdo da classificagao “satisfatorio”.

A segunda obervagéo tem ligagdo com os projetos das obras. A despeito do fato de
que os projetos eram insumos para as obras, o que leva a consideragédo de que a qualidade
de um projeto, per se, ndo € uma questao de resultado, eles sdo fundamentais para que as

obras possam apresentar desempenho satisfatorio.

O Relatério do TCM ainda aponta o “tempo excessivo entre o término do projeto e o
inicio das obras” (TCM-RJ, 2005, p. 40) como uma das falhas do Programa e que gerava a
necessidade de readequacdes de escopo, como supressdes de equipamentos inicialmente

previstos, colaborando para a sensacao de obras inacabadas nas comunidades.

O dinamismo de uma favela é senso comum para aqueles que trabalham com isso. Na
Prefeitura, mais especificamente na SMH, eram amplamente difundidas algumas idéias
como, por exemplo: se determinada area fosse desapropriada para permitir a construgao de
uma creche, era necessario iniciar a construgao tao logo possivel, pois rapidamente a area

seria ocupada se nada fosse feito.

Demais eventos, como ampliagao territorial, surgimento e desaparecimento de becos e
vielas, de barracos, entre outros relacionados a mudancas na comunidade, também eram

freqlientes.

Portanto, era previsivel que demoras entre a elaboragcao dos projetos e a execugao
das obras causassem problemas como os descritos. Isto pode levar a conclusdo de que o
problema narrado resumiu-se a uma questao simples de gerenciamento do cronograma de

atividades.

Contudo, elementos ja apresentados em secgdes anteriores revelam que o cerne do

problema esta subjacente (sobre o qual se detera mais amiide em segao adiante).
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Sobre outro grupo de favelas, o TCM constatou que os entrevistados

“ressentiram-se da falta de manuten¢ao, principalmente no caso do sistema
viario e das estagdes de tratamento de esgoto, construidas em Vigario Geral
e Vila do Céu, que se encontram fora de operacdo” (TCM-RJ, 2005, p. 31).
Esta constatagdo aponta para um segundo tipo de problema: o pés-obra. O Programa
objetiva, entre outras coisas, a criagdo de infra-estrutura urbana. De pouco (ou nada)

adianta, porém, a urbanizagdo se a mesma se deteriorar ao longo do tempo.
Ha algumas questdes relacionadas a esse respeito.

A primeira, e mais objetiva, € a obrigagdo contratual de manutengdo das obras e

servigos financiados por prazo minimo de cinco anos apos o término do Programa.

“CLAUSULA 4.03. Manutengio. O Mutuério se compromete a: (a)
conservar adequadamente as obras e equipamentos compreendidos no
Programa, de acordo com normas técnicas geralmente aceitas e apresentar ao
Banco, durante a execucdo do Programa e até cinco anos apos o ultimo
desembolso, dentro do primeiro trimestre de cada ano, um relatorio sobre o
estado dessas obras e equipamentos” (IADB et PCRJ, 2000b).
Pelo que foi verificado pelo TCM, a manuteng&o durante o Programa ja era precaria.
Apesar de nado ser objeto de indicador, a manutencdo pode ser considerada um dos
resultados esperados, no minimo relacionado a sustentabilidade das a¢des ou continuidade

do fluxo de beneficios.

Do ponto de vista pratico, a precariedade da manutencao implicou no fato de que, ao
término do Programa, as obras feitas ja tinham sofrido algum grau de deterioragao, o que, a
despeito da obrigacéo contratual, pode ser considerado uma perda em termos de resultado

ja que a qualidade da infra-estrutura urbana fica aquém da que poderia ser.

Este ponto ja se relaciona a segunda questdo: a sustentabilidade. Recordando a
definigdo de projeto, o mesmo pode ser visto como o resgate de uma situagao deficiéncia, a
qual, apds resolvida, precisa ser incorporada aos processos de trabalho da organizacéo

publica (no caso de projeto de desenvolvimento).

Neste contexto, o que isso significa? Em simples palavras, que apds a conclusdo do

PROAP-II a situagéo precaria que foi objeto de intervengao, agora resolvida e em patamar
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de equivaléncia a malha urbana formal da cidade, passa a incorporar as agdes normais da

Prefeitura de conservagao da cidade.

O discurso oficial remete a isso. Nao obstante, a realidade descortina quadro distinto,

como outro relatério do TCM, este sobre a manutencao das obras do PROAP-|, apresenta.

Um primeiro fator € a existéncia de contratos de manutencdo firmados pela SMH
(TCM-RJ, 2006). Se for considerado que a incorporagdo a cidade das comunidades
atendidas pelo Programa implica em assung¢do por parte dos o6rgdos competentes da
manutencao das obras, o fato de existirem contratos de manutencdo que nao celebrados
pela SMO implica em dizer que as favelas urbanizadas ainda se encontram separadas da
malha formal. Isto &, nas palavras do TCM, “as agdes realizadas ao longo da ultima década,

pelo programa, nao lograram a transformagéao das favelas em bairros” (p. 34).

Um segundo fator, e de certa forma atrelado ao primeiro, refere-se a um dos provaveis
motivos que levaram a contratagdo da manutengao pela SMH e nao pela SMO. O relatério
do TCM também aponta para o fato de que alguns contratos de urbanizagéo (relativos ao
PROAP-I) ndo contemplaram a totalidade das obras nas devidas comunidades, havendo

necessidade de obras complementares, feitas via contrato de manutengéo.

Apesar o relatério de manutencao se referir a primeira fase do Programa, ele pode ser
considerado como um bom indicativo do que provavelmente ocorrera com relagdo a
manutencado das obras da segunda fase, pois € pouco provavel que a Prefeitura tenha
condicbes de conservar um numero muito maior de obras do que daquele para o qual a

manutencéo ja era deficiente.

(Probabilidade que ganha forga a se considerar que, além do acréscimo no nimero de
obras a serem conservadas, a Prefeitura também tera que arcar com o pagamentos de juros
e amortizagdes de duas fases do Programa, além do aporte de recursos de Contrapartida
para a terceira fase — em vias de negociagcado — cujo montante € 25% maior que o aporte da

segunda fase).
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A terceira e ultima questdo também se liga a anterior. O objetivo do programa
claramente estabelece a melhoria da qualidade de vida. A falta da manutengdo gera
degradacéo das obras, o que, com o passar do tempo, podera fazer com que a comunidade
aproxime-se cada vez mais de uma situagéo similar a de antes do inicio delas. O préprio
processo de degradagdo, contudo, ja gera um quadro de piora gradativa da qualidade de

vida, o que vem a ser o oposto do que o Programa objetivava.

Ou seja, ao contrario de uma intervengdo como, por exemplo, alfabetizagdao de um
adulto (cuja aquisicdo da habilidade de ler e escrever, em principio, ndo se perde*'), a
urbanizagdo de uma favela, com o passar do tempo, sem que seja necessario nenhum fator
adicional, deprecia-se. Logo, a analise da sustentabilidade das ag¢des, que inclui a
manutengdo das obras realizadas (mas vai além), é parte integrante e inseparavel de

qualquer apreciagao dos resultados deste tipo de programa.

Um ponto interessante que surge do relatério sobre a manutengao € a constatacao de
que o mau uso dos equipamentos instalados pela populagédo contribuiu para a degradagéo
da infra-estrutura instalada. Este tipo de problema nao €, porém, exclusividade das obras
concluidas. Era muito comum, por exemplo, problemas de entupimento de esgoto nas obras
recém-concluidas ou ainda em andamento logo apds a instalagdo do sistema de esgoto.

Isso ocorria porque a populacgao utilizava a rede como lixeira.

Tal fato indica a necessidade de que a intervengéo seja mais abrangente. Nao bastam
as obras de infra-estrutura; todo um esforco de conscientizacdo, educacao e sensibilizacdo
de pertencimento da comunidade aos moradores precisa ser trabalhado para contribuir para
o0 bom uso e a conservagédo das benfeitorias feitas e entregues a comunidade (o que foi

percebido na segunda fase e parcialmente mitigado pelo papel dos agentes comunitarios).

O pesquisador, em visita as comunidades de Vila Esperanga e Vila Arara (obras do

PROAP-II), presenciou na primeira a abertura da tampa de bueiro de esgoto no qual foram

41 = PP ~ . N .
O que néo significa que ele ndo venha a se transformar num analfabeto funcional. Mas a guisa de exemplo,
mantém-se a simplificagdo e se opta por nao aprofundar a questéo.
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jogadas batatas podres e na segunda o langamento de sacos com detritos no cérrego que
corta a comunidade. (Sendo que em ambas as localidades os trabalhos dos garis

comunitarios*? ja haviam se iniciado).

Retornando a questdo da sustentabilidade em si, € importante a definicdo do que se

entende por sustentabilidade.

Sustentabilidade pode ser definida como a manutencéo do fluxo de beneficios mesmo
apos o término do Projeto (KLIKSBERG, 1998). Esta definicdo converge com a nogéo de
transformacao de projeto em processo. Ou seja, com a transformagdo do PROAP de uma
intervengdo especifica e temporaria (ou intervengbes) em intervengdes permanentes de
caratér preventivo, ao invés do carater remediativo que ainda hoje tem. Em suma, na
incorporagao a politica de habitagdo do municipio, ndo como uma agao especifica, mas sim
do mesmo modo com que os demais problemas de habitagdo sdo tratados, fato de
fundamental importancia para o éxito do Programa em termos de desenvolvimento

(BORGES et al., 2006; VELASCO, 2006).

Isto porque a diretriz de ndo-remogédo das favelas constante do Plano Diretor (e
discutida na segao anterior), ndo pode significar inagéo frente ao crescimento delas (quer
seja em numero ou em area). Principalmente porque o surgimento ou crescimento de
favelas significam novos focos dos problemas quais o PROAP visou e visa resolver, em

suas 3 fases.

Ainda, se for considerado o objetivo do Programa, o da melhoria da qualidade de vida
dos moradores de favelas, o surgimento ou crescimento de favelas implicara
necessariamente na necessidade de melhoria da qualidade de vida dessa populacao, de

uma certa forma fazendo com que o PROAP se transfome em um trabalho de Sisifo.

Um esforgo aritmético aproximado & capaz de dar mais visibilidade ao argumento aqui

apresentado.

42 . ez s ~ . . ~ . .

Os garis comunitarios sado garis contratados pelas associagdes de moradores nas proprias comunidades que
desempenham tarefas auxiliares a coleta de lixo realizada pela Companhia de Limpeza Urbana (Comlurb). As
associagdes recebem recursos da propria Comlurb para a efetivagdo das contratagoes.
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O PROAP-II atendeu a 71 mil domicilios em 6,5 anos. Isto significa aproximadamente
284 mil pessoas. Considerando a taxa de crescimento das favelas para o periodo tendo o
mesmo ritmo da década de 1990 (pois o ultimo censo foi realizado em 2000), tem-se que no
mesmo periodo, a populagédo das favelas cresceu aproximadamente 168 mil pessoas. A
diferenga entre a populagao atendida e o crescimento populacional seria algo proximo a 116
mil pessoas. O que permitira dizer que, neste ritmo, em pouco mais de 50 anos seria

possivel integrar todas as favelas do Rio de Janeiro a cidade formal.

Entretanto, como foi visto anteriormente, a manutencdo das comunidades atendidas
era deficiente. Considerando-se que o numero de comunidades necessitando de
manutencdo aumentara na propor¢gao em que forem urbanizadas, a probabilidade maior é
que a deterioragédo das obras ja realizadas reduza o ritmo citado no paragrafo anterior, isso
se nao chegar ao ponto de fazer com que o saldo de beneficiados frente ao crescimento

populacional das favelas se torne negativo.

Mesmo que se olhe de forma benevolente para os numeros apresentados nos
paragrafos anteriores, um outro fato levanta o questionamento sobre se, de fato, as favelas
urbanizadas pelo PROAP foram atendidas por completo ou n&o: a inclusdo de comunidades

no PAC.

Confrontando a lista de comunidades atendidas pelo PROAP-II com aquelas atendidas
pelo PAC cujo objeto de intervengéo € urbanizagdo (BRASIL, 2009), de 21 favelas tem-se
17 coincidéncias, i.e., aproximadamente 75% das favelas contempladas pelo PAC foram
objeto de intervengao pelo Programa. Isto implica dizer que ou a urbanizagéo realizada pelo
PROAP-II foi incompleta ou a intervencgao pelo PAC pode ser considerada desnecessaria.
Como o objeto da tese é o PROAP-II, ndo se tecera comentarios sobre a segunda hipotese.
A primeira, porém, ganha forca em pelo menos 13 comunidades, pois sdo obras do PAC
realizadas pela Prefeitura do Rio de Janeiro, as quais, se tivessem sido completamente
concluidas, tornariam desnecessarias novas intervengdes (as demais séo realizadas pelo

Governo do Estado).
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Pode-se ainda especular que, caso houvesse mais recursos do PAC para mais

favelas, tantas favelas atendidas pelo PROAP-II seriam incluidas.

Levando em consideragao outros fatores, como a constatagcdo de obras incompletas
por parte do TCM e da Camara de Vereadores, o fato de que o PROAP-| terminou deixando
um legado de obras a serem complementadas pelo PROAP-II e a existéncia de obras ainda
em execugdo quando do término do PROAP-II, mais provavel € que a urbanizagdo das

comunidades constantes do PROAP-II e contempladas pelo PAC tenha sido incompleta.

Em resumo, o que se pode afirmar sobre o componente Urbanizagéo Integrada é a
constatacao de que seus resultados ficaram aquém daqueles previstos. Pois, mesmo que os
indicadores possibilitem a interpretagéo feita pela Prefeitura e BID — e constante do PCR —
de que o desempenho foi satisfatério e que “os valores ‘realizados’ correspondem as
expectativas do Marco Ldgico de prover cobertura adequada em todas essas categorias”
(IADB, 2007d, p. 17), uma série de outros indicios apontam para muitas e sérias

deficiéncias.

Passando para a analise dos componentes sociais, 0s mesmos serdo abordados em
conjunto, pois foram executados pela mesma Secretaria (a SMAS) e assim foram tratados

em todo o Programa.

O primeiro ponto a se observar é, tal qual o foi para Urbanizacdo Integrada, a
viabilidade da comparagao entre os produtos previstos e os realizados como meio de

avaliacao dos resultados dos componentes.

Dos 15 indicadores dos componentes sociais, somente 4 tiveram os produtos
apresentados nas mesmas unidades que os valores previstos. Destes, 3 atingiram as metas
previstas, o que corrobora com o argumento ja apresentado de que aquilo que nio atingiu a
meta possivel, s6 nao foi apresentado em unidade distinta do indicador de previsto se nao

foi possivel fazé-lo.
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No Unico caso em que se pode afirmar inequivocamente que a meta nao foi atingida,
ao valor do realizado é acrescentado texto que provavelmente visou amenizar o fato da nao-

consecugao da meta, apresentando um resultado positivo.

Ao complementar a informacdo do numero de cooperativas e centro de informatica
implatados, que ficou aquém do previsto, o PCR complementa com o texto: “tendo
beneficiados [sic] 97.685 pessoas utilizando os servigos oferecidos nessas cooperativas e

centros” (IADB, 2007d, p. 19).

Dos demais 11 indicadores, 4 foram apresentados em unidades claramente distintas
daquelas dos valores previstos, 6 foram apresentadas na mesma unidade (mas com
informagdes qualificadas de forma que impedem a avaliagédo objetiva) e uma apresentou um

argumento totalmente falacioso.
llustrando o exposto no paragrafo anterior, pinga-se dois exemplos.

O primeiro, sobre resultado apresentado na mesma unidade, mas disposta de forma
que ndo é possivel afirmar ou refutar a consecugdo da meta, tem-se a seguinte meta
prevista: “4.400 trabalhadores completam os programas de complementagdo escolar’. O

valor realizado apresenta: “13.319 pessoas atendidas pelo programa” (IADB, 2007d, p. 19).

Pode-se verificar que numero de pessoas atendidas ndo significa numero de
trabalhadores que completam os programas. A unidade € a mesma, as a forma de

apresentacdo da margem tanto a interpretacao positiva quanto a negativa.

O segundo exemplo langa mao de argumento falacioso. Tem-se como meta prevista:
“Pelo menos 75% dos profissionais que trabalham nas creches capacitados”. Ja no
realizado consta: “Conforme a LDB 9394/96, a educagéo infantil é integrado [sic] ao sistema
de educagdo. Todos os profissionais servindo nas creches foram capacitados” (IADB,

2007d, p. 17).

Ocorre que, até a conclusdo do Programa, quase a totalidade das creches

permaneceu sob gestdo de OSCIPs, sendo que nos convénios celebrados entre elas e a
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Prefeitura ndo havia previsao de capacitagdo dos seus profissionais. Logo, de fato, a meta

em pauta nao foi atingida.

Um outro aspecto relevante € que a contagem dos beneficiados pelos projetos sociais
foi feito de tal maneira que ndo necessariamente levou em consideragao a participacdo em
toda a extensao do projeto. Por exemplo, ao afirmar que 2.750 criangas foram atendidas em
projetos de reforgo escolar, nao significou de fato que todas elas participaram de um ciclo
inteiro de refor¢go. Mais ainda, caso participasse de dois ciclos, uma crianga era contada
duas vezes. Isto ndo chega a ser errado, entretanto, para garantir a abrangéncia do alcance
do projeto, era necessario que certo percentual dos menores moradores das comunidades

fossem atendidos, valor este que nao foi levantado.

Complementando o anterior, o Gerente de Monitoramento & Avaliagao colocou em sua
entrevista que era possivel monitorar o processo, mas nao avaliar seus resultados. Por
exemplo, era possivel confirmar se um curso foi bem ministrado conforme a qualidade
exigida no convénio, no tempo e com a quantidade de horas de aula e alunos previstos.

Entretanto, ndo foi avaliado se os alunos sairam do curso bem preparados.
Em suas préprias palavras, ele disse:

“[o resultado] da intervencdo social a gente ndo conseguiu medir. A gente
conseguiu medir sim, monitorar o processo. Estava previsto a agdo, a acao
foi executada? Sim. Com qualidade e tal? Foi executada com qualidade:
média alta, regular, média alta regular, média baixa ou insuficiente? A gente
conseguia monitorar esse processo. Mas o que aconteceu de fato, na vida
daquelas familias, que receberam tanto a intervengdo urbanistica quanto a
intervengdo social, a gente ndo conseguiu.”

Uma das razdes dessa impossibilidade, vale recordar, ocorreu por conta de problemas

narrados na sec¢ao 4.3.1 — Patrimonialismo, a saber:

“a minha autonomia passou a ser limitada, a partir do momento em que a
gente comegou na area social a avaliar as agdes sociais e viu que o impacto
ndo estava sendo conforme o esperado pela Secretaria Municipal de
Assisténcia Social. Entdo a gente foi tolhido de fazer a avaliacdo dos
projetos”.
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Em suma, a discussdo dos resultados dos componentes sociais fica profundamente
comprometida pela limitagdo imposta ao trabalho de avaliagdo. A despeito disso, ha alguns

elementos que permitem uma analise, mesmo que indireta ou por aproximagao.

O primeiro e mais evidente € o que emerge do incidente narrado anteriormente. Como
conseqliéncia dos resultados insatisfatorios (que em si sdo evidéncias), projetos novos
foram langados em substituigdo aos primeiros, sem que fossem feitas avaliagbes sobre os
problemas dos primeiros. Logo, a probabilidade de que os novos projetos também

contiveram vicios similares aqueles dos projetos que substituiram é muito alta.

Migrando do campo da probabilidade para o campo deterministico, o descompasso
entre as obras e os projetos sociais, 0s quais resultaram muitas vezes em edificagbes para
as creches prontas, mas n&o operando, € um indicador de que o atendimento a criangas de
0 a 4 anos foi menor do que aquele que poderia ter sido, se ndo em abrangéncia, pelo
menos em horizonte de tempo. Portanto, esta € uma evidéncia de perda de resultado que,
considerando as externalidades positivas que a operacdo de uma creche cria, € maior do

que um certo numero de criangas sem atendimento por um determinado periodo de tempo.

Uma outra questao foi a falta de integragao entre os projetos ofertados e as demais
iniciativas da Prefeitura de apoio a populagéo de baixa renda, gerando situagdes nas quais a
participagao nos projetos de Geragédo de Trabalho e Renda se limitava a capacitagéo, as

vezes descoladas de uma politica mais ampla de recolocacdo de mao-de-obra.

O Relatdrio do TCM aponta para este problema ao falar das pessoas que participaram

dos projetos de GTR.

“A maioria delas, ainda desempregada, queixou-se da falta de apoio para se
estruturar, o que seria possivel através do Fundo Carioca, programa de
crédito da Prefeitura que se destina a beneficiar os moradores de
comunidades de baixa renda que tenham participado de projetos de inclusao
social e possuam espirito empreendedor, de forma a ajudar aqueles que
desejam abrir ou aprimorar o seu proprio negocio oferecendo matéria- prima
e/ou equipamento de trabalho, no valor maximo de R$ 1.000,00. Em
contrapartida, o beneficidrio presta servigo para a comunidade onde reside.”

“Criticaram, ainda, a pratica de os estagios laborativos ndo serem realizados
nas areas de conhecimento dos cursos realizados” (TCM-RJ, 2005, p. 35).
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E provavel que a critica sobre os estagios tenha sua génese no problema levantado no
Seminario de Avaliagdo do Programa (IADB, 2007d) onde foi verificado que os projetos
oferecidos (ndo s6 em GTR, como em ACA também) era pulverizados por diversas
modalidades, o que geravam um maior custo de operagéo por parte da Prefeitura sem
atingir uma parcela significativa da populacdo das favelas, pois ocorriam de forma

concomitante, impedindo a participagdo em mais de um projeto por uma mesma pessoa.

De certa forma relacionado a isso, os projetos tinham curta duragdo, ndo fazendo
parte da politica publica de assisténcia social. Tal fato, atrelado a auséncia de matricialidade
familiar na assisténcia, leva a suposi¢cdo de que os resultados dos projetos ndo serao

sustentaveis ao longo do tempo.

O interessante é que o PCR afirma que a Prefeitura dara continuidade aos projetos
sociais (via SMAS), afirmagédo que nao significa dizer que a oferta dos projetos incluira os

moradores das comunidades ja atendidas pelo Programa.

Com base no que foi apresentado, ndo obstante a dificuldade na obtencdo de dados
mais detalhados e/ou objetivos, pode-se afirmar que os componentes sociais do Programa

apresentaram resultados aquém dos possiveis.

Isso ndo significa (e o mesmo também vale para Urbanizagcao Integrada) que os
moradores das comunidades n&o tenham tido beneficios (e muitos). Um exemplo verdadeiro
foi o testemunho de uma participante de um projeto social de oficina de artes cénicas, a qual
relatou no Seminario de Avaliagdo do Programa que mesmo aqueles que ndo seguiram
carreira artistica passaram a ter maior dedicagcdo na busca por um futuro melhor do que
aqueles que nao participaram. Ou seja, mesmo diante das deficiéncias identificadas, o

beneficio existiu.

Mas utilizando um exemplo hipotético agora, beneficio ndo & garantia de melhor

resultado possivel. Para quem mora em uma rua ou viela sem acesso a agua encanada ou
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iluminagao publica, a instalagdo de um poste de luz e o fornecimento, mesmo intermitente,

de agua implicam em avanco significativo das condigées de moradia.

Por outro lado, isso ndo é sindnimo de que é suficiente. Um poste de luz pode ser
muito mais do que o que existia, mas nao o suficiente para transformar a realidade de uma
favela em bairro. E, sendo este o mote do Programa, ha ainda um caminho muito longo a

ser percorrido.

Antes de encerrar esta secdo, € pertinente confrontar, de forma superficial, os

resultados apresentados pelo PCR com aqueles do Relatério do TCM.

O PCR é bem mais favorarel ao desempenho do Programa, classificando como
satisfatérios os resultados dos componentes, avaliando como muito provavel a consecugao
do objetivo de desenvolvimento no qual o Programa se enquadra e como provavel a

sustentabilidade do Programa.

Ja o Relatério do TCM tem um tom nitidamente mais critico (com o qual fazem coro o
Relatério de Manutengdo e o relato da Camara de Vereadores), apontando problemas
concretos de execugdo e manutencao do Programa, como os apresentados nesta secéo e

em outras.

Um dos motivos da discrepancia é o fato de que o PCR foi de fato elaborado em
conjunto pela Prefeitura e o BID, apesar de ser um documento do Banco. Mesmo que fosse
elaborado somente por este, € pouco provavel que viesse a apresentar conclusbées muito
diferentes, porque ha elementos no relacionamento Prefeitura-BID que transcendem a
questdo técnica do financiamento ou expertise em desenvolvimento urbano e que seréo
objeto de discussao na sec¢éo 4.6.1 — Algumas Consideragdes sobre a interagdo Prefeitura-

BID.

Entretanto, ha mais. Percebe-se que os indicadores, tais quais foram apresentados no
PCR (recordando, em unidades distintas das estabelecidas para as metas previstas),

apresentam um excessivo enfoque nas tarefas, com énfase nos aspectos técnicos das
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obras, ndo nos resultados em termos de beneficios para a populagao — como o exemplo do

poste de luz, em paragrafo anterior, ilustra.

Disso decorre a 6bvia conclusdo de que se foi planejada a pavimentagéo de 10 ruas
em uma comunidade e no replanejamento o numero de ruas foi reduzido a 5, para que 5
ruas sejam pavimentadas numa segunda comunidade, ter-se-a ao final 10 ruas
pavimentadas que (por exemplo hipotético) corresponderia ao total de 10 ruas previstas
para pavimentagado. O foco na tarefa considerara esta meta atingida. O foco no beneficio a
populagdo podera considerar que, em ambas as comunidades o resultado é deficiente, pois

cinco ruas pavimentadas é insuficiente para transformar a vida das pessoas.

Consideradas as devidas proporgbes e contextos, similar & a situagdo dos

componentes sociais.

Obviamente, as entregas do Programa n&o podem ser avaliadas unicamente com
base naquilo que se entregou. Faz-se necessaria a analise daquilo que foi preciso para que

elas se concretizassem, o que é objeto da proxima secéo.

4.5.3 Eficiéncia

Fechando a apreciacdo do desempenho, tem-se o terceiro critério: o da eficiéncia.

Em poucas palavras, eficiéncia refere-se a utilizacdo judiciosa dos recursos
financeiros, materiais, humanos, temporais, entre outros, adequados a necessidade do

projeto (CUNHA et BULGACOV, 1998).

Colocando de outra forma, ela pode ser traduzida pela razdo da quantidade de

insumos necessarios para a geragao de determinado produto.

Ao que pese a simplicidade das definicdes, ambas convergem para o fato de que sao
condicionais a um objetivo de producdo, quer seja a geragdo de produto ou a execugao do

projeto.
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A tradugédo, porém, desta definigdo para a esfera publica carrega consigo dificuldades
peculiares, nas quais a propria mensuragao dos produtos e dos insumos torna-se de dificil
demarcagdo e quantificagdo, quer seja pela existéncia de custos fixos extremamente
elevados, ou pela dificuldade de definicdo das matrizes insumo-produto ou ainda pela

difus&o ou intangibilidade dos resultados.

O PROAP-II, por se tratar de um programa, deveria encerrar menor dificuldade. Isto
por que um programa (uma coletdnea de projetos) explicita sua relagdo de insumos e
produtos de forma destacada do restante da agdo governamental. Mesmo assim, as

dificuldades persistem.

Para dar forma a esta Ultima assertiva, toma-se como exemplo as categorias de custo
do Programa: (1) Engenharia e Administragdo; (2) Investimento Direto; e (3) Custos

Financeiros.

A primeira categoria é composta pelos componentes Projetos, Apoio ao

Gerenciamento e Supervisao.

Destes, o componente Projetos é o que encerra menor dificuldade, pois a existéncia
de valores de referéncia de custo pode servir como indicativo. Entretanto, as caracteristicas
unicas dos projetos de favela encerram dificuldades que podem fazer com os valores

distanciem-se dos de referéncia.

O componente Apoio ao Gerenciamento é o mais complexo dos trés, pois o
gerenciamento do Programa (atividade eminentemente atrelada a eficiéncia para fins de
analise de custo) encontrava-se permeado pelo funcionamento da maquina administrativa

municipal de tal forma que se torna praticamente impossivel dimensionar a sua eficiéncia.

Neste ponto, sao pertinentes uma observacdo e uma ressalva. A observacao fica por
conta do fato de que, apesar da relacdo de insumos e produtos do PROAP-II estar

destacada do restante da agcdo governamental, este destaque ndo é completo. Ele o é
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naquilo que diz exclusivamente respeito aos produtos entregues, mas nao ao

gerenciamento.

Ja a ressalva aponta para o fato de que, a despeito da dificuldade de mensuracao da
eficiéncia, medidas de parte de seu ganho ou perda s&o possiveis de serem obtidas, como

sera visto adiante, o que é suficiente para o objetivo da tese.

O terceiro componente, Supervisao, de certa forma se assemelha ao primeiro, pois
tabelas referenciais de custo homem/hora podem fornecer uma base de comparagéo (a
despeito do fato de que a analise da quantidade de homens/hora alocada ao trabalho ser
sujeita as mesmas dificuldades de apreciacdo do componente Projetos, visto as

peculiaridades das favelas).

Os componentes da categoria Investimento Direto, Urbanizacdo Integrada, Atengéo a
Criancas e Adolescentes, Geracdo de Trabalho e Renda e Desenvolvimento Institucional,

também apresentam suas dificuldades especificas.

Para o componente Urbanizagdo Integrada, por exemplo, dois valores de referéncia
existem, tanto tabelas de custo padrdo de edificagdo, como aqueles estabelecidos no
Regulamento Operacional do Programa. Destes, em tese, os Uultimos seriam mais
apropriados, pois deveriam ter sido elaborados com base na experiéncia da primeira fase. O
tom hipotético da redacéo se deve ao fato de que, pelo ja discutido em sec¢bes anteriores,
muito do que deveria ter sido, em diversas questbes, néo o foi. Logo, é pouco crivel que os

custos de referéncia para Urbanizagao Integrada constituam-se em excecgao.

Um outro fato que dificulta a apreciacao da eficiéncia deste componente diz respeito
as lacunas encontradas nos projetos, as quais foram verificadas durante a execugao das

obras nas comunidades.

Os projetos contratados abrangiam um certo numero de sondagens e outras

operagOes de geotecnia que se revelaram insuficientes durante a execugdo das obras. Tal
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fato gerou a necessidade de muitos aditivos de valor ou remanejamento de eventos para

possibilitar a realizagao dos trabalhos de infra-estrutura urbana.

Além de problemas de natureza técnica de engenharia, fatores de risco muito
provavelmente também geraram custos dificeis de serem identificados e mensurados. Entre
estes, destaca-se o fator violéncia urbana, cujos efeitos concretos foram desde a imposigao
pelo trafico de drogas da contratagdo de operarios que, de fato, ndo trabalharam, passando
pelo furto e roubo de material, paralisagdo de obras em decorréncia de confrontos,
chegando até a problemas como sequestro de funcionarios e dirigentes de empreiteiras para

realizacao de extorsdo visando pagamento de resgate.

Enfim, neste componente, também alguma medida de perda ou ganho de eficiéncia é
possivel obter, mas muito dificilmente sera possivel atribuir valores as causas especificas (a
menos que se proceda a um exame minucioso de cada obra, o que fugiria ao escopo e
capacidade de analise desta tese, e ainda assim seria insuficiente para precisar a eficiéncia

das atividades do componente).

Os chamados componentes sociais, ACA e GTR, podem ser tratados de forma
conjunta. Nestes, pelas suas caracteristicas, o custo dos servigos conveniados € o Unico
indicador que se pode ter, cuja comparagdo com os custos de servigos similares poderiam

servir de base.

Entretanto, o fato dos convénios destes componentes terem se dado com OSCIPs e
suas execucgbes ocorrerem em areas de favelas faz com que a comparagao perca

capacidade de fornecer indicadores precisos.

O componente Desenvolvimento Institucional, por sua vez, € composto por atividades
cujos produtos s&o todos relativos a atividades-meio. A avaliagdo de sua eficiéncia remete a
um misto do que foi falado sobre o componente Supervisdao com os componentes sociais.
Por outro lado, por se tratar de atividade-meio, qualquer custo a maior ou a menor frente ao

planejando apresenta direta relagdo com, respectivamente, perda ou ganho de eficiéncia.



245

Finalmente, acerca da categoria de Custos Financeiros, em linhas gerais pode-se
considera-la como perda de eficiéncia. Isto porque € um custo da propria existéncia do

Programa, sem que se possa associar produto a ele.

Fugindo do fundamentalismo da afirmag&o, o mais apropriado seria compara-lo com
os custos de oportunidade da nédo realizagdo das intervengdes no momento em que elas
ocorreram, isto partindo-se da premissa que a auséncia do empréstimo impossibilitaria ou
atrasaria algumas das intervengbes, no minimo 72,74% delas (percentual este do

Invesimento Direto realizado com recursos do empréstimo).

Entretanto, tal calculo seria de complexidade e demandaria tempo e esforgos que

transcendem o objeto, o tempo e o espago desta tese, sem muito a acrescentar a discusséo.

De qualquer forma vale assinalar observagdes sobre os componentes Juros e

Comissao de Crédito.

Com relagdo aos Juros, os mesmos gerarao encargos por 28,5 anos. Estes encargos
implicam em menor capacidade financeira futura da Prefeitura para prestagdo de servigo

publico ou realizagdo de outros investimentos.

Com relacdo a Comissao de Crédito, a mesma foi devida ao montante do empréstimo
nao-desembolsado durante a execugdo do Programa. Apesar de se encerrar a0 mesmo
tempo que termina o desembolso, atrasos na execug¢ao com recursos BID contribuiram para

o0 aumento dos valores despendidos neste componente.

Além das questdes suscitadas nos paragrafos anteriores, ha ainda um grau de ganho
ou perda de eficiéncia que precisa ser mencionado (e posteriormente acessado) que esta
relacionado a aspectos intangiveis da dindmica social das organiza¢des discutidos nos
paragrafos anteriores e cujas conseqliéncias ndo necessariamente sdo mensuraveis, mas

podem ser identificados.
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Antes de se passar a avaliagdo mais precisa sobre a eficiéncia do Programa, concerne
relevar que a discussdo acerca das caracteristicas dos componentes naquilo que se

relaciona a eficiéncia serve a dois principais propdsitos.

O primeiro ¢ sinalizar a dificuldade de circunscrever e mensurar eficiéncia em um
programa dessa complexidade. Apesar de conceito simples, a aplicagdo na area publica
requer adaptacéo que leve em conta ndo somente as peculiaridades do setor publico, mas

também as da organizagao responsavel pelo servi¢o e a sua natureza.

O segundo é contextualizar os dados que serdo apresentados a seguir, frente a
aparente superficialidade de alguns quais serdo apresentados. Uma analise mais completa
transcenderia o possivel na tese. Todavia, cré-se que a discussado que se passara a fazer no
proximo paragrafo sera suficiente para a comprovagao do que se pretende, especialmente

porque o objetivo ndo é a obtencdo de medidas absolutas, mas relativas.

O primeiro fato relevante a ser destacado refere-se ao prazo de execugdo do
Programa. Planejado para ser executado em 48 meses, o PROAP-II foi executado, de fato,

em 78 meses.

O prazo 62,5% maior de execucgdo, em si, ja € sinal claro e inequivoco de perda de
eficiéncia. Considerando os patamares de custo, quantidade, qualidade e tempo como as
relativas a integrantes da relagao insumo-produto, a perda de tempo revela ineficiéncia, a
qual poderia ser medida em custo de oportunidade do hiato de tempo entre a data que o

programa deveria estar concluido e a data de sua efetiva conclusao.

Decorrente deste custo de oportunidade, ha uma série de custos de transacao

associados a execugao do Programa por mais tempo que o previsto.

Alguns destes custos, como despesas de custeio para funcionamento das salas onde
as pessoas responsaveis pela gestdo e execugdo do Programa trabalhavam, custos de
homem/hora dos servidores das secretarias envolvidas quando em atividade relativa ao

Programa, entre outros similares, perdem-se em meio aos custos totais da Prefeitura, sendo
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dificil quantifica-los. Todavia, eles s&o custos concretos e que, se totalizados, muito

provavelmente revelar-se-iam expressivos.

Mais facil de contabilizar (em diferentes graus de facilidade) sdo algumas despesas
diretamente relacionadas ao Programa, como a perda de eficiéncia advinda dos custos na

categoria de Engenharia e Administracao.

Por se tratarem de atividades acessorias a execugado do Programa, particularmente os
componentes Apoio ao Gerenciamento e Supervisdo, o custo incorrido apds a data prevista
para término do Programa (margo de 2004) podera ser total ou parcialmente considerado

como custo de ineficiéncia.

No caso de Supervisdo, somente parcialmente, pois a atividade caracterizava-se pela
alocacdo de pessoal para exercicio da supervisdo das empreiteiras contratadas para as

obras.

Neste caso, inicialmente, o atraso de execugdo do Programa so teria gerado diluigdo
dos custos de Supervisdo ao longo do prazo total do Programa. Entretanto, ainda sim
poderiam ser contabilizados como custos de ineficiéncia os valores devidos a Supervisdo
durante o tempo de atraso de cada obra especifica, o que demandaria identificacdo das
obras atrasadas, contabilizagcdo individual por obra e consolidagdo do valor (além da
consideracao de outras variaveis que dificultariam a mensuragao). Além deste, os custos de
overhead do contrato, para o periodo posterior a marco de 2004 também deveria ser

contabilizado.

Frente a impossibilidade de obtengédo dos valores precisos, contudo, ja ha presente a

constatacio de que o atraso na execugao gerou perda de eficiéncia.

Ja com relacdo ao componente Apoio ao Gerenciamento, os custos relativos a
contratagdo deste apdés marco de 2004 poderédo ser integralmente contabilizados como
custo de ineficiéncia. Isto porque as atividades deste componente ndo tem relagdo direta

com os produtos do Programa, sendo contabilizados em raz&do de seu tempo de execug¢ao.
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Dependendo da forma como for calculada a ineficiéncia, ela podera variar de 55,29% a
72,35% do valor gasto. Em termos de valores absolutos, as perdas poderéo variar de R$
9,584 milhdes a R$ 15,393 milhdes ou ainda de US$ 4 milhdes a US$ 7,272 milhdes
(utilizando o procedimento previsto em contrato para conversédo dos valores pagos em reais

para délares americanos™®).

Apresentando as informagdes de forma mais completa, faz-se necessaria uma
explicagcao adicional. Apesar de oficialmente encerradas em setembro de 2006, algumas
das atividades relativas ao Programas se estenderam por até meados de 2008, incluindo o

contrato de Apoio ao Gerenciamento.

Isto significa que, se for adotada uma perspectiva mais ampla sobre o PROAP-II, os
valores gastos no periodo apos o término oficial do Programa precisam ser contabilizados,

do contrario, somente os incorridos entre abril de 2004 (inclusive) e setembro de 2006.

Na primeira hipotese, os resultados a serem considerados também precisariam ter
contabilizado aqueles obtidos no periodo em questdo, o que, por falta de informacdes

confiaveis, ndo o foram.

Ressalva a parte, nesta situagédo o custo adicional incorrido foi de R$ 15,393 milhdes,
equivalendo a US$ 7,272 milhdes, o que gera uma ineficiéncia respectivamente de 66,51%
e 72,35%, dependendo de que moeda se adote (o fato da conversao entre as moedas nao

ser linear é refletida nos diferentes percentuais).

Na segunda hipdtese, os valores caem para R$ 9,584 milhdes, equivalendo a US$ 4
milhdes, 0 que gera uma ineficiéncia respectivamente de 55,29% e 59,01%, dependendo de

que moeda se adote.

Mesmo assim, independente de moeda ou hipétese que se considere, as perdas

relativas e absolutas sdo grandes.

4. . . ~ ~ ~ .

o procedimento estabelecia que a conversdo se dava pelo valor da cotagdo da taxa de cambio de venda
estabelecida pelo Banco Central para a data em que se efetivava cada pagamento, sendo o valor total o
somatério dos valores convertidos para dolares americanos nas respectivas datas de pagamento.
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Uma informagao adicional interessante refere-se ao fato de que, até margo de 2004, o
gasto em apoio ao gerenciamento tinha sido de R$ 7,752 milhées ou US$ 2,779 milhdes.
Confrontando o valor em dolares com o previsto no quadro de usos e fontes do Contrato de
Empréstimo (o qual foi elaborado em ddlares), caso o Programa tivesse sido concluido no
prazo original, teria havido um ganho de eficiéncia (frente ao valor planejado) de 30,54% ou
US$ 1,221 milhdes, o qual, reverteu-se em perdas que equivalem de US$ 5,221 milhdes a

US$ 8,493 milhdes de valor orgado que deixou de ser agregado®.

Retornando ao problema da escassez de recursos, o que foi adicionalmente gasto em
Apoio ao Gerenciamento apenas seria suficiente para urbanizar de 534 a 4.955 domicilios.

Ou seja, melhorar a qualidade de vida de 2 a 20 mil pessoas praticamente.

Considerando que as favelas elegiveis para o PROAP-II eram as que possuiam de
500 a 2500 domicilios, até 9 favelas poderiam ter sido urbanizadas com os recursos

adicionais gastos em Apoio ao Gerenciamento.

Se também forem levadas em consideracéo as externalidades positivas esperadas de
um programa da magnitude do PROAP-II nos bairros circunvizinhos as favelas e nos demais
servigos publicos cujas demandas decresceriam em decorréncia dos efeitos e impactos do

Programa, a perda de eficiéncia aqui apresentada ganharia escopo muito maior.

Ainda na categoria de Engenharia e Administracdo, podem ser tecidos alguns
comentarios sobre algumas questdes ndo facilmente quantificaveis, mas que

indubitavelmente remetem a perda de eficiéncia.

O primeiro refere-se a duplicidade de estruturas de geréncia financeira mencionada na
secao 4.4.3 — Disputas de Poder. Concedendo o beneficio da duvida sobre a necessidade

de mais um profissional para atuar na geréncia financeira do Programa, certamente o tempo

4 Estes valores foram calculados com base na técnica de EVMS de gerenciamento de projetos (vide KEZNER,
2009).

® Numeros obtidos considerandos, respectivamente, os maiores e menores custos médios por domicilio
registrados no Programa.
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dedicado pelo profissional da Unidade de Gerenciamento a execugado de tarefas que sua

contraparte da SMF ja executava é perda de eficiéncia.

O PCR também aponta para problemas que, direta ou indiretamente, indicam perda de
eficiéncia ao listar os fatores negativos na implementagdo do projeto, como no trecho a

seqguir.

“Entraves burocraticos, deficiéncias institucionais, e resisténcia de alguns
orgdos da administracdo publica em aceitar as favelas e loteamentos
urbanizados como parte normal de suas programagdes e acdes,
principalmente na fase pos-obra e o que pode incidir sobre a operacdo e
manutengdo de instalagdes e servigos” (IADB, 2007d , p. 22).
Neste caso, € necessario premunir-se para ndo considerar o exposto somente pelo
seu valor de face, pois o foco do PCR em sua observagédo pode sugerir que os problemas
encontram-se em outros 6rgdos da administragdo publica e ndo na SMH - principal

executora do projeto, por exemplo.

Finalizando a apreciacdo da categoria Engenharia e Administracédo, tem-se ainda a

questao dos projetos relativos as obras de infra-estrutura.

O relatorio do TCM-RJ (2005, p. 40) aponta para o tempo excessivo entre o projeto e a
obra, o qual gerava obsolescéncia daquele “em razdo da dindmica das comunidades”,
“necessidade de acréscimo de servigos ou de novas intervencgbes”, “acréscimos de infra-

estrutura”, entre outros efeitos mais relacionados aos resultados.

Recordando o objetivo do Programa de “Melhorar a qualidade de vida da populagao
urbana de baixa renda do Rio de Janeiro ...” (IADB et PCRJ, 2000a, p.25), o fato do projeto
estar defasado gerar a necessidade dos acréscimos citados no paragrafo anterior implica

em mais insumos para obtengcao de mesmo resultado, logo ha perda de eficiéncia.

Pode-se alegar em contraditério que o crescimento da comunidade ocorreria de
qualquer forma, o que ou geraria a necessidade de acréscimos posteriores caso a obra
fosse feita mais cedo ou o projeto, se fosse elaborado mais tarde, ja contemplaria

originalmente o que na execugao precisou ser acrescido.
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Ocorre que, na primeira situagéo, o fato da obra ser realizada em data anterior poderia
gerar uma dindmica de tal natureza na comunidade beneficiada que seu crescimento
poderia ser mais ordenado e, portanto, tornando desnecessario acréscimo posterior.
Especulacéo que se tornaria mais proxima da realidade caso os resultados do Programa em
termos de manutencgao e instalacdo de POUSO fossem melhores do que foram e/ou se
demais acgdes habitacionais (discutidas na secdo 4.5.1 — Pertinéncia) tivessem sido

implementadas.

Na segunda situagado, a resultante seria provavelmente a manutencéo de itens que
normalmente eram suprimidos para permitir os outros acréscimos necessarios. Neste caso,
a aparente perda de eficiéncia (por conta do maior custo) seria mais que compensada pelo

resultado completo obtido.

A problematica dos projetos ja estabelece ligagdo com a apreciagdo da categoria de

Investimento Direto.

Por se tratar de um Programa so6, os problemas de eficiéncia ja discutidos, de certa
forma, também se relacionam com os componentes desta categoria. Entretanto, ha
problemas especificos de eficiéncia observados na execucdo destes. Assim como os
listados no componente Apoio ao Gerenciamento, porém, a mensuragao de alguns é algo

que transcende a capacidade do pesquisador.

O ponto inicial, e mais concreto, parte da apreciacdo dos custos médios previstos
versus os realizados. O Regulamento Operacional do Programa (IADB et PCRJ, 2000a)
previa um custo médio de US$ 3.800,00 por domicilio para as favelas e US$ 2.600,00 para

os loteamentos.

O PCR apresenta os valores médios realizados dos custos de urbanizagao integrada
para favelas e loteamentos como sendo respectivamente, US$ 2.751,56 e US$ 4.059,77

(IADB, 20074d).
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Aparentemente, as intervengdes nas favelas foram mais eficientes do que o planejado,
pois o custo médio realizado ficou 27,59% menor que o previsto, enquanto no lado oposto, o

custo das intervengdes nos loteamentos ficou 56,15% maior que o previsto.

Este quadro é aparentemente paradoxal, pois implica em desempenho distinto por
parte da Prefeitura em atividades similares, nas quais a dificuldade maior &

reconhecidamente a intervencdo em favelas.

No caso dos loteamentos, o custo maior se deve pela inclusdo de eventos nao
previstos nos escopos iniciais das obras. Estes o eram por demandas das comunidades,
quais provavelmente o custo eleitoral da recusa em atendé-las era considerado
desvantajoso por parte da Prefeitura, a qual cedia e, assim, gerava maiores custos de
intervengdo. Isto porque a intervencdo em loteamentos era tomada como algo bastante
simples, pois a maioria dos loteamentos encontram-se localizados na malha urbana, sendo
resultado da divisdo irregular de terrenos, carecendo, portanto, somente da

complementacdo da urbanizagado que ja atendia ao terreno original.

Ja o custo menor nos casos das favelas merece um olhar mais atento. A simples
constatagao feita na seg¢do anterior de que 17 comunidades contempladas pelo Programa
também constam da lista de intervencdes do PAC, serve como um indicativo de que o custo
de fato de urbanizagéo dessas favelas € maior do que aquele contabilizado pelo Programa,
padrao que muito provavelmente se repete em pelo menos parte das demais favelas. Logo,
pode-se concluir que o custo médio auferido é inferior ao valor realmente necessario para

urbaniza-las.

Algumas outras caracteristicas da execugdo do PROAP-II trouxeram custos adicionais

geradoras de ineficiéncia cujas identificagbes sdo possiveis, mas ndo suas mensuragoes.

O primeiro exemplo refere-se a construgao das creches. Partes integrantes das obras
de urbanizacao, as creches eram entregues pelas empreiteiras ja com seus equipamentos

internos instalados (leia-se geladeiras, fogbes, entre outros). Contabilmente, estes bens
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eram doados pelas empreiteiras a Prefeitura, a qual de fato pagava por eles ja que seus

precos encontravam-se embutidos nas obras.

Muito provavelmente o custo pelo qual os equipamentos internos eram adquiridos era
superior aquele o qual a Prefeitura incorreria se ela comprasse por dois motivos. Como
eram adquiridos por unidade em separado, os ganhos de pregos em fungdo da maior
quantidade eram perdidos. Além disso, como o empreiteiro recebia o ressarcimento integral
da compra (via acréscimo do prego da creche), ndo havia incentivo na busca por melhores

pregos.

O outro lado da moeda é o fato de que os empreiteiros pagavam a vista, evitando o
sobrepreco por vezes comum nas aquisicbes governamentais devido ao tempo
(normalmente grande) em que o processo administrativo de uma aquisigdo resulta na

realizacado do pagamento do bem adquirido.

Mais préximo ao final do Programa, porém a pratica foi alterada para a aquisigao por
parte da Prefeitura dos equipamentos. Entretanto, a falta de acesso aos valores pagos pelas
empreiteiras e pela Prefeitura para equipamentos similares impede a comprovacgao

inequivoca da provavel perda de eficiéncia.

Os ja citados problemas advindos da violéncia também provavelmente causaram
impactos nos pregos das obras licitadas, quando ndo era o caso de uma empresa
abandonar a obra (0o que ocorreu em algumas ocasides) em decorréncia da violéncia,
gerando um custo adicional de nova contratacdo ou convocagdo do segundo lugar na
licitagao.

Encerrando, mais proximo do final da execugdo do PROAP-II, a intermiténcia de
pagamentos e as paralisagdes de obras determinadas pela Prefeitura também cobraram seu
quinh&o ao erario publico ou no tempo necessario para a conclusao das obras, o que, em

qualquer das hipoteses, refletiu menor eficiéncia.
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Com relagdo aos componentes sociais, ACA e GTR, o melhor indicativo que se pode
ter € o fato do desperdicio ocorrido em duas situagbes: na oferta de alguns projetos

desnecessarios; e na substituicdo “automatica” de projetos mal-avaliados.

Ambos os casos ja foram apresentados anteriormente. Entretanto, sob a perspectiva
da eficiéncia, pode-se colocar que a oferta de projetos desnecessarios (ou de baixa
demanda) implica em custos significativos para beneficios pequenos. Ja a substituicdo
“automatica” de projetos mal-avaliados, por desprezar as causas das deficiéncias do
desempenho, pode refletir em novos projetos também problematicos, além de descartar a

experiéncia e o conhecimento adquiridos na gestdo dos projetos originais.

A falta da obtengdo de mais dados sobre o componente Desenvolvimento Institucional
impede uma melhor apreciagdo deste. Entretanto, € possivel afirmar que os estudos e
capacitagdes realizados com recursos do componente ndo foram aproveitados nem na
tentativa de aprimorar a gestdo do PROAP-II, tampouco para balizar a concepgao do

PROAP-III. Assim, em certa medida, pode ser considerado perda de eficiéncia.

Um outro fator, a habilitagdo de somente uma empresa para a licitagcdo de
Monitoramento & Avaliagao, cujo valor de contrato excedeu em US$ 1,091 milhdo o previsto
no Regulamento Operacional para esta contratagdo, pode ter gerado uma elevagao do
preco, pois a falta de competicdo no processo licitatério pode ter contribuido para a elevacéao
do prego do contrato. A respeito disto, porém, nada além da suposi¢do é possivel (e

prudente) afirmar.

Algumas perdas, nao (totalmente) quantificaveis, de eficiéncia também foram
percebidas na medida em que muitas das informagbes existentes em outros setores nao
eram disponbilizadas, o que demandava o emprego de recursos e tempo para que o setor

que delas precisasse as produzisse.

Enfim, a despeito da dificuldade de sua mensuracdo, constatou-se a ocorréncia da

perda de eficiéncia no PROAP-II.
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Cabe, neste ponto, uma observagdo acerca da questdo da eficiéncia. Foi citada no
capitulo 2 a nog&o de que o setor publico seria mais ineficiente que o privado (ABRUCIO,
2006; STIGLITZ, 2001), ocorre que, nao seria necessariamente o setor a causa da
ineficiéncia, mas o tipo de atividade e a existéncia ou ndo de competicéo (STIGLITZ, 2001).
A atuacdo do setor publico, em muitas areas, € monopolista, e, no caso brasileiro,
centralizadora, o que contribui para a ineficiéncia estratal (CASTOR et JOSE, 1998). Ha
quem advogue a contratualizacdo de resultados como meio de melhora da eficiéncia
(PACHECO, 2004), entretanto ha quem defenda que € necessario mais que isso, haja vista
que a multiplicidade de tarefas e de principais (teoria da agéncia) que concorrem no setor
publico (PROPPER et WILSON, 2003) fazem com que a contratualizagdo ou utilizagédo de

indicadores nem sempre reflita em melhor desempenho.

Se forem trazidas a discusséo as questdes levantadas nesta tese, perceber-se-a que a
busca por melhoria de eficiéncia recebe contornos particulares no contexto brasileiro, os
quais, a despeito de contratualizagdo de resultados ou qualquer outro meio que se busque
para obté-la, devem fundamentalmente ser consideradas, sob risco de se encontrar mais um
argumento que legitimize a ineficiéncia (ou os resultados deficientes, ou a falta de
pertinéncia). Basta recordar o papel desempenhado pelo formalismo para que o risco nao

seja desprezado.

Sintetizando a apresentagdo dos trés critérios de desempenho do Programa, é
possivel dizer que as deficiéncias estao presentes em todos. O que mostra claramente que
os indicadores e as informagdes do PCR séo insuficientes para possibilitar uma apreciagcao
mais completa. Tdo ou mais importante, porém, do que conseguir avaliar precisamente o
desempenho é buscar identificar as causas desse desempenho, para o que se destina a

préxima secado, que visa montar o quadro completo da gestdo do Programa.
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46 Da Relagcio entre a Dinamica Social das Organizagcoes Publicas e o

Desenvolvimento

As segdes antecedentes abordaram 13 elementos que, no seu conjunto, abrangem
tanto a dindmica social das organizagbes publicas como suas conseqiiéncias para o

desempenho do PROAP-II — um programa de desenvolvimento urbano.

Entretanto, o foco entao foi nos elementos em si, ndo em suas relagdes. Estas sdo o

cerne da presente tese, sobre a qual se passa a discutir agora.

Recordando, a dindmica social das organiza¢des publicas principia-se pela captura do
Estado. Esta captura é, de certa forma, uma abstragcdo em dois aspectos. O primeiro
aspecto diz respeito ao fato de que o Estado existe e funciona pelas organizagdes que a
compdem, pois sao elas que operacionalizam em servigos publicos as fungdes institucionais
do Estado. Mesmo a criagcdo e aplicacdo de leis e normas formais dependem de
organizagbes que as formulem e garantam seus cumprimentos. Desta forma, falar em

captura do Estado implica em falar em captura das organizagdes do Estado.

Esta derivacdo leva ao segundo aspecto. Uma organizagcédo ndo se captura tomando-
se de assalto suas instalagdes. Este seria a situagao caso se tratasse de uma captura sob a
otica militar. A captura das organizagdes publicas se da mediante a capacidade de
determinar a sua forma de atuacéo e os seus rumos conforme os designios particulares de

seus captores.

A énfase nos “designios particulares” precisa ser feita, pois € 6bvio que qualquer
diregdo de organizagdo precisa ter a capacidade de determinar sua forma de atuagéo e
rumos, de maneira a possibilitar que a mesma atinja seus objetivos dentro dos macro-
processos do Estado. Entretanto, na medida em que os objetivos particulares prevalecem,
sendo possivel implementar agenda pessoal que vise a obtencdo de vantagens individuais

(ou coletivas para um grupo a que pertengca), em detrimento de objetivos que mais
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beneficiem a sociedade, ha um limpido desvirtuamento do que deveria ser a atuagao

publica.

Tal capacidade podera ser comprovada na medida em que o Patrimonialismo, o
Formalismo e o Personalismo estejam presentes, e mais, sejam preponderantes nas

decisbes e escolhas organizacionais.

A presenca dos trés elementos no PROAP-II ja foi objeto de apresentagao e discusséo
em secgdes anteriores. O relevante neste ponto € inseri-los no quadro geral de
funcionamento da Prefeitura, estabelecendo a ligagdo com o embasamento tedrico utilizado

na tese.

Apesar de fora do escopo da pesquisa, € essencial iniciar a composicdo do quadro
pelos fatores habilitadores da captura do Estado, haja vista estes também se encontrarem

presentes na manutencao da situagao.

Estes fatores ja foram apresentados no capitulo 2 — A Dinamica no Papel, os quais

sdo aqui resgatados.

O ponto do qual se parte é a existéncia de pessoas e/ou grupos 0s quais, dispondo de
interesses especificos e detentoras dos mecanismos de poder necessarios, fazem uso dos

processos democraticos para capturarem o Estado, tal qual a figura 2 representa.

Este poder tem duas origens distintas, mas que contribuem para possibilitar a
ocorréncia da captura. A primeira tem origem na sociedade brasileira, cuja cultura civica de
baixa participagdo, como foi objeto de discussao no capitulo 2 — A Dinamica no Papel. Esta
cultura acaba gerando os padrdes institucionais de relagdo entre a sociedade e o estado
brasileiro (NUNES, 2003), entre as quais o clientelismo e o insulamento burocratico, aliados
a baixa cultura civica daquela, criam a possibilidade de que grupos atuem com alto grau de

liberdade quando no poder, cuja manutengao tem sua origem também nessa relagao.

Isso sugeriria a inalterancia de poder, o que contrariaria uma caracteristica

democratica. O que, em geral, € 0 que acaba ocorrendo, basta uma analise da trajetoria de
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muitos politicos para se perceber como encontram-se muitas vezes “no poder”, quer seja
como atores principais ou coadjuvantes, circulo que € quebrando por vez ou outra, gerando

uma excegao que vem justamente confirmar a regra.

Dinamica Institucional

Pessoas / Grupos

Processo
Democratico

Captura do
Estado

Figura 2 - Dinamica Institucional

Os padrdes institucionais supramencionados, advindos da dinamica institucional,
habitilitam, portanto, a utilizacdo do estado de forma patrimonialistica, formalista e
personalista. Isto € o que permite afirmar que a Captura do Estado se revela via a presenca

desses trés elementos.

Patrimonialismo

Captura

Figura 3 > Captura do Estado
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Cada um dos elementos gera consequéncias distintas para as rotinas das
organizagdes, sendo o principal deles o Patrimonialismo, com o qual os outros dois

contribuem para possibilitar o uso da maquina estatal em prol dos interesses particulares.

Parte-se, entdo da analise das conseqiéncias observadas do Patrimonialismo no

PROAP-II: o foco no curto prazo e as disputas de poder.

O foco no curto-prazo, a primeira consequéncia a ser abordada, é diretamente ligado
ao horizonte de tempo existente para que a obtencdo da vantagem individual seja auferida,

ou seja, quatro anos (com a possibilidade de extens&o a oito em caso de reeleigéo).

Assim, tanto vantagens auferiveis como a busca pela capitalizagdo eleitoral que
possibilite a reeleicdo (ou a eleicdo de aliados) podem ser considerados como motivadores
para determinada acéo, a qual é possivel via o poder pessoal do mandante, baseada em

decisbes particulares e favorecidas.

Patrimonialismo

Foco no Curto
Prazo

Disputas de
Poder

Figura 4 > Conseqliéncias do Patrimonialismo

No contexto especifico do PROAP-II, isso esta presente desde sua elaboracéo,
quando houve a opcg¢ao da Prefeitura (ainda em 1999) de buscar garantir o inicio da
execugao da fase em 2000 (ano de eleigdes municipais), simplesmente repetindo o desenho
da primeira fase, sem qualquer esforgo de ajustes ou incorporagéo das licbes aprendidas.

Movimentos semelhantes ocorreram em 2003 e 2008, como apresentado anteriormente,
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todos eles em decorréncia de decisdo do ocupante do executivo municipal, resultante da

busca por vantagens individuais.

De evolugdes similares foram as atuacdes especificas nos componentes Urbanizagao
Integrada, ACA e GTR. A decisdo de privilegiar a abrangéncia de maior numero de
comunidades em detrimento da maior completude das obras j& iniciadas, a prépria
prevaléncia das obras sobre os componentes sociais e, nestes, a substituicdo acritica de
projetos que apresentavam deficiéncias por outros, bem com a ampliagdo do ndmero de
projetos e comunidades atendidas s&do alguns exemplos que foram explorados e que
indicam a ligagdo entre o Patrimonialismo e o foco no curto prazo, pois visavam a

capitalizagéo eleitoral, a qual deveria gerar vantagens individuais.

Como também foram os movimentos de ampliagdo das intervengdes verificadas em
anos eleitorais, assim como a tentativa de assinalar a existéncia da terceira fase antes

mesmo de que houvesse garantia oficial de que iria se concretizar.

As disputas de poder foram as mais variadas, envolvendo varios atores distintos.
Caracteristica da cultura brasileira (PRATES et BARROS, 1997), a postura de evitar o
conflito teve incentivo adicional: o fato da Secretaria Municipal de Habitagdo ser proxima do
Prefeito. Isto ndo significou a auséncia das disputas, somente as tornava mais sutis, ou

calcadas em “questdes técnicas”.

Isso ja se apresenta como um desdobramento do Patrimonialismo, pois a figura de
“fiel guardia” do Regulamento Operacional do Programa, citada na sec¢ao 4.4.3 — Disputas
de Poder, ndo era resultante do objetivo de preservar a execugdo do Programa, mas sim de

preservar os interesses da gestora e, principalmente, do grupo ao qual ela pertencia.

Este fato também evidénciou uma conseqliéncia assessodria do formalismo, a de dar a
sustentacdo ao discurso oficial, mostrando como a sua utilizagdo serviu de suporte ao

comportamento patrimonialistico.
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Em outras situacdes, porém, no caso das rotinas operacionais, as disputas
encontraram espaco para suas ocorréncias. Pelo que foi visto, tanto as disputas SMH-SMF
quanto as disputas SMH-SMAS revelam tragos de consequéncias do patrimonialismo. Por
exemplo, tanto as tentativas da SMF de subordinar a execugdo do Programa as suas
decisbes orcamentarias, como a tentativa da SMH de apropriacao de fungdes da SMF
demonstram estratégias de ampliacdo de poder que, em Ultima instancia, visavam ampliar
os graus de liberdade de cada secretaria (em detrimento da outra) de forma a ampliar o
controle sobre a diregdo do Programa e possibilitar que os seus interesses prevalecessem

ao final.

Este objetivo era mais evidente nas disputas SMH-SMAS, ja que elas giravam em
torno da liberdade na conducgéo das atividades, a qual, quando pensada em conjunto com a
atuacao focada no curto prazo e com a incorporagédo dos projetos de GTR pela SMAS (ao
invés da SMTb, como fora inicialmente previsto), mostra claramente que as disputas eram
resultantes da tentativa de utilizagdo de poder pessoal (incrementado via éxito na disputa)

para obtencao da vantagem individual.

As outras disputas narradas, ao evidenciar as tentativas de uma secretaria em
subordinar as outras aos papéis de mera executoras também converge para a interpretagcéo
feita anteriormente, como também convergem as disputas e conflitos nos interiores das
equipes — 0s quais podem ser vistos como desdobramentos dos que ocorriam no nivel
hierarquico superior, ja que significavam o controle da parte da organizagcdo que

determinava a condugdo da execugao do Programa.

Pelo exposto nos paragrafos anteriores, pode-se afirmar sem reservas que as
disputas de poder advinham da busca por posicdo de supremacia que possibilitasse ao

detentor desta a condugado do Programa conforme seus designios particulares.

Esta conducéo patrimonialistica, como colocado anteriormente, apoiava-se também no
formalismo e no personalismo para que se tornasse viavel. Estes outros elementos também

geraram consequéncias especificas no PROAP-II, conforme se passa a ver agora.
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O Formalismo esteve presente de forma difusa no Programa, mas basicamente com a

mesma funcgéo: a de dar legitimidade as a¢des (tanto no nivel macro, quanto no nivel micro).

Formalismo :> Legitmidade

Figura 5 > Conseqliéncia do Formalismo

No nivel macro esta ligagdo pode ser percebida pela utilizagdo de praticamente todo
cabedal normativo da primeira fase na segunda, cuja propria razdo de ser amparou-se na

primeira fase do Programa.

Eram feitas varias referéncias a primeira fase, inclusive quando nao pertinentes, as
quais buscavam dar legitimidade ao PROAP-IIl. A idéia central rondava em torno da
demonstragdo de que a forma de operar do PROAP-II seria idéntica a primeira fase, i.e., que

se daria uma continuagéo ao que fora feito anteriormente.

Entretanto, a forma de operar era distinta — 0 que também era de conhecimento dos
integrantes da Prefeitura — o que se apresenta como fato que caracteriza o formalismo, cuja
ligacdo com a legitimidade surge ao se considerar que o discurso do modo de operar o

PROAP-II tal qual o PROAP-I buscava atribuir legitimidade ao Programa.

Em outras palavras, a ligagdo formalismo-legitimidade fica claramente delineavel ao se
ligar os indicios do formalismo com o discurso de legitimidade adotado pela Prefeitura para
o Programa, ao se estabelecer a ligagdo entre a aceitagdo formal de regras e normas (a
utilizagdo do mesmo aparato normativo e as referéncias ao PROAP-I), mas distorcidas na
pratica social (a forma de operar do PROAP-II, distinta da primeira fase), sendo que a
aceitagcao servia como argumento da legitimidade do Programa (a primeira fase, aprovada

pelo BID, sucesso reconhecido, sendo emulada — e melhorada — na segunda).

Em nivel micro, também se tem a ocorréncia do formalismo como forma de atribuir

legitimidade as acoes.
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No primeiro caso, tem-se a utilizagdo de aprovagdes do BID para atos e fatos da
Gestédo do Programa como meio de indicar a aderéncia aos requisitos técnicos e formais, o
que seria condigdo necessaria e suficiente para atribuir legitimidade as acgoes
empreendidas. Ocorre, porém, que muitas vezes a aderéncia nao existia, pois o “aprovo” do
BID n&o significava que sua supervisao era ubiqua — muitas das decisGes baseavam-se em
informacodes da Prefeitura, a qual buscava enfatizar a aderéncia das solicitacbes ou atos as
normas regentes do Programa, as quais eram desrespeitadas na pratica. Ou seja, mais uma
vez tem-se praticas distintas das normas, mas para as quais buscava-se sangdes que
“‘comprovassem” o atendimento as normas, o que permitia que as praticas fossem
apresentadas como em conformidade com os requisitos técnicos e formais sendo, por fim,

legitimas.

Normalmente este procedimento dirigia-se ao publico externo: TCM-RJ, Camara de
Vereadores, imprensa, entre outros. Mas de forma similar, isso também ocorria

internamente.

Atrelado as disputas de poder, a prerrogativa da Unidade de Gerenciamento do
Programa de exclusividade no contato com o BID, a permitia negar as solicitagdes feitas por
areas distintas, sob o pretexto da decisdo técnica, alegando nao-conformidade com as
normas do BID. Contudo, o apego estrito as normas era somente discurso quando se
tratava daquilo que a SMH quisesse fazer, sintetizado na frase empregada “aos amigos,
tudo! Aos inimigos, a lei”. Neste caso, o que se tinha era a pratica distinta da norma, mas
que era apresentada como coerente com a norma quando interessava negar alguma
solicitagdo de terceiro, apresentando a negacdo como estritamente técnica e, portanto,

legitima.

Em ambos os niveis, a caracteristica de operacao das organizagdes publicas facilita a
ocorréncia da disfuncionalidade narrada: a presenga do formalismo como argumento de

legitimidade. Esta caracteristica refere-se ao fato de que, no setor publico, o critério de
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legitimidade esta muito mais relacionado a formalidade do funcionamento do que aos

requisitos técnicos dos servigos prestados em si (MEYER et ROWAN, 1991; SCOTT, 1995).

Assim como o formalismo serviu de plataforma para apoiar a gestdo patrimonialistica
do PROAP-II, o personalismo também agiu como esteio habilitador daquela forma de

gerenciar o Programa.

Habilitador este proximamente relacionado a questdes de poder, pois o
Patrimonialismo baseia-se no poder pessoal, o qual é mais eficazmente exercido
considerando as caracteristicas da cultura brasileira das relagdes funcionais serem

estabelecidas com base nas pessoais (personalismo).
Sao duas as suas consequéncias: a fragmentacao e a feudalizagdo organizacional.

A fragmentagao, pelo que pode ser constatado na pesquisa, € conseqiiéncia tanto do
personalismo como das disputas de poder, mais especificamente da forma como as

disputas sao resolvidas (ou apaziguadas).

Ja a feudalizacdo organizacional, apesar de resultante do personalismo
exclusivamente, trara consequiéncias convergentes com aquelas advindas das disputas de
poder, o que ja permite inferir que o personalismo atua como mecanismo cooptante do
poder, pois visa o estabelecimento de lagos mais profundos e perenes que os estritamente

funcionais pressupdem.

T \/ @ \

Feudalizacéo
Organizacional

Fragmentacgédo

Figura 6 > Conseqliéncias do Personalismo
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Inicia-se, entdo, abordando a questdo da fragmentagdo. O primeiro exemplo que se
pode citar, e que a explicita como conseqiiéncia da intersecédo entre o personalismo e as
disputas de poder, é a fragmentagao dos recursos destinados a administragéo financeira do
Programa. Ela é consequiéncia das disputas de poder, pois foi resultante da contenda SMH-
SMF acerca do controle da gestéo financeira do Programa. Ao mesmo tempo, esta solugéo
especifica — a criagdo da estrutura paralela de gestao financeira — s6 foi possivel porque as
relagdes pessoais sobrepujaram as relagdes funcionais na questdo autorizativa. Isto é, a
Unidade de Gerenciamento nao foi autorizada a ampliar o escopo de sua atuagédo na area
financeira ndo por se tratar da Unidade, mas pelo fato de quem gerenciava a Unidade se

tratar de pessoa proxima da Secretaria de Habitagéo e do Prefeito.

O episddio da contratagdo dos agentes comunitarios, o qual se tratou de fragmentagéo
das atividades dos componentes sociais entre a SMH e a SMAS, apresenta caracteristicas
que se assemelham ao da gestdo financeira, tanto por se tratar de resultante de uma

disputa, como pelo critério que possibilitou seu desdobramento da forma como ocorreu.

Um segundo tipo de fragmentagdo identificado na pesquisa nao se relaciona
diretamente nem as disputas de poder, tampouco ao personalismo, tdo somente ao
Patrimonialismo, sendo mais ligado ao curto prazo. Neste caso, converge com a idéia de
dispersao, pois era resultante da fragmentacdo dos recursos ja possuidos de forma a
ampliar o alcance das ag¢bes, motivada pelo horizonte de tempo disponivel para a aufericdo

das vantagens individuais, cujo impulso para o foco no curto prazo ja foi abordado.

Assim, as constatagdes de que projetos dos componentes sociais eram rapidamente
substituidos por outros novos quando apresentavam deficiéncias, bem como de que varias
frentes de obras foram iniciadas em diversas comunidades, a despeito do fato de ja ser de
conhecimento da auséncia de recursos para conclui-las, indicam atuagao deliberada de
fragmentar os recursos disponiveis de maneira a possibilitar a ampliagcdo do escopo
geografico das intervengdes e possibilitar a aufericdo das vantagens no horizonte de tempo

disponivel.
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Qurto Prazo :> Fragmentagao

Figura 7 > Conseqliéncia do Curto Prazo

Por se tratar de uma estratégia de busca de poder, a busca por mais recursos foi um
sintoma claramente identificavel das disputas no ambito do PROAP-II, pois mesmo quando
se tratava de autorizagdo para realizagdo de contratacdes em atividades mais afetas a
outras Secretarias, o denominador comum era o provimento de recursos que possibilitassem

as contratagoes.

Desta forma, sintetizando o exposto, pode-se perceber que a fragmentagado era o meio
empregado que visava resolver ou minorar os problemas advindos das disputas de poder
que ocorriam no PROAP-II. Para tanto, utilizava-se de critérios pessoais, pois o objetivo era

a manutencéao destes lagos na condugao do Programa.

Além deste, a fragmentagao também revelou-se um meio de ampliagao do alcance
das intervengdes, sendo que os recursos ja eram disponiveis, sendo empregados de

maneira a conseguir auferir mais vantagens que a atuagao normal possibilitaria.

Disputasde Poder v Personalismo
% Fragmentag&o

Curto Prazo

Figura 8 - Fragmentagao
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Discutida a fragmentagdo como conseqliéncia do personalismo, pode-se passar a

feudalizagao organizacional.

Foi possivel perceber o fato das relagbes pessoais sobrepujarem as funcionais
gerando nas organizagbes participantes do Programa uma certa divida tacita de lealdade
pessoal aos dirigentes, resultando na criagdo de areas de dominio dos dirigentes, de certa

forma isoladas umas das outras, cujas interagdes eram mediadas por eles.

Ou seja, o personalismo atua no sentido de criar uma esfera de dominagdo bem
determinada, a qual, obviamente, tera consequéncias (que serdo abordadas mais a frente) e
que, ao final, serve como mecanismo facilitador para o uso da organizagdo para os fins

patrimonialisticos.

Todas as caracteristicas da feudalizagdo organizagéo explicitam a sua ligagdo com o
personalismo. Desde a selegcdo de pessoal, feita por critérios pessoais, quer seja pelo
convite a amigos ou o pedido de indicagdo de amigos, passando pela énfase a lealdade
pessoal nas rotinas de trabalho, e finalmente chegando a concretizagdo da existéncia de um
micro-cosmo organizacional isolado mediado com o exterior pela figura do dirigente trazem
a centralidade deste (mais ainda, a relagdo com este) para o patamar de protagonista no
cotidiano organizacional, o que ficou claro no PROAP-II ao se considerar o papel

desempenhado pelos diversos dirigentes durante a execugado do Programa.

E de se supor que a existéncia de unidades cujos dirigentes tentam manté-las isoladas
com relagao as demais tenham algum tipo de impacto no gerenciamento de um projeto ou
programa, particularmente se a execucao deste depender do trabalho de mais de uma

unidade.

Se a suposicdo for acrescido o fato de que a relagdo entre diversos atores
participantes envolve disputas de poder no ambito do mesmo projeto/programa, o que se

tem configurado € um quadro de menor cooperagao interna.
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Feudalizagao

Disputasde Poder Organizacional

Cooperagao
Interna

Figura 9 > Cooperacéo Interna

Os problemas apresentados na segédo 4.4.6 — Cooperagédo Interna servem como
testemunho de que a cooperacao entre os diversos participantes do PROAP-II foi deficiente.
E légica a dedugdo de que, se a execucgdo do Programa se revelou uma arena de disputas

de poder, a ocorréncia de cooperagéo espontanea revelar-se-ia uma contradi¢o.

Por exemplo, na relacdo SMF-SMH, a questdo da cooperacdo ficou explicita no
contraste citado pela Gerente Financeira entre as duas fases do Programa, da mudancga do
“‘mesmo barco” para os “dois barcos”. Esta mudanca se deveu claramente tanto ao
isolamento caracterizado na feudalizagdo organizacional, quanto nas disputas de poder, nas
tentativas da SMH de avangar sobre areas de competéncia funcional da SMF na gestéo do

Programa.

E dificil conseguir identificar, no nivel da relagdo em geral, qual dos dois elementos
contribuiu mais para que a cooperagao fosse menor, somente em alguns eventos episddicos
as relacdes especificas ficam mais claramente delineaveis. No evento das reunibes entre
os gerentes financeiros, narrado na seg¢do 4.4.5 — Feudalizagao Organizacional, fica mais
caracterizada a presenta deste elemento — ao que pese a insatisfacdo quanto a cooperacgao
exercida, a qual pode ser vista como o desejo de que tal troca de informagbes nao
ocorresse (ou pode-se especular que ela ndo teria ocorrido caso fossem outras as pessoas
ocupantes dos cargos dos gerentes). Ja no desenho da terceira fase, o antecedente da

disputa de poder fica mais evidente.
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Na relagdo SMF-SMAS, por outro lado, a presenga da feudalizagdo organizacional
revela-se mais preponderante como causa da pouca cooperacao interna. Talvez até porque
ndo havia disputa de poder significativa entre as duas areas, ou melhor, as disputas em
torno de orgamento ocorriam mais no nivel SMAS-SMH e apresentavam pouca relagdo com

a rotina SMF-SMAS.

Ja entre a SMH e a SMAS, as disputas de poder foram mais relevantes para
determinar as dificuldades de cooperagéo. As tentativas de subordinar as agbes da SMAS
as suas determinagbes, bem como a competicdo por orgamento, aliado ao fato de que
ambos os secretarios buscavam capitalizagdo eleitoral como resultado das intervengdes do
PROAP-II revelaram-se os principais motivos que resultaram em pouca cooperagao entre as

areas.

A Feudalizagdo Organizacional ndo desempenhava papel muito relevante neste caso,
pois a execug¢ao do Programa dependia de maior interacdo entre as duas secretarias que
fosse além de tramites administrativos, como era o caso SMH-SMF. E importante frisar que

maior interagao nao significa que o relacionamento ocorria de forma harmoniosa.

Finalmente, abordando os problemas de cooperagao internos a SMH, também tanto as
Disputas de Poder quanto a Feudalizagdo Organizacional revelam-se antecedentes, o
primeiro no interior da Unidade de Gerenciamento do Programa e o segundo entre a

Unidade e outros setores da Secretaria.

Em resumo, pode-se perceber a prevaléncia de um ambiente em que a cooperagao
interna foi menor em decorréncia tanto das disputas de poder quanto da feudalizagao
organizacional, sendo que n&o necessariamente ambos participaram na geracdo de
problemas de cooperacdo em todas as ocasifes, por vezes um, por vezes outro elemento

foi preponderante para resultar no ambiente descrito.

Até aqui foram apresentadas as relagdes que caracterizam a dindmica social da

organizagao (Prefeitura) que gerenciava o PROAP-II. Foi possivel identificar e estabelecer
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as relagdes entre Patrimonialismo, Formalismo e Personalimo com seus desdobramentos

nas rotinas organizacionais desde a concepgéao até a implementagéo do Programa.

Estes desdobramentos, ao influenciarem a forma como a Prefeitura gerenciava o
Programa, tiveram conseqiéncias para o seu desempenho, cujas relacdes passam a ser

discutidas agora.

Recordando, o desempenho de um projeto/programa é avaliado sob trés o6ticas: a da
pertinéncia, dos resultados e da eficiéncia. Sendo que somente mediante a avaliagcao

conjunta das trés é possivel uma apreciagao completa do desempenho.

Pelo que foi visto na segdo 4.5.1 — Pertinéncia, o PROAP-II apresenta uma
peculiaridade que influencia de imediato a analise de sua pertinéncia: a existéncia da

primeira fase do Programa.

Esta primeira fase, por ter sido considerada um sucesso, serviu de esteio para que a
segunda fase fosse ndo somente concebida, mas facilmente aprovada pelo BID, pois fora
apresentada como uma continuagao aperfeicoada do Programa — devido ao acréscimo dos

componentes sociais.

A avaliagao da pertinéncia do PROAP-II, conforme visto, residiu mais na auséncia de
uma estratégia abrangente de desenvolvimento da cidade, no qual ele se enquadrasse, do

que no Programa em si.

Todavia, o uso da primeira fase do Programa como argumento de legitimidade do
Programa, endossado pela aprovacao do BID para a segunda, teve impacto negativo na
pertinéncia do Programa. Isso n&o pelo fato da aprovagéo ou da existéncia da primeira fase
em si, mas pelo fato ja visto de que a aprovagdo do BID (ou a existéncia de normas
especificas para a execugdo do Programa) nao implicou em atendimento das normas ou
continuidade de fato da forma como se gerenciou a primeira fase. Isto €, a segunda fase
deixou de ser técnica para ser politica, mas buscou-se atrela-la a primeira, com vistas a

apresenta-la como legitima e, portanto, pertinente ao desenvolvimento da cidade.
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Mesmo considerando o teor valorativo que a andlise de pertinéncia contém, bem como
sua proximidade com a questao da legitimidade (mais marcante pela lacuna na estratégia de

desenvolvimento), é possivel inferir sobre a relagdo em seu teor relativo ao menos.

Foco no Curto-

Legitimidade Prazo

Pertinéncia

Figura 10 - Pertinéncia

No caso do PROAP-II, ha uma linearidade bem delineavel. O primeiro ponto a se
considerar, mencionado anteriormente, € a auséncia de uma estratégia de desenvolvimento
bem definida. O Plano Diretor mantém-se em niveis por demais genéricos que
impossibilitam identificar claramente qual o vetor de desenvolvimento adotado pela

Prefeitura.

Na auséncia deste, o PROAP-II busca utilizar-se da experiéncia da primeira fase, a
qual fora elaborada ja sob vigéncia do mesmo Plano Diretor. O que ocorreu foi basicamente
um Plano Diretor cuja generalidade de seu teor possibilitou a justificagdo de criagdo do
PROAP-I, cujo desempenho — que foi considerado exemplar — serviu de argumento para a
inclusdo da segunda fase. Desempenho este que foi chancelado pela aprovagéo do BID a

segunda fase.

Entretanto, ndo existiam agdes em conjunto com o PROAP-II (¢ nem mesmo com o |),
ou projetos ou programas municipais que objetivassem abranger as complementariedades

necessarias para tornar o PROAP-II um adequado programa de desenvolvimento urbano.

Ademais, ao se recordar a elaboracdo do PPA 2006-2009, é possivel perceber como o

caminho de detalhamento da estratégia de desenvolvimento foi invertido. Partiu-se do
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Programa para se buscar identificar quais diretrizes estratégicas poderiam justifica-lo (neste
caso o enfoque era o PROAP-IIl, mas cuja légica de inclusdo no planejamento municipal

segue aquela do PROAP-II).

Esta inversao logica é explicavel ao se resgatar o fato de que houve a prevaléncia da
atuagéo de curto-prazo, o que direcionou as intervengdes para a urbanizagdo. Ou seja, o
horizonte de tempo disponivel para que o dirigente (ou dirigentes) pudesse auferir as suas
vantagens direcionou-o a forma de intervengao escolhida, independente daquela ser ou nao
a mais pertinente, onde a impressao de legitimidade buscava dar o suporte justificatério
necessario. A afirmagéo da Gerente Financeira do Programa na seg¢ao 4.4.1 — Legitimidade

é bastante elucidativa neste sentido.

Resumindo, a atuagado do Programa foi marcadamente caracterizada pelo enfoque nos
sintomas do problema que € a existéncia dos aglomerados subnormais. O antecedente para
a escolha do enfoque residiu no horizonte de tempo disponivel para que fosse permitida a
aufericdo das vantagens por parte dos dirigentes da Prefeitura. A caracteristica de enfoque
em sintomas, aliada a auséncia de abrangente estratégia de desenvolvimento do municipio,
falta de acbes complementares e desvirtuamento da execugdo do PROAP-II, demonstram
como a pretensa legimitidade com a qual fora apresentado, aliado ao foco no curto-prazo,
tiveram impacto negativo na sua pertinéncia, pelo fato de que, o Programa poderia ceder
lugar a outro tipo de intervencdo mais pertinente ou ainda, mesmo que fosse corretamente
decorrente de uma estratégia de desenvolvimento bem elaborada, sua realidade distinta da
apregoada faria com que fosse menos pertinente do que a sua formalidade na estrutura de

planejamento sugeriria.

Com isso em mente, pode-se passar a analise das relagdes envolvendo o segundo

elemento do desempenho: os resultados.

Que os resultados do PROAP-II apresentaram deficiéncias, isso ja foi constatado e

discutido em secdo anterior.
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Estas deficiéncias, como se vera a seguir, sdo decorrentes de trés fatores: o foco no

curto-prazo, a fragmentag&o e a menor cooperagéo interna.

Focono Qurto- Fragmentacdo
Frazo \/ ? «“

—/

/ Resultados

Menor cooperagéo
interna

Figura 11 > Resultados

Inicia-se abordando como o foco no curto-prazo impactou negativamente nos

resultados.

A primeira evidéncia desta relacdo encontra-se na prioridade dada ao primeiro dos trés
objetivos do componente Urbanizagéo Integrada. As obras de infra-estrutra foram o enfoque
principal do Programa, em detrimento dos demais objetivos até mesmo do componente no

qual se encontrava.

Mister se faz distinguir entre o fato de que as obras de urbanizagao eram de fato (e de
direito) as agdes de maior visibilidade e vulto no Programa. Entretanto, para que o Programa
pudesse atingir o seu objetivo de melhoria de qualidade de vida, far-se-ia necessario que as
demais acbes ocorressem em paralelo, com a mesma relevancia relativa do que fora
previsto. Ou seja, o problema nao residiu na maior relevancia das obras de infra-estrutura,
mas no fato de que sua priorizagdo (motivada pela necessidade de atendimento quase que
imediato) implicou na supressao de acbes necessarias ao atingimento do objetivo do

Programa.
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De certa forma, neste mesmo sentido, tem-se a desconsideracdo das demandas de
manutengao das obras do Programa. Ja que a sua deficiéncia implicou em perda relativa

daquilo que obejtivava o Programa.

Na questdo da manutengédo surge um fato interessante. Parte da depreciacdo das
obras realizadas deveu-se (e provavelmente ainda deve-se) ao mau uso dos sistemas por
parte da populagdo. Ocorre que um dos objetivos do componente Urbanizagdo Integrada
abrangia “acdes educativas para o uso e manutengao dos sitemas instalados”. A partir do
momento em que demais ag¢des foram sacrificadas para possibilitar a ampliagado do alcance
das obras, ha grande probabilidade de que esta escolha tenha contribuido para a futura

aceleragado da degradacéo das obras.

Ou seja, mais uma vez tem-se que o problema nio é a prioridade dada as obras, mas
sim o tipo de escolha que gerou beneficios no curto prazo — tanto para a populagdo alvo
quanto para os dirigentes — mas que contribuiu para a redugao mais acelerada dos

beneficios (via degragao mais acelerada).

Nos componentes sociais o foco no curto prazo também contribuiu para gerar perdas
nos resultados do Programa. Especificamente, a substituicido imediata de projetos que
apresentavam desempenho insatisfatorio, sem a necessaria analise das causas do
desempenho aquém do desejado, mostra como o objetivo era a oferta dos projetos sem que
se “perdesse” o tempo necessario a melhor apreciagcdo das alternativas aos projetos
fracassados, o que ocasionou uma oferta de muitos projetos sem que os resultados

positivos para a populacdo pudessem ser comprovados

Estes dois ultimos exemplos sdo convergentes com a segunda relacdo: a da
fragmentagdo com o prejuizo nos resultados. De certa forma, ha uma area de intersegao
entre elas, até porque a fragmentagéo foi desdobramento do foco no curto prazo, o que
naturalmente contribui para a convergéncia entre as conseqiiéncias de ambos os fatores

para os resultados.
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Assim, a0 mesmo tempo que o0s novos projetos sociais foram sendo langados em
substituicdo a outros, buscou-se langa-los de maneira a abranger o maior numero de

comunidades possiveis.

Esta fragmentagdo em termos de abrangéncia de atendimento acabou indo de
encontro aos objetivos do Programa nos componentes sociais, pois estes previam o
atendimento ndo somente de certo numero de beneficiarios, mas que estes compusessem

parte da populagédo de cada comunidade beneficiada.

Na realidade, porém, a parcela beneficiada em cada comunidade ficou aquém do
previsto, o que, considerando a relagao estabelecida entre produto, efeito e impacto, permite

concluir que a fragmentacao impactou negativamente nos resultados.

Similarmente tem-se o caso das obras. Varias obras foram iniciadas quando ja era de
conhecimento quanto a incapacidade de conclui-las. Para possibilitar o inicio delas, obras
em outras comunidades tiveram itens suprimidos, como parte da iluminagao e equipamentos
socais, 0 que resultou em obras (de fato) incomplentas, n&do possibilitando que a
transformacéao das favelas em bairros efetivamente ocorresse. A inclusdo de muitas dessas
obras no PAC reforgam a interpretagdo de que este tipo de fragmentagao teve impacto

negativo no resultado do Programa.

Finalmente, tem-se o terceiro fator contribuinte para as deficiéncias dos resultados do

PROAP-II: o baixo nivel de cooperagéo interna.

De inicio, pode-se falar sobre o descompasso entre os projetos e as obras. Esta
situacdo acarretou em problemas de execucao das obras os quais também resultaram em
obras consideradas concluidas, mas que deixaram de contemplar tudo aquilo que
inicialmente estava previsto. Parte dos problemas advindos do descompasso, conforme
visto, poderia ter sido sanada caso as equipes de projetos e obras tivessem tido posturas
mais cooperativas e que possibilitassem que os ajustes necessarios nas obras fossem feitos

de forma mais técnica.



276

Na mesma toada, o descompasso entre as obras e 0s projetos sociais teve
conseqliéncias similares. A cooperagdo entre a SMH e a SMAS de forma a integrar os
cronogramas das intervengdes sociais e urbanisticas era praticamente inexistente. O que
havia era a tentativa de imposicao da agenda por parte da SMH a qual a SMAS tinha que se
subordinar. Com isso, as decisbes ndao eram cooperativamente construidas, resultando em
comunidades cujas obras ja se encontravam concluidas, mas que ainda nao tinham sido
atendidas pelos projetos sociais. Logo, 0 que havia era uma transformagéo parcial das

comunidades.

Outros tipos de falta de cooperagédo, como os evidenciados pela falta de integragao
entre os projetos sociais do Programa e as demais iniciativas sociais da Prefeitura, entre as
Secretarias em questbes como a das creches destacadas de fato do sistema formal de
educacao, entre a Prefeitura e atores externos, como a CEDAE, ou ainda no interior das
equipes também tém sua parcela de contribuicdo na reducdo da qualidade dos beneficios

entregues pelo Programa.

Alguns sao facilmente identificaveis, como quando estagbes de tratamento de esgoto
nao funcionavam em decorréncia da falta de melhor cooperagdo na passagem do sistema
construido; ja outros nem tanto, como a possibilidade de que alguma solugéo criativa viesse
a ser adota para solucionar a falta de recursos, caso tivesse havido cooperagéo entre as

equipes de projetos e obras, ao invés da pura e simples supressao de eventos.

A respeito dos facilmente identificaveis, por ndo acrescentarem a discussao, opta-se
por deixar de aborda-los mais amiude. Ja a respeito dos demais, descortina-se um tipo de

perda advindo tanto da fragmentagao quanto da menor cooperagéao.

Na medida em que a cooperacdo entre as pessoas € baixa e que os recursos e as
pessoas encontram-se fragmentadas por diversos setores distintos, tem-se uma perda
relativa (ou um potencial ganho nao-realizado) que ocorre pela dificuldade da combinagao
de conhecimentos ou aprendizagem com experiéncias que, no caso do PROAP-II,

encontravam-se dispersos pelos diversos setores participantes. No final, tem-se um
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resultado aquém daquele potencialmente possivel, pois & provavel que haveria como
entregar melhores resultados caso tanto a fragmentagdo fosse menor como a cooperagéo
maior (obviamente que, por se tratar de situacdo hipotética, sé é possivel ficar no campo

das probabilidades).

Em certo sentido, a assertiva anterior também se apresenta valida para a terceira ética
sob a qual pode-se avaliar o desempenho: a eficiéncia. Isto porque, assim como ha um
provavel potencial de resultado nao-realizado advindo das dificuldades narradas, as
mesmas podem ter impedido os ganhos incrementais de eficiéncia também igualmente
possiveis, 0 que ganha mais relevancia ao se considerar que justamente sdo a
fragamentacdo e a menor cooperagcdo os elementos que concorreram para a perda de

eficiéncia do PROAP-II.

Antes de se detalhar as relagdes entre eficiéncia e fragmentagdo ou menor
cooperacgéao, cabe relembrar que a segao 4.5.3 — Eficiéncia mais que apresentou diversas
evidéncias que atestam como o PROAP-II apresentou perdas de eficiéncia em diversos
aspectos, la também foram expostas as dificuldades de se trabalhar o conceito da eficiéncia
na gestdo publica, as quais, entre outras coisas, geraram obstaculos a identificagdo das

relagcbes apresentadas a seguir.

Menor Cooperagéo

Fragmentacéo Interna

Figura 12 > Eficiéncia

A ligagdo da fragmentagcdo com a perda de eficiéncia comega a ganhar contornos no

caso da duplicidade de geréncias financeiras. Considerada como fragmentagdo dos
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recursos destinados ao gereciamento do programa, ele elevou os custos do gerenciamento
desta parte do Programa. Como custo de gerenciamento esta diretamente relacionado a
eficiéncia, qualquer aumento desnecessério de custo, como foi o caso, implica em perda de
eficiéncia.

A contratacdo de OSCIP pela SMH (para os agentes comunitarios) também gerou
perda semelhante, pois demandou a alocagdo de um funcionario para cuidar de contratacéo
cujos recursos, caso nao fossem fragmentados, estariam a cargo da SMAS — que ja
dispunha de equipe para gerenciar os convénios e que, portanto, teria como absorver este

sem incremento algum de custo.

As obras incompletas, ja citadas na abordagem dos resultados, podem ser vistas sob
outra 6tica. Se por um lado elas significam que os resultados foram deficientes, pelo fato de
que a transformacdo da favela ndo se concretizou plenamente, a necessidade de mais
recursos para as completarem indicam que os valores médios dos custos de urbanizagao
pelas comunidades sdo, de fato, maiores do que os que foram informados. Ou seja, a
fragmentagéao, que levou a ampliagdo do numero de comunidades sendo atendidas resultou
em situagdo final de que ainda sdo necessarios mais recursos do que os até entado

incorridos para que as obras sejam concluidas.

A apreciagao sobre esta complementacdo necessaria, no caso da analise do problema
sob a otica da eficiéncia, requer que sejam considerados duas outras variaveis: a
intermiténcia dos pagamentos e o hiato de tempo entre a conclusdo da obra e a

complementacao.

A primeira variavel esteve mais presente no periodo final de execugédo do Programa e
que, por gerar maior incerteza por parte das empresas, contribuiu para que as contratacbes
ficassem mais caras, pois as retomadas apds as paralisacdes demandavam aditivos para
reparar equipamentos ou sistemas danificados no intersticio, i.e., aumentavam o custo das

obras.



279

A segunda variavel esteve presente em todas as obras que necessitaram de
complementagado, pois a complementacdo muitas vezes demandou reparos advindos da
depreciacao da obra concluida, o que ndo teria ocorrido caso tudo tivesse sido feito de uma

Unica vez.

Em ambos os casos, também ocorreu um aumento de custo de supervisdo, no
primeiro pelo maior tempo que se levou para a conclusao de uma obra e, no segundo, pela
necessidade de alocacao de pessoal para efetuar a supervisdo da obra complementar. Este
custo, que nao existiria caso as obras tivessem sido concluidas de forma adequada e no

prazo correto, também significou perda de eficiéncia advinda da fragmentacéo.

Finalmente, no caso dos projetos sociais substituidos, ocorreu ao menos o custo
adicional para viabilizar a nova contratagdo, sem a garantia de que os resultados dos novos

projetos compesariam o custo adicional, pois a avaliagdo continuou cerceada.

Passando a apreciacdo da relagcdo cooperacdo-eficiéncia, pode-se iniciar tratando

tempo necessario a execugéo do Programa.

Conforme apresentado, o PROAP-II levou 30 meses a mais que o previsto para ser
concluido. Isso implicou em despesas de apoio ao gerenciamento, além das despesas de
custeio para funcionamento das unidades participantes do Programa, expressivamente
maiores do que aquelas incorridas no gerenciamento dos primeiro 48 meses de execugao.
Basicamente, o fator que levou a necessidade de mais tempo para execugao do Programa
foi a falta de capacidade financeira para execug¢ao do Programa no tempo previsto. Tal fato
indica deficiéncia de planejamento resultante da falta de cooperagao entre a SMF e a SMH
durante a concepgdo do Programa, fator que viria a se repetir na preparagéo da terceira
fase, quando a Prefeitura propds inicialmente ampliar o valor para US$ 400 milhées, sendo

gue o BID s6 aceitou US$ 300 milhdes, mesmo assim com acréscimo de Contrapartida.

Um outro exemplo que pode ser evocado refere-se ao tempo excessivo entre projeto e

obra. Também citado quando abordada a relagao da cooperagao com os resultados, este
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hiato de tempo apresenta um outro lado, mais marcante no inicio da execugéo do Programa.
Na época, quando os recursos do empréstimo eram abundantes e a fragmentagao pequena,
os problemas encontrados nas obras eram mitigados com o aumento de eventos realizados.
Isso implicava, obviamente, em maior custo para a concretizagdo do mesmo objetivo. A
ligacdo entre a menor cooperagéo e a perda de eficiéncia reside ndo somente pelo fato de
que o tempo entre as duas etapas era excessivo por falta de cooperacéo entre as areas,
mas pelo fato de que a solugdo dos problemas também era construida assim. A
consequéncia era o aumento de custos quando havia recursos e a supressdao de
equipamentos quando 0s recursos eram escassos, sem tentativa de adequagado projeto-

obra.

As creches construidas e ndo operando também apresentam esta relagdo. Pois a falta
de cooperacao entre a SMH e a SMAS levou a situagao em que em diversas comunidades
as creches eram construidas, mas ndo operavam. A perda de eficiéncia neste caso reside

no custo de manutencéo do imoével, sem que nenhum beneficio fosse gerado por ele.

Finalmente, tem-se as despesas do componente de Desenvolvimento Institucional,
mais especificamente os relacionados a Estudos e Capacitagbes. Pois recursos foram
empregados, sendo que a falta de cooperacao entre as areas (ou dentro delas) fez com que
estes conhecimentos produzidos nao circulassem e nao fossem utilizados nem para o
aperfeicoamento da execugdo da segunda fase, nem para a concepc¢ao da terceira. Ou seja,
tem-se ai mais uma vez custo que, por conta da falta de cooperagao, ndo gerou beneficio,

i.e., resultou em perda de eficiéncia.

Alguns indicios podem sinalizar para a ligagao entre o foco no curto-prazo e a perda
de eficiéncia. Primeiro pelo fato de que a contratagdo do empréstimo para o PROAP-II gerou
custos financeiros que, caso ndo houvesse o empréstimo, ndo existiiam. Estes custos
podem ser considerados como perda de eficiéncia e o contrato de empréstimo como
resultante do foco no curto-prazo, pois a sua celebragdo resulta na ampliagdo das

vantagens no periodo de tempo disponivel.
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Numa perspectiva de longo prazo, porém, a contratagdo do empréstimo pode ser vista
como fragmentagéo dos recursos futuros da Prefeitura a um valor presente, ja que boa parte
dos custos financeiros comegaram a ser pagos apoés o término do PROAP-II, implicando em

reducao dos recursos disponiveis para aplicagdes alternativas.

Raciocinio que, atemporalmente, se aplica também a inclusdo dos loteamentos, pois
pode-se considerar que o foco no curto prazo trouxe os loteamentos para a esfera de
atendimento do Programa, mas para tal fragmentou os recursos disponiveis para a
urbanizagéo de favelas, direcionando-os também para os loteamentos os quais, a despeito
da divulgada maior facilidade de urbanizagdo, demandaram mais recursos por domicilio (do
que os previstos) para serem urbanizados. Mais um exemplo de fragmentagéo resultando

em perda de eficiéncia.

Sintetizando o exposto sobre eficiéncia, tem-se que, a despeito da dificuldade de se
acessar a questao no setor publico, a qual é parcialmente reduzida no caso do PROAP-II, foi
possivel constatar que tanto a fragmentagdo quanto a baixa cooperagao interna

concorreram para gerar perdas de eficiéncia no Programa.

Tendo-se abordado os trés critérios de desempenho, encerra-se a apreciacido dos

elementos integrantes do quadro de analise que foram objeto da pesquisa.

Assim como a parte inicial do quadro foi tomada como premissa, as relagdes
subsequentes ao desempenho de um projeto/programa de forma similar sdo consideradas

pressupostos.

Na medida em que um projeto de desenvolvimento apresenta resultado aquém do
possivel (ou planejado), sua contribuicdo para o desenvolvimento da cidade, estado ou pais

também se vé prejudicada.

No caso do PROAP-II a maior evidéncia fica por conta do aumento do problema

habitacional no Rio de Janeiro, mais precisamente o percentual da populacido que reside em
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favelas, a despeito do volume de recursos despendidos (ndo sé na segunda fase, como na

primeira também).

Para fornecer apenas um exemplo simples, caso os recursos utilizados para o
gerenciamento nos meses que ultrapassaram o periodo de execugédo do Programa tivessem
sido utilizados para atender outras comunidades, mais do que tantas outras familias teriam
sido beneficiadas com urbanizagcao e projetos sociais, externalidades positivas poderiam ter
sido geradas para a populagdo como um todo. Se a isto aliar-se resultados livres das
deficiéncias apontadas (como obras inacabas) e a convergéncia de outras acgbes da
Prefeitura que abrangessem o problema da habitagdo de forma mais ampla, as
contribuicbes para o desenvolvimento da Cidade muito provavelmente teriam sido

significativamente maiores.

Este quadro de desenvolvimento mais lento do que o possivel reforca a manutencgao,
ou a imprime um ritmo de lenta libertagcao, da situagdo da dindmica institucional apresentada
no inicio desta secdo. Isto porque o menor desenvolvimento implica em melhora pouco
expressiva das condicdes materiais, ambientais, politicas e sociais da sociedade, fatores
que contribuem para uma maior participacdo de fato da sociedade nos processos

democraticos (leia-se eleigbes e fiscalizacdo da atuacao dos governos eleitos).

Vistos todos os elementos, é possivel aprecia-los em conjunto e montar o mosaico que

compde a dindmica social das organizagdes publicas e o desenvolvimento.

Este mosaico apresenta-se como um circulo quasi-vicioso que se inicia com uma
dindmica institucional que possibilita a grupos de interesses e/ou pessoas, detentores de
mecanismos de exercicio de poder, utilizarem-se dos processos democraticos para serem

eleitos e, desta forma, capturarem o estado.

A captura do estado, por sua vez, tem efeito nas organizagdes publicas, expressando-

se por meio do Patrimonialismo, do Formalismo e do Personalismo.
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Estes elementos d&o inicio a dindmica social das organiza¢des publicas, a qual
engloba principalmente os conseqientes da captura para a forma de gerenciamento de
projetos, cujos reflexos se fazem sentir nos desempenhos destes. No caso da pesquisa, o

PROAP-II.

O Patrimonialismo tem como consequéncia o fato da organizagao ser orientada pela
busca de resultados atingiveis no curto-prazo, de forma a possibilitar que a aufericdo de
vantagens individuais se dé no horizonte de tempo disponivel, o que faz com que a escolha
de projetos de execugdo mais rapida ganhem prioridade frente a outros cujos resultados

sejam de mais longo prazo.

Neste ponto entra o formalismo para dar suporte a escolha, o qual € empregado com
objetivo de revestir de legitimidade a escolha, assim como a outras a¢des/decisdes ao longo

da execugéao do projeto.

Além do foco no curto-prazo, a existéncia de interesses divergentes no interior do
grupo (ou grupos) governado gera disputas de poder entre os atores. Estas geralmente se
dao tanto por recursos quanto pela capacidade de determinagdo dos rumos que o projeto

tomara.

Estas disputas tém duas conseqiéncias: a fragmentagdo e a menor cooperagao

internas, sendo que para ambas também contribuem outros fatores.

No caso da fragmentagdo, tem-se dois tipos, o primeiro motivado diretamente pelas
disputas de poder. Neste caso, elas sdo resultantes das solugbes dadas a elas, no qual
critérios de relagdo pessoal sdo mais relevantes que critérios funcionais para balisar a
decisdo. Assim, o Personalismo participa para possibilitar a fragmentagao cuja base séo os
recursos, mas que implicam na capacidade de atuar em areas nao formalmente afetas

aquela em que a organizagao ou parte da organizacao passa a atuar.

O segundo tipo da fragmentagao é decorréncia do foco no curto prazo, localizado

integralmente na area de dominio da organizagéo (ou parte dela). Nesta situagéo, também
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relaciona-se a busca por capitalizacado eleitoral — 0 que ndo deixa de ser a utilizagdo da
magquina publica para fins de obtengéo de vantagem individual. O objetivo € a obteng&o do
maior beneficio possivel no espaco de tempo disponivel, fazendo com que as intervencgdes
sejam fragmentadas para atingir a maior parcela possivel do publico alvo, independente de

questbes como profundidade ou completude da intervencao.

A baixa cooperagdo como consequéncia de disputa de poder é quase tautolégica, pois
qualquer trabalho cooperativo entre unidades envolvidas em disputas se tornard quase
impossivel, pelo fato de que uma tentara subordinar a outra aos seus designios sob as

vestes de cooperagao.

Para compreendé-la mais completamente, é necessario abordar o seu segundo

antecedente: a feudaliza¢ao organizacional.

Esta é decorrente do personalismo, pois se refere ao estabelecimento de relagdes de
lealdade pessoal em relagdo de reciprocidade entre subornidados e chefia, onde esta
espera que aqueles devam a ela lealdade em decorréncia da protecdo que pode oferecer-

Ihes.

Pode-se dizer que a feudalizacdo também se relaciona a criagdo de um dominio de
exercicio de poder exclusivo, donde resulta a baixa cooperagcdo entre os feudos, cujas
interacbes, sempre que possivel, sao mediadas exclusivamente pelas respectivas chefias.
Isso porque os integrantes de um feudo nao tém liberdade para, por si, interagirem com os

de outro.

Portanto, tem-se um quadro de baixa cooperagdo interna tanto porque cada grupo
quer preservar o seu dominio e busca isola-lo ao maximo, quanto pelo fato de que existem

disputas de poder que inibem qualquer cooperagao.

Este, entdo, é o quadro que a dindmica social gera nas organizagdes responsaveis por
projetos de desenvolvimento, no caso da pesquisa, foi o0 quadro encontrado na Prefeitura na

gestdo do PROAP-II.
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Suas conseqléncias para o desempenho do Programa foram anteriormente

apresentadas, cabendo agora, discorré-las de forma a completar o mosaico.

Resultante do foco no curto prazo e da aparente legitimidade com que o projeto é

apresentado (ou agdes apresentadas), o projeto perde em pertinéncia.

De um lado porque o curto prazo gera a escolha por projetos que né&o
necessariamente sdo os mais pertinentes para resolver os entraves ao desenvolvimento,
mas direciona a escolha para aqueles que podem ser executados no periodo de tempo do

mandato.

Do outro porque a aparente legitimidade visa apresentar a escolha como pertinente,
justificando-o mediante a apresentacdo de argumentos que o sancionem, como uma
aprovacdo por Banco Multilateral, ou mesmo pratica consagrada, importagdo de

experiéncias sem a devida adaptacao.

Os resultados do projeto também sofrem perdas, estas advindas do foco no curto

prazo, da fragmentagéo e da baixa cooperagéo interna.

O curto prazo atua no sentido de que, dentro do projeto, sdo privilegiadas as acgbes
mais imediatas. Ou seja, além do proprio projeto ja ser escolhido em virtude (dentro outros
motivos) do seu prazo de execugdo, da-se prioridade aquilo que €& possivel fazer mais
rapidamente ou de visibilidade mais imediata, gerando prejuizo para os resultados pelo fato
de que estes sdo esperados em fungdo da convergéncia das agdes, nao somente de uma

ou outra.

A fragmentacao traz dois tipos de prejuizo aos resultados. Aquela advinda do foco no
curto prazo, ao fragmentar a atuagdo pelo maior nimero de frentes possiveis, faz com que
os produtos entregues em muitas dessas frentes fique aquém do esperado. Ja a advinda
das disputas de poder traz a perda do incremento de capacidade de aprendizagem com a

experiéncia proépria, ja que faz-se menos do que se poderia fazer, logo, vivencia-se menos
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experiéncias que poderiam contribuir com a geragdo de conhecimento e, ao final, com

melhoria na capacidade de obtencéo de resultados.

A baixa cooperagéo interna traz prejuizo aos resultados principalmente pelo potencial
incremento nado-realizado de competéncias organizacionais que possibilitariam a

organizagao (ou organizagdes) entregar(em) melhores produtos ao final do projeto.

Finalmente, tem-se a eficiéncia, cujas perdas s&o resultantes da fragmentagéo e da

menor cooperagao interna.

Ao gerar a ocorréncia de estruturas redundantes ou a necessidade de mais recursos
para o gerenciamento de mais atividades do que existiiam na auséncia dela, a

fragmentagéao implica diretamente em perda de eficiéncia.

Ja com relacédo a cooperagdo interna, ha similaridade com a questao dos resultados.
O prejuizo reside na incapacidade de incremento de capacidades que possibilitem um
gerenciamento mais eficiente do projeto. Independente do ganho de capacidades, ha o fato
de que, por exemplo algumas atividades poderiam ser mais rapidamente realizadas se as

diversas partes cooperassem.

Com isso, tem-se um projeto cujo desempenho fica aquém daquele possivel. E
importante que se frise que os projetos podem trazer beneficios, e até mesmo significativos,
para as populagdes atingidas, mas estes ficam aquém daqueles possiveis caso o

desempenho nao fosse prejudicado pela dindmica social.

A partir desse ponto gera-se os problemas ja descritos de pouca contribuicdo para o
desenvolvimento que perpetua, ou s6 lentamente modifica, o panorama que possibilita com
que os grupos continuem a capturar o Estado e repetir o ciclo descrito nos paragrafos
anteriores. Até porque a atuagdo nos projetos €& fortemente marcada pela busca da
capitalizagao eleitoral, para o qual a fragmentagdo na atuagdo contribui fortemente, pois
amplia de forma substancial o nimero de eleitores (e possiveis votantes) beneficiados, cujos

votos sdo essenciais para a concretizagcao do processo de captura do Estado.
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Este processo gera o quadro final a seguir:

Desenvolvimento

Pessoas / Grupos Legitimidade
Foco no Curto- Pertinéncia

Disputas

Patrimonialismo de poder Eficiéncia

Personalismo

Projetos de
Desenvolvimento

Processo

Democratico

Estado

Captura do

Fragmentagao

Feudalizagao
Organizacional

Baixa Cooperacéo interna

Dinamica Social

Figura 13 > Dinamica Social das Organizagdes Publicas e o Desenvolvimento

Quadro este que agrega todas as relagdes trabalhadas nesta segdo de forma
conjunta, revelando um emaranhado de relagbes que foram destrinchadas nesta segéo.
Relagbes que precisaram ser abordadas em separado, sob o risco de que havia de se tratar

este todo de uma so vez.

Todo que pode ser resumido na préxima figura, onde existe uma dinamica institucional
que gera a dindmica social das organizagdes publicas, a qual resulta em desenvolvimento
mais lento que, por sua vez re-alimenta (ou modifica lentamente) a dindmica institucional,
gerando uma espiral quase-viciosa, no qual as mudangas benéficas demandam mais tempo

para ocorrer.
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Dinamica Social
das Organizagoes
Publicas

Dinamica
Institucional

Dinamica Social
das Organizagoes
Publicas

Desenvolvimento
mais lento

Dinamica
Institucional

Desenvolvimento
mais lento

Figura 14 > Macro-relagdes das dindmicas e desenvolvimento

No caso do PROAP-Il, a presenca do BID serviu muitas vezes como meio de
legitimacao das acgdes da Prefeitura, sem contar com o fato de que o préprio empréstimo em
si possibilitou a existéncia do Programa. Ou seja, a participagdo do Banco foi fundamental
para permitir a ocorréncia do quadro descrito, quer seja ativamente — mediante a concessao
do empréstimo e aprovagbes, quer seja passivamente — sendo leniente em seu papel

fiscalizador.

Logo, cabe tecer algumas consideragdes acerca da interagao Prefeitura-BID, de
maneira a tentar identificar elementos que contribuiram para, ou inibiram, os problemas

apresentados nesta segao, o que se fara a seguir.

4.6.1 Algumas Consideracoes sobre a Interacdo Prefeitura-BID

O ponto de partida para esta apreciagcao, que sera breve para que o assunto nao se

desvie do objeto principal da tese, € a propria histéria do Programa.
Nas palavras da Gerente do Programa, tem-se que

“a idéia era inicialmente que o Banco fizesse um, que a gente conseguisse
alguns recursos via os fundos que o Banco tem que seriam recursos a fundo
perdido”.
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Ou seja, a perspectiva desde o principio partiu da busca por alavancagem financeira
do Banco que possibilitasse a realizagdo do Programa. O empréstimo so6 foi decorréncia do
vulto que proposta tomou, que excedia os limites do Banco para concessédo do que ele

chama de Cooperacéao Técnica (os “recursos a fundo perdido” da gerente).

Independente do instrumento de financiamento empregado, uma operagéo desse tipo
vem acompanhada de condicionalidades, o que nao foi diferente no caso do PROAP (nas

duas primeiras fases).

Estas condicionalidades podem ser classificadas como de dois tipos: um relativo a
normatizagdo do Programa (englobando concepgado e execugdo) e outro relativo a

elementos circunscreventes ao Programa.

No que tange a normatizagdo, elas surgem desde a selecdo das comunidades,
mediante a necessidade de observancia de critérios para composicdo da matriz de
intervengdo, que deveria permanecer (como ocorreu) inalterada até o final do Programa.
Mesmo o problema citado na sec¢éo 4.3.3 — Formalismo de que os critérios para inclusdo na
matriz foram distintos daqueles estabelecidos pelo Banco, ndo reverte o fato de que a

matriz, uma vez composta, ndo poderia sofrer alteracéo.

Ou seja, caso a atuagdo do Banco tivesse sido mais eficaz na fiscalizagdo do
cumprimento desta condicionalidade, haveria a possibilidade de redugcédo da capacidade de
capitalizacao eleitoral na intervencao (diz-se possibilidade porque, dentre outros fatores,
seria importante que as comunidades tivessem ciéncia de que a intervengdo era
independente de decisdo politica). Entretanto, a despeito da utilizagdo de outros critérios, no
decorrer da execugdo do Programa, a decisdo politica n&o era mais soberana, tendo que se

adequar, de certa forma, as normas.

Se um por um lado havia possibilidade de utilizagdo do formalismo até frente ao BID
com o objetivo de permitir que a Prefeitura interviesse mais profundamente na execugéo do

Programa, também havia normas as quais a submissdao da Prefeitura era integral. Um
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exemplo é a necessidade de obtencédo de nao-objecao prévia do Banco para determinadas

contratacdes.

Este procedimento resultou em situagdes nas quais a Prefeitura foi obrigada a realizar
novamente uma licitacdo ou foi mesmo impedida de utilizar recursos do empréstimo em

determinadas contratacoes.

Além dessa situacdo, as obras realizadas eram inspecionadas por consultores
contratados pelo Banco, cujos pareceres — em algumas das vezes — geraram obrigacdes
para a Prefeitura como complementagdes nas obras concluidas ou ajustes nas obras em

execugao.

Em linhas gerais, quando as normas do Banco eram corretamente aplicadas (ou
outras obrigagdes contratuais cumpridas e/ou fiscalizadas), elas contribuiam para reduzir

alguns dos problemas apresentados nas segbes anteriores.

Um ponto relevante a destacar € que o relacionamento pessoal entre a especialista do
BID responsavel pelo Programa e a Gerente do Programa foi fundamental para possibilitar a
flexibilizagdo da adogdo de algumas regras. Questdo que o contraste entre a postura de

duas especialistas diferentes (logo apds a substituicdo da antecessora) tornou mais clara.

Balisado por regras do Banco, o grau de liberdade da acg&o discricionaria de um
especialista do BID é comparativamente muito maior do que o grau de liberdade de um
agente publico no pais, fato que se por um lado auxilia na adaptagdo da execugdo do
Programa a novas contingéncias, também pode ser utilizado para desvirtua-la, pois ha idéia
(apoiada por uns e rechagada por outros) de que regras flexiveis sdo benéficas para uma
gestdo publica mais moderna (ABRUCIO, 2006), o que s6 vem a ser realidade se o setor
publico estiver livre do clientelismo e houver responsabilizagdo de fato no uso dos recursos,
do contrario, elas fomentardo a arbitrariedade e até mesmo a corrupgdo (PRZEWORSKI,

2006; WORLD BANK, 1997).
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Em outras ocasides, situagdes como os seminarios de avaliagao intermediaria e final
ocorriam por obrigagéo contratual, deficiéncias na execugao do Programa acabavam por ser
reveladas. Isso é especialmente marcante no relatério do seminario de avaliagdo
intermediaria, do qual constam propostas de melhoria e a criagdo de grupos para

acompanhar a implementagéo das mesmas (0 que acabou nao ocorrendo).

O viés do BID no PCR, porém, é mais benevolente. Pode-se especular que essa
postura decorre do fato de que poderia expor problemas que indiretamente apontassem
para falhas na sua atuagcdo como fiscal da execugdo do Programa. Fato que ganha
relevancia se for levado em consideragao que: (1) tratava-se ja da segunda fase do
Programa, ou seja, ja havia a experiéncia da primeira cuja aprendizagem por parte do Banco
deveria auxilia-lo a melhor desempenhar o papel de fiscal; (2) durante a segunda fase, o
Banco manteve o Programa como referéncia, trazendo comitivas estrangeiras para visita-lo
e levando pessoas da Prefeitura para apresenta-lo em outros paises, assim, seria dificil
justificar a constatacdo de uma série de falhas ao final de um Programa até entao tido como
referéncia; (3) o Banco abriu m&o de realizar inspe¢des previstas no Contrato de
Empréstimo, o que provavelmente pode té-lo impedido de melhor conhecer a realidade da
execugao da segunda fase; e (4) a terceira fase do Programa ja se encontrava em adiantado
estagio preparatério para a contratacédo, ja havendo o BID sinalizado sua intengdo em

concretiza-lo.

Em resumo, as condicionalidades que atingiam a forma de operar do Programa, na
concepgao, contribuiriam para uma melhor execugdo do Programa, o que sé parcialmente
ocorreu de fato, pois a tanto a Prefeitura (no cumprimento delas) quanto o BID (na

fiscalizagao) foram falhos no desempenho de seus papéis.

Passa-se entdo a abordar o que estava relacionado a elementos circunscreventes ao

Programa.

Assim como no tipo anterior, a Prefeitura ndo foi fiel ao cumprimento delas. Mais

especificamente, estava previsto que, apds a execugao das obras em cada comunidades, os
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domicilios passariam a contribuir com o IPTU e a pagar pelo fornecimento de agua

encanada e pelo servigo de esgoto sanitario.
Em ambos os casos a cobranca nao foi implementada.

O que é relevante ressaltar neste tipo de condicionalidade é o fato de que o Banco
interfere em decisdes que extrapolam o escopo do Programa (apesar de se encontrarem
relacionadas a itens por ele financiados). Ou seja, de certa forma o instrumento do
empréstimo também se transforma em veiculo para a disseminagédo de praticas que nao
necessariamente convergem com aquelas que seriam espontaneamente adotadas pelo

mutuario.

Sintetizando o exposto nesta secéo, percebe-se que a relagdo entre o Banco e a
Prefeitura revelou-se em geral benéfica para a atuacgao dos dirigentes municipais da forma
como procederam durante a execuc¢ao do Programa, fato que vem a contrariar as criticas
que normalmente se fazem a atuagdo dos BMDs, mas ndo para apontar uma realidade boa,

somente para substitui-la por um outro problema.

No presente capitulo, os resultados da pesquisa foram apresentados e discutidos.
Inicialmente, discorreu-se sobre as categorias da pesquisa, uma a uma, para depois se
realizar a montagem do mosaico da Dindmica Social, ao que se pode perceber como a
captura do estado nao sé ocorre, mas também implica em uma série de consequéncias para
a organizagdo publica, as quais terminam refletindo no desempenho de projetos e
programas a seu cargo, processo no qual a existéncia de financiamento externo apresenta

uma ampliagdo das possibilidades.



5 CONCLUSAO

Ao longo dos capitulos anteriores, e mais profundamente no imediatamente anterior,
toda a problematica identificada, o embasamento tedrico para sua andlise, a forma de
acessar o objeto de estudo e a apresentacgao da situagdo encontrada foram descortinados e

discutidos.

Trés principais assuntos gravitaram, com diferentes enfoques e relevancia para a
pesquisa, sendo eles o desenvolvimento, a dindmica social das organizag¢des publicas e o

desempenho de projetos.

Uma série de achados sobre os assuntos surgiram ao longo do texto, assim como
naturalmente reflexdes acerca deles sao instigadas, os quais ja denotam a complexidade e

profundidade do tema, em suas mais diversas ramificagoes.

Diante da amplitude de possibilidades de exploracéo e aprofundamento, da miriade de
questdes que poderiam ser abordadas em cada um deles e do risco que o enveredar por
uma dessas possibilidades ou questbes trazia para a consisténcia da tese, o enfoque no

PROAP-I| foi a solugdo encontrada.

Escolhas também implicam em rendncias. Assim, a opc¢ao feita implicou no fato de que
alguns desdobramentos interessantes deixaram de ser feitos, mas que se apresentam como
um convite a busca posterior pela investigacao e construgdo do conhecimento sobre os

diversos assuntos abordados e outros correlatos.

Frente ao exposto nos paragrafos anteriores, e de maneira a possibilitar um melhor
fechamento para a tese, opta-se por inicialmente apresentar de forma sintética os principais
resultados encontrados, seguida pela conclusao propriamente dita e terminando com

sugestdes de futuros estudos que poderéao ser realizados como motivados pela tese.
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5.1 Principais Resultados Encontrados

A dindmica social da organizagao publica responsavel pelo PROAP-II, a Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro, mais precisamente as Secretarias Municipais participantes do
Programa e suas subdivisdes, revelou-se rica em ocorréncias que sinalizam as mais

diversas facetas das rotinas das organizagdes publicas.

Em linhas gerais, o quadro montado na secdo 4.6 — Da Relagédo entre a Dindmica
Social das Organizag¢des Publicas e o Desenvolvimento ja delineou os principais resultados
encontrados, quando da construgdo do chamado mosaico composto pelos elementos

identificados e suas relagdes.

Este, por sua vez, reflete de certa forma o quadro de analise apresentado no capitulo
2 — A Dindmica no Papel. Ambos coincidem em muitos pontos, mas algumas diferencas

também foram constatadas, assim como elementos/relagées novos foram identificados.

Visando, entdo, facilitar a apresentagdo dos principais resultados que foram
encontrados pela pesquisa, os diversos elementos/relagdes serdo citados, um a um,
destacando aquilo em que os achados convergiram com o quadro de analise, aquilo em que

divergiram e, conseqlientemente, aquilo o que trouxeram de novo.

Inicia-se com a identificagdo de melhor delimitagdo da dindmica social, a qual no
modelo tedrico era iniciada ainda na busca dos grupos de interesse pela captura do estado.
Ela ainda, de certa forma, inicia-se |a. Entretanto, este inicio esta mais para antecedente do
que comecgo do processo, isso porque sao condicdes institucionais que possibilitam a
assuncdo do poder legal, como o processo democratico e a baixa cultura civica. Desta
forma, a este passo predecessor deu-se o nome de dinamica institucional, a qual culmina
com a captura de estado — fendmeno que serve como ponto de intersegcdo entre as
dindmicas institucional e social. A rigor, ambas pertencem a um mesmo continuum, sendo
que o que as difere fundamentalmente € o nivel em que elas ocorrem. A primeira, na

sociedade, a segunda nas organizagdes.
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A presengca das trés expressdes da captura do Estado, o patrimonialismo, o
personalismo e o formalismo foi verificada. Destas, a proeminéncia do patrimonialismo
também foi percebida, sendo verificado que tanto o formalismo quanto o personalismo
desempenharam papéis de apoio ou meios de operacionalizagdo do patrimonialismo, i.e.,
facilitaram o uso do publico como privado fosse e serviram de catalisadores para a obtengao

da vantagem individual.

O papel principal do patrimonialismo pode ser reforgado ao se perceber que ele é o
unico elemento (dos trés) que se apresenta como causa primaria das perdas em pertinéncia,

eficiéncia e resultados do desempenho do PROAP-II.

Um outro aspecto que o refor¢ca € a prevaléncia das disputas de poder como uma
espécie de eixo central da dindmica, justamente por ser resultante direto dos interesses,

como sua consequéncia evidencia.

O formalismo, por sua vez, teve presencga mais ubiqua do inicialmente pensado. Nao
somente como meio para legitimizar o programa, ele foi usado para buscar legitimizar varias

acbes durante e apds a execugao do programa.

Assim, ele surgiu um pouco distinto do conceito tradicional de norma aceita e
distorcida na pratica. Ele aparece como uma pratica que, quando descrita, foi apresentada

como de forma diferente do que de fato foi, como se o narrado tivesse sido norma.

Similarmente, tem-se a utilizagdo de algo em que a norma e a pratica coincidiam como
se ainda assim se procedesse, sendo que a adesado inicial é utilizada como meio de
“‘mascarar” a real forma de atuagdo posterior, pelo fato de que a pratica original eram

atribuidos legitimidade e reconhecimento.

Finalmente, o formalismo também aparece um pouco distinto do seu enunciado
original, quanto tenta-se distorcer a pratica objetivando apresentar que uma norma fora

cumprida.
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O lado positivo do formalismo também esteve presente, mais especificamente na
atuacdo dos agentes comunitarios, sem que, porém, seus beneficios tivessem tido o
impacto possivel, haja vista a influéncia que as disputas de poder exerceram sobre a

utilizacdo das informacdes levantadas.

Também foi interessante perceber como a pratica distinta da norma pode ter como
consequéncia o “esquecimento da norma”. Isto ficou claro em eventos, como o narrado
sobre uma das consequéncias do seminario de avaliagdo intermediaria, em que a norma é
recriada por alguma necessidade, onde bastaria tornar funcional a antiga. No caso citado,
bastava que o CCP atuasse conforme deveria (mas nido atuava) ao invés de se criar um

novo grupo para acompanhar a implementagéo das propostas de melhoria para o Programa.

Um outro achado importante foi a constatagdo de que para funcionar, mesmo que de
forma distinta da norma aceita, € necessario que alguns processos internos funcionem bem.
Ou seja, mesmo que algumas normas ndo sejam cumpridas, outras precisam sé-lo, até
mesmo para que a maquina capturada possa “cumprir seu papel” (esperado por quem a
detém) de trazer vantagens individuais, € preciso que ela opere adequadamente em alguns
aspectos. Isso ja estabelece relagdo com alguns achados do patrimonialismo, ao qual se

retorna agora.

Sobre o patrimonialismo, outros dois resultados sado relevantes (os demais encontram-
se descritos em suas consequéncias). O primeiro refere-se ao predominio da busca pela
capitalizacdo eleitoral como sendo o tipo de vantagem individual mais presente no
Programa. Havia rumores que circulavam sobre outros tipos de vantagens que, por suas
caracteristicas e dificuldade de comprovacgéo, optou-se por nao abordar, sem prejuizo da
constatacdo da presenca do patrimonialismo, pois 0 uso da maquina publica como se

privada fosse e a obtencao de vantagem individual foram verificados.

O segundo apresenta o fato de que, para a capitalizagéo eleitoral, vantagem individual

nao significa somente a possibilidade de divulgagdo de bons resultados, a capacidade de
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evitar a divulgacao de resultados ruins também toma parte, o que foi mais explicito no caso

dos projetos sociais.

O personalismo encontrou-se mais marcantemente presente na selecéo de pessoal —
desde a Secretaria Municipal, passando pela Gerente do Programa e chegando aos
integrantes da Unidade de Gerenciamento. Além disso, seus reflexos foram sentidos em

outros elementos a serem abordados mais adiante.

Nos elementos intermediarios da dinamica social também se encontraram questdes

merecedoras de destaque.

A busca da caracterizagéo da legitimidade do Programa e de ag¢des executadas, como
conseqiiéncia do formalismo ficou claramente evidenciada. O peculiar foi 0 ancoramento na
legitimidade de pratica passada, o que facilitou o esforgo de apresentar a nova pratica como

legitima (pelo fato de que era apresentada como se n&o tivesse mudado).

Também foi evidenciado que as agbes eram orientadas para o curto prazo, em
decorréncia deste ser o tempo disponivel para a obtencdo das vantagens, mais

notadamente eleitorais. Os movimentos ocorridos nos anos eleitorais reforgam o argumento.

E importante frisar que ha incentivos para a atuagdo desta forma, pois a visdo do
beneficiario € aquela que interessa ao politico antigir. Assim, por exemplo, se cinco pontos
de iluminagdo em uma rua ja é o suficiente para mudar a realidade do beneficiario (e
garantir seu voto), o politico ndo tem incentivo para colocar o sexto ponto, mesmo que
tecnicamente sejam necessarios até dez pontos adicionais para que determinada rua possa

ser considerada adequadamente iluminada.

As disputas de poder, no caso do Programa, foram mais sutis, haja vista que o poder
pessoal caracteristico do patrimonialismo era reforgado pela proximiadade ao Prefeito, por
parte de alguns gestores do Programa. Isso, porém, somente resultou em mudanga de
tatica, pois as disputas passaram a ser mais sutis e atreladas a questdes “técnicas”’, rotinas

operacionais ou em pequenos eventos, como se demonstracao de forca fossem.
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Estas questdes e rotinas também foram usadas pelas pessoas préximas ao Prefeito, o
que foi percebido pelo uso das normas como meio de garantir que s6 determinado grupo
pudesse usar o programa como lhe convinha. Isso evitava o surgimentos de conflitos, pode-

se inferir, e poupava o uso do “apelo ao Prefeito” para ocasides mais graves.

Quando, porém, o resgardo das normas era praticado corretamente, a existéncia da

Unidade de Gerenciamento revelou-se um fato bastante positivo.

As disputas de poder resolvidas por critérios pessoais resultaram em fragmentagao,
mais notadamente de recursos, contudo também de atuagdo, com areas distintas atuando

em atividades semelhantes.

Todavia, também foi possivel constatar um tipo de fragmentagdo diferente, sem
ligacao com disputas de poder, advinda do foco no curto prazo. Ela ocorria por deliberagao
de quem buscava (e tinha os meios para) a obtencdo de vantagens (mais uma vez,

notadamente eleitorais) e servia para ampliar o alcance das agoes.

Passando para a feudalizagdo organizacional, a sua identificagdo foi um achado nao
previsto inicialmente. Percebeu-se sua clara vinculagdo ao personalismo, bem como sua
finalidade de assegurar um dominio que servisse de mecanismo de exercicio de poder, por
se tratar da possibilidade de exploragao exclusiva dos recursos (materiais e humanos)
presentes no feudo. Como o feudo, por si, ndo representa muita utilidade, somente pelo uso
que se pode fazer dele, ele ndo tem como causa, mas converge com o patrimonialismo — o

que merece recordar o papel de suporte do personalismo.

Nos elementos que caracterizam o desempenho do Programa, alguns resultados

também merecem destaque.

O primeiro é o fato da pertinéncia ser afetada negativamente tanto pela aparente
legitimidade com a qual o Programa e as agbes de execugdo foram apresentadas quanto

pelo foco no curto prazo das acoes.
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Além disso, a natureza valorativa da pertinéncia gerou grande dificuldade em sua
apreciagao, o que ndo chega a invalidar o resultado apontado no paragrafo anterior, apenas
evidencia uma das peculiaridades complicadoras de se avaliar desempenho do setor

publico.

Quanto aos resultados (do Programa), cabem algumas observacgdes. A primeira foi a
comprovacao deles terem sido afetados negativamente pelo foco no curto prazo e pela
baixa cooperagéo interna. Um achado ndo antecipado foi o papel da fragmentagdo em

também contribuir negativamente com os resultados.

O curto prazo afetou-os na medida em que a prevaléncia da urbanizagdo, por
exemplo, frente as outras atividades previstas gerou conseqtiéncias como a transformagéao

incompleta da realidade de vida das pessoas.

A baixa cooperacgao interna também teve impacto negativo, menos tangivel, como a
falta de troca de experiéncias ou aporte de conhecimentos especificos gerando resultados

aquém dos potencialmente possiveis.

Ja a fragmentacgao, focando na situagédo das obras, teve impacto na medida em que as
muitas das obras necessitaram ser interrompidas em varias ocasides ou nao foram
concluidas. De forma similar pode-se falar dos projetos sociais, mas neste caso, por nao
terem gerado impacto em parcela significativa de jovens de cada comunidade, fato
necessario a sua eficacia. (E importante frisar que a fragmentacdo que causa impacto nos

resultados é aquela advinda dos recursos ja disponiveis ao dirigente).

Por outro lado, também encontrada uma externalidade positiva dos projetos sociais.
Beneficiarios citaram que a participagdo nos projetos gerou maior motivagdo para que os
jovens se empenhassem mais em buscar caminhos para melhorar suas vidas, independente
do que especifficamente aprenderam ou receberam nos projetos ter sido de utilidade pratica

futura para os participantes.
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De forma semelhante, foi citado que a intervengdo nas favelas despertava nos

moradores um maior impeto para cuidar de suas residéncias.

Mesmo assim, foi possivel perceber que os indicadores tinham marcadamente
enfoque nas tarefas, nas atividades do Programa, ao invés do enfoque nos beneficios para

a populacao ou no objetivo de fato dos componentes.

Finalmente, com relagéo a eficiéncia, foi verificado o impacto negativo causado tanto

pela fragmentagédo quanto pela baixa cooperagao.

A fragmentagao, por implicar em muitas vezes estruturas de gerenciamento maiores

que as necessarias, teve relagao direta com a perda de eficiéncia.

Ja a relagdo da baixa cooperacdo é mais sutil, pois esta relacionada a capacidade
potencial de utilizagdo de menos recursos para o desempenho de algumas tarefas,

resultante da troca de experiéncias ou colaboracao de diversas areas atuando em conjunto.

Um ponto importante a se destacar é o fato de que varias fontes e diversos enfoques
langaram luz sobre a perda de eficiéncia, algumas quantificaveis, outras ndo. Ou seja, nao
foi possivel determinar com precisdo a magnitude desta perda, apesar dela ter sido

identificada.

E importante ressaltar que a separacdo entre os diversos elementos do quadro
encontrado nem sempre € completa ou facilmente delimitavel. Pensar que num conjunto de
relagdes, tais quais as encontradas, os elementos estariam presentes de forma hermética
atentaria contra as proéprias relagdes encontradas, pois elas pressupdem a conexao dos

elementos relacionados entre si.

Durante a pesquisa, algumas evidéncias n&o foram utilizadas, ou devido ao seu teor
altamente especulativo, ou devido ao fato de identificar questdes cujas implicagdes foram
consideradas sensiveis. Tal escolha, porém, ndo prejudicou a capacidade que os demais

dados e evidéncias encontrados tiveram para embasar os resultados apresentados.
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Nao foi possivel perceber problemas de cooperagao entre os diversos niveis (politico,
gerencial e operacional), apesar de ter sido possivel encontrar marcantes diferengas de
discurso. O nivel politico era mais elogioso ao Programa, o nivel gerencial mais critico na
medida em que se distanciava do politico e o operacional repetia o discurso oficial, sem

deixar, porém, de conseguir identificar algumas fragilidades do Programa.

E provavel que a caracteristica de composigdo da Unidade de Gerenciamento, com
quase a totalidade dos seus integrantes oriundos de fora dos quadros da Prefeitura, tenha

contribuido para evitar problemas de cooperacao desta natureza.
Ao fechar esta sec¢ao, cabem ainda duas observacgées.

A primeira se refere ao fato de que, em linhas gerais, os resultados encontrados foram
convergentes com o modelo construido no capitulo 2 — A Dinamica no Papel. As diferencas
encontradas e relatadas, apesar de poderem descortinar novos caminhos a serem
explorados ou novos conhecimentos a serem construidos, mostram mais uma
particularidade do objeto estudado que vieram, na verdade, a contribuir para o

aperfeicoamento do modelo.

O segundo ¢ o fato de que alguns dos problemas encontrados poderiam ser atribuidos
a deficiéncias técnicas de gestao de projeto, como chegou a ser cogitado na seg¢ado 4.3.1 —
Patrimonialismo. A despeito do fato de que sim, algumas deficiéncias desta natureza
ocorreram, € dificil conseguir a distingdo precisa daqueles problemas conseqlientes da
Dinamica Social, pois ela gerou agdes ou decisdes por parte da gestdo do Programa que
iam de encontro ao que seria considerado “tecnicamente correto”, ndo necessariamente
porque ele era desconhecido, mas pelo fato de que sua aplicagao impediria a concretizacao
dos objetivos particulares. Por outro lado, mesmo quando os objetivos particulares n&o
contradiziam o que seria tecnicamente apropriado, deficiéncias foram observadas. Estes
achados sao de certa forma convergentes com achados de outras pesquisas sobre projetos

em curso no pais (GUBERMAN et KNOPP, 2009a, 2009b).
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5.2 Concluindo

Por mais que se tenha delimitado a pesquisa ao PROAP-II, a amplitude de temas que
um Programa como ele abrange, desde sua concepgdo, passando pela execucdo e

chegando a sua avaliagdo é consideravel.

De certa maneira, isso representou um fecundo campo de analises, o qual contempla
tépicos como desenvolvimento, gestdo de projetos, caracteristicas organizacionais
brasileiras, gestdo publica, bancos multilaterais de desenvolvimento, entre outros discutidos

ou tangenciados ao longo do texto.

Do que foi apresentado, algumas conclusbes merecem destaque (0 que nao
representa uma lista exaustiva, pelo motivo assinalado no paragrafo anterior). Estas seréo
apresentadas primeiro focando em questdes especificas, ampliando-se posteriormente o

enfoque.

A primeira a ser destacada, ja citada na secao anterior, € a advinda do papel de
primazia do patrimonialismo na captura do estado e os conseqlentes papéis de

suporte/catalizadores do personalismo e formalismo.

Isso leva a conclusdo de que o escrutinio minucioso dos objetivos e das
externalidades (de toda e qualquer natureza) das intervengdes publicas se tornam
relevantes para a apreciacao de politicas publicas ou da atuacéo publica. Destaque para as
externalidades, pois elas ocorrem tanto no sentido classico, o ligado a efeitos colaterais para
as populacdes beneficiadas ou proximas, quanto no sentido politico/eleitoral, de beneficios
para o proponente/executor. Isso nao significa despir a motivagao da atuagado publica do
viés politico, pois isso seria utopia beirando a ingenuidade tola. Todavia, isso indica a
necessidade do incremento da governanga social sobre o controle legal, como também

sugerem os achados relacionados ao formalismo.

Quanto a este, sua relagdo com flexibilidade de regras é nitida, pois apesar de ser

discurso repetido que o mais importante que a existéncia de regras é a garantia do
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cumprimento delas, foi percebido como o formalismo, ao distorcer a realidade, em qualquer
uma das formas verificadas na pesquisa, pode apresentar uma aparente realidade de que
as regras foram cumpridas, mesmo quando nao foram. Ao mesmo tempo em que essa
constatacdo aponta para o citado no paragrafo anterior, quanto a necessidade de
incremento de governanga social, também que fiscalizar o cumprimento de regras e avaliar
projetos requer um preparo além do formal habitual, o que pode se revelar dificil em um

ambiente em que a pratica de monitoramento e avaliagao € pouco madura.

Com relagéo a dindmica social, pode-se dizer que as disputas de poder exercem papel
de eixo central dela. Pois, de certa forma, até mesmo os elementos que n&o sao fruto das
disputas, convergem para serem ou utilizados como instrumentos de exercicio poder ou

como forca de apoio nelas.

Considerando que o Programa era executado por organizagdes, onde questdes como
hierarquia e poder exercem papéis fundamentais, a constatagcao assinalada no paragrafo

anterior pode soar como 6bvia.

Entretanto, as formas das disputas se desenrolarem, seus motivadores, antecedentes
e consequentes mostraram peculiaridades das disputas no interior das organizagées
publicas, do que se pode inferir que o funcionamento da maquina publica é fortemente
marcada por elas, o que é coerente com o citado papel de primazia do patrimonialismo,

mais especificamente na medida em que interesses divergentes se chocam.

Esta caracteristica, a qual também se relaciona o personalismo, aponta para a
necessidade de se buscar a maior institucionalizacdo possivel do funcionamento da
maquina, a qual pode ser entendida como a busca por meios que o despessoalizem de fato,
nao apenas na letra da lei que elenca a impessoalidade como principio da administragcao

publica, o que o formalismo se incube de burlar.
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Isso néao significa dizer que sera possivel extipar as disputas da organizagéo publica,
ja que poder é parte de qualquer organizagéo, o que, por definicao, pressupde resisténcia —

o que é uma forma de disputa.

Isso significa dizer que a institucionalizagdo possibilitara a manutencédo delas em
niveis mais baixos, o que provavelmente trarda como consequéncia menos influéncias na
conducao das organizagdes. Apesar de ndo ter sido objeto de estudo, portanto a afirmagéao
a seguir carece de comprovagao empirica, organizagdes como Forgas Armadas,
Procuradorias com carreiras estruturadas, entre outras, fornecem exemplos acerca do

citado.

E provavel também que todos os elementos de alguma forma relacionados com as
disputas de poder também sejam positivamente influenciados pela institucionalizagdo das
carreiras. Apesar de isso gerar um risco de outro tipo de captura, a ser abordada na préxima
secdo, mas cuja capacidade de ocorrer ressoa grosso modo a forma como a captura

descrita na tese ocorre.

Relativo ao Programa, cabe ressaltar que a proximidade de algumas pessoas com o
Prefeito forneceu contornos peculiares as disputas de poder. Este fato pode tanto gerar o
questionamento especulativo do que teria ocorrido caso a proximidade de outras pessoas
envolvidas também fosse a mesma, quanto evidenciar que a andlise das disputas de poder
merece (ou até mesmo necessita) incorporar a dimensao das relagbes pessoais — além das

funcionais.

Frente ao sugerido cenario de que se vivia em clima de permanente hostilidade, é
importante dizer que a caracteristica de “homem cordial” e a postura de se evitar conflito
levavam as disputas mais para os bastidores ou alegadamente calcadas em questdes
técnicas, mantendo um aparente clima de cortesia e afabilidade nas relagdes, do que se
pode inferir da necessidade de se ir ao oculto do aparente para se conseguir melhor

compreendé-las.
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Juntando o colocado nos dois paragrafos anteriores, pode-se deduzir quanto a maior
complexidade da compreensdo e delimitagdo do fendbmeno do poder nas organizagdes

publicas do que inicialmente pode-se supor.

Menor cooperacao interna entre os niveis ndo foi encontrado, mas é provavel que
ocorra, pelo menos como caracteristica especifica de algumas organizagdes em particular,
se for derivado o achado de outra pesquisa sobre distintas l6gicas dentro de uma mesma
organizagao (e.g., GUBERMAN, 2003), bem como as distintas visées sobre o Programa

aqui identificadas.
Abordando o desempenho do projeto, também se tem alguns pontos a destacar.

Poder-se-ia inferir uma aparente contradicdo entre a assertiva de que o Programa foi
considerando parcialmente pertinente e a avaliagcdo de legitimidade com a qual a sua
primeira fase foi apresentada. Esta contradicdo pode ser sanada se a primeira fase for
pensada sob a perspectiva de um laboratério (ou piloto) de idéias de solugdes para o

problema dos aglomerados subnormais da cidade do Rio de Janeiro.

Como as entrevistas mostraram, em certo sentido, esta foi a perspectiva inicial cujo
escopo ganhou em magnitude ao se concretizar na figura do Contrato de Empréstimo.
Portanto, como planejamento deve ser algo dindmico e ndo pode ser rigido ao ponto de
impedir sua atualizagdo frente as mudangas conjunturais, a figura do piloto pode ser um
bom instrumento de afericdo da pertinéncia de uma agao publica frente a estratégia de

desenvolvimento de determinado territorio.

Os resultados encontrados relativos a eficiéncia direcionam a reflexdo para o prejuizo
causado a populacdo em decorréncia de sua perda (o que ficou melhor caracterizado
quando do exercicio do numero de familias que poderiam ter sido beneficiadas caso o
Programa n&o tivesse atrasado e, portanto, demandado mais recursos para seu
gerenciamento). A possibilidade de melhor quantificagdo das outras evidéncias de perda de

eficiéncia talvez descortinasse um quadro de prejuizo ainda mais significativo.
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Os resultados do Programa mostram, por todas as deficiéncias encontradas, narradas
e discutidas no texto, como eles foram insuficientes para prover os beneficios que
caracterizariam a consecucédo do objetivo do PROAP-II — o que pouco seria diferente,
mesmo que os problemas tivessem sido bem menores do que foram, ja que, que por mais
integrado que o Programa tentasse ser, ou se apresentasse como, a falta de articulagéo
com outros programas, projetos ou agdes complementares também concorreu para que o

objetivo do Programa n&o pudesse ser alcangado.

Dito isto, € importante que se faga uma ressalva. O foco da tese foi nas caracteristicas
da dindmica social e como elas prejudicaram o desempenho do Programa. Isso ndo implica
em dizer que a incapacidade (do ponto de vista da pesquisa e do TCM-RJ, por exemplo) do
PROAP-II em atingir seus objetivos equivalha a afirmacéo de que a populacéo atendida nao

foi beneficiada.

Como algumas observacgdes especificas na secdo anterior e ao longo do texto
deixaram claro, houve beneficios sim. O PROAP (em suas duas fases) foi o maior
investimento feito em décadas na melhoria das condi¢gdes dos aglomerados subnormais da
cidade gerando uma série de beneficios as populagbes atendidas. O argumento principal,
porém, foi de que estes beneficios estiveram aquém do potencial do Programa, quica da
propria acao publica. Ou seja, o cerne da questao € que houve perda, sim, dos beneficios

tanto para a populagao alvo quanto para a Cidade como um todo, mas relativa.

Uma ultima observagao se refere ao ultimo paragrafo da segéo anterior. Ao que a
pesquisa indica, ndo bastam os conhecimentos de gestdo de projetos para garantir que um
projeto sera bem gerenciado, pois os desvios a norma serdo inevitaveis quando se objetivar
a sua utilizagédo para obtengao de vantagens individuais. O que a constatagcdo pode sugerir,
e de certa forma suportada pela auditoria do TCM-RJ (2005), é que a garantia da real
aplicagdo dos conhecimentos de gestdo de projetos tem o potencial de reduzir alguns dos
desvios encontrados no PROAP-II, podendo ser uma estratégia de ataque aos problemas

encontrados.
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Até mesmo pelo fato de se tratarem de organizag¢des tipicamente burocraticas,
sistemas e metodologias que consigam impor controles efetivos, baseados em
procedimentos manualizados, soam como potenciais mecanismos de redugdo de conduta
fora da norma — o que esta longe da perfeicdo, mas perto do possivel. Contudo, como bem
coloca Primo Levi (2001, P. 215), “A perfeicdo pertence as coisas que se narram, nao as

que se vivem”.
Em linhas gerais, mais amplas, o que se pode concluir da presente tese?
Pode-se dizer que o estado é capturado? Sim.

A possibilidade de utilizagdo da maquina publica, mais precisamente das organizagoes
publicas como se privadas fossem, obejtivando vantagens individuais, mediante relagdes
pessoais que sobrepujam as pessoais e praticas desancoradas do arcabougo normativo que
as regularia, permite afirmar que o Estado n&o serve de maneir plena como locus de
articulacado de interesses da sociedade no Brasil. Ele antes serve como mecanismo, como

instrumento de viabilizagao de plataformas particulares de pessoas ou grupos.

Tanto a expressao “captura do estado” quanto seu enunciado podem remeter a falsa
impressdo de que se trata de evento conspiratério ou mesmo maquiavélico no sentido
popular do termo. Entretanto, € importante destacar que a expressdo €& considerada
apropriada pelo fato de que ele inverte de forma geral a relagdo de serventia, ao invés do

Estado servir a Sociedade, os detentores do Estado se servem da Sociedade.

Isso nao significa dizer que o funcionamento do estado é desprovido dos controles
legais ou totalmente desvinculados dos controles sociais. Ambos os tipos existem, mas séo

julgados insuficientes para prevenir as desfuncionalidades encontras na pesquisa.

Pode-se dizer que a captura do estado gera uma série de consequéncias particulares

na forma em que as organizagdes publicas operam? Sim e nio.

O nédo se deve ao fato de que problemas tipicos de qualquer organizagao ou

caracteristicas tipicas da cultura organizacional brasileira também se fizeram presentes
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durante a execugdo do PROAP-II. Tragcos que, de certa forma, também contribuiram, ou
foram usados, para possibilitar que a captura do estado implicasse na capacidade de

direcionamento das organizagdes publicas tais quais interessava.

O sim também ¢é reposta pelo fato de que os tragos citados no paragrafo anterior
tomaram contornos peculiares ou gerararam fatos especificos em decorréncia da captura do
estado. Além disso, outros elementos resultantes diretos da captura também foram

identificados.

Dito isso, pode-se dizer que a dinamica social das organizagdes publicas pejudica o

desempenho dos projetos de desenvolvimento? Também sim.

Uma série de evidéncias mostrou a relagao dos varios elementos da dinamica social,
iniciada na captura do estado, e como elas, de forma bastante especifica, tiveram impacto
negativo na pertinéncia, nos resultados e na eficiéncia do PROAP-II. Em outras palavras, a
maneira peculiar de funcionamento das organizagdes publicas, esta advinda da captura do
estado e denominada dindmica social, gera impactos negativos nos trés elementos que

caracterizam o desempenho de um projeto de desenvolvimento.

Em decorréncia do exposto nos paragrafos anteriores, pode-se passar a derradeira

pergunta. No final, pode-se considerar que a tese foi provada?

Recordando o enunciado feito no capitulo 1 — Introducado, tem-se a tese de que a
dindmica social das organizacbes integrantes da gestdo publica no Brasil prejudica a

promogao do desenvolvimento.

E foi exatamente isso o que foi possivel constatar, com toda a riqueza de detalhes e
informacdes que a pesquisa forneceu, ao se analisar o PROAP-II em toda sua extensao: da

concepgao a avaliagao.

A execugao do Programa foi prodiga em fatos e episddios nos quais os elementos da
dindmica social surgem como os antecedentes de deficiéncias identificadas no seu

desempenho. Por extensdo, na medida em que um Programa de desenvolvimento urbano
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tem desempenho aquém do possivel, ha prejuizo relativo na promogéo do desenvolvimento,

o que foi possivel de se constatar no texto.

Antes de se passar para a proxima (e ultima) segéo, cabe refletir sobre o nivel de
generalizagdo dos resultados encontrados. Uma abordagem poderia ser contraria a
capacidade de se poder generalizar, trazendo o contrastes das duas fases do Programa

como argumento.

Ao que pese o argumento, é importante lembrar que a concepgdo do PROAP-II foi
realizada ainda sob a gestao da equipe do PROAP-I, o que torna mais provavel a hipotese
de que a capacidade de capitalizacao eleitoral do Programa fosse percebida apos o inicio da
implantacdo da primeira fase, levando ao desvirtuamento do Programa. Tal possibilidade

apontaria para o fato de que o PROAP-I foi mais excegéo que regra.

Apesar de fora do escopo da tese, observagdes preliminares realizadas em outras
organizagdes, as quais inicialmente foram cogitadas para integrar a pesquisa, apontam para
a ocorréncia dos mesmos elementos, com possiveis pequenas variagdes resultantes das
caracteristicas especificas delas, mais relacionadas a intensidade das relagbes ou

freqliéncia da presenca dos elementos.

Além disso, pesquisa sobre outro Programa (GUBERMAN et KNOPP, 2009a) também
identificou a presenga de elementos que compdem a dindmica, sem que houvesse, contudo,

preocupacao em identificar ou explicar as relagoes.

Por fim, apesar de carecer do rigor cientifico necessario, o noticiario nacional volta e
meia dissemina fatos que apontam para indicios de problemas similares aos narrados na

tese, 0 que ao menos € um convite a se investigar propriamente tais fendbmenos.

Assim, dadas as caracteristicas da dindmica institucional (habilitadora da captura do
estado) presentes na sociedade brasileira, as observag¢des preliminares supracitadas e o
artigo referenciado no paragrafo anterior, cré-se ser possivel, sim, generalizar os resultados

da tese.
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Visto o exposto nesta tese, perguntas podem pulular & mente. Constatado o problema,

a dindmica da lentidao, haveria solugdo? Se sim, qual?

Infelizmente, por questbes de espago e enfoque, ndo é possivel responder a esta

pergunta adequadamente.

Todavia, é possivel sinalizar aquilo que intuitivamente se insinua como uma possivel
solugdo da aparente situagao nihilista da dindmica social das organizagées publicas. Assim,
ja se responde ao primeiro questiomento, crendo-se ser possivel sim haver solugéo para o

quadro identificado na pesquisa.
Qual seria esta?

Trabalhou-se ao longo da tese com a premissa de que a estrutura de incentivos
presentes na sociedade s&o habilitadoras para o processo da dindmica apresentada. Indo
mais além, mesmo quando se dispde de critérios objetivos para mensuragdo de
desempenho de uma organizagdo, como no caso do Programa estudado, é possivel a

manipulacao da aferigcdo dos indicadores.

Desta forma, o primeiro passo para mudanga virtuosa da dindmica social seria a busca
da transformacdo da estrutura de incentivos, o que provavelmente pode ser obtida pelo

aprimoramento dos mecanismos de governanga.

Este aprimoramento passaria pela incorporacdo de atores da sociedade civil na
definicdo, concepgdo, execugdo, monitoramento e avaliagdo de politicas publicas.
Incorporagdo que precisa ser planejada, estruturada, de forma a se evitar anarquia,
assembleismo ou mesmo uma pretensa participagdo da sociedade quando os mecanismos

utilizados serviriam apenas a busca pela legitimidade daquilo ja definido.

Um planejamento desses passaria, por exemplo, pela adogdo de mecanismos
graduais de incorporagdo desses atores, preferencialmente, iniciando-se em algum
orgao/secretaria/ministério de menor interagdo com a sociedade em termos de prestacao de

servigos, de maneira a minimizar resisténcias.
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Um exemplo, portanto, poderia ser a participagdo de universidades, fundacgdes,
federagbes de industria e comércio, nas atividades de secretarias/ministérios de

planejamento e gestao, atividades de teor mais técnico.

Gradativamente, mediante a aprendizagem dos erros e acertos desse processo de

incorporacéo, este tipo de participacao podera ser estendido as demais areas de governo.

Um outro ponto importante é a busca pela utilizagcdo de meios de facil acesso, como
Internet 2.0, entre outros. A despeito de se reconhecer a importancia de reunides
presenciais, a utilizagdo de plataformas de tecnologia da informacado de facil acesso
possibilita a ampliagdo exponencial da participacdo, bem como serve de registro e

repositério dos conhecimentos trocados/gerados.

Na medida, portanto, em que os mecanismos de governanga forem se consolidando,
se institucionalizando, os vinculos criados s6 muito custosamente poderdo ser desfeitos
quando de uma mudanga de governo, o que no minimo dificultara a captura do estado e

suas nefastas consequéncias aqui narradas.

Em paralelo, o aprimoramento e difusdo da utilizacdo de sistemas de Monitoramento &
Avaliacao, efetivamente independentes, poderédo contribuir para a afericdo dos resultados

desta nova forma de atuagao do setor publico.

Isso pressupde uma mudanca de mentalidade no Brasil, da utilizacdo de M&A de
instrumento formal e foco fiscalizatério para o emprego como ferramenta de apoio a gestao
publica, o que, em certa medida, perpassa também o rempensar dos papéis dos Tribunais

de Contas e o dialogo com a Sociedade.

Como colocado anteriormente, estas Ultimas idéias sdo somente intuidas, pois a tese
ndo se objetivava a se debrugar sobre esses temas, os quais, entre outros, poderdo (e

deverao) ser objeto de pesquisas futuras.
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5.3 Sugestoes para Trabalhos Futuros

Um trabalho académico ndo se encerra nele mesmo. Ou, a0 menos, ndo deveria nele
mesmo se encerrar, pois a chave do progresso na construgdo do conhecimento se encontra

mais nas perguntas que se abrem do que nas respostas obtidas.

Varios assuntos foram abordados na presente tese, alguns com maior, outros com
menor profundida. Em todos os casos, contudo, as entradas para alguns novos caminhos
foram percebidas, mas que nao puderam ser trilhados. Sdo estes caminhos, estas

perguntas que se abriram, que se passa a listar agora.

Desde de 2008, o Conselho Nacional de Secretarios de Estado de Administragdo, O
CONSAD, tém promovido congressos cujo enfoque € Gestdo por Resultados, em cujo o
primeiro foi inclusive assinada a chamada “Carta de Brasilia”. Ligando esta iniciativa ao
assunto explorado na tese quanto ao desempenho de projeto de desenvolvimento, caberia
um aprofundamento maior do que vem a ser desempenho de projeto/programa ou politica
publica e mesmo a tentativa de se estabelecer uma ligagao disso com Gestao por
Resultados. Tal(is) estudo(is) revela(m)-se particularmente importante(s), pelas dificuldades
citadas no texto de melhor analise dos critérios de pertinéncia e eficiéncia no setor publico e

serem fundamentais para o balizamento da agao publica.

Melhor aprofundar e aperfeicoar critérios de desempenho da acéo estatal gera o
desafio de como atestar o desempenho verificado. E neste ponto que entra em cena o papel
relevante de Monitoramento & Avaliagdo, o qual ainda € muito fortemente marcado pelo
enfoque nas tarefas ou como um simples requisito formal. Faz-se necessario, portanto,
estudar formas de se melhor compreender as dificuldades e resisténcias a implantacio de
praticas efetivas de M&A no setor publico, bem como se pensar modelos que efetivamente
enfoquem o desempenho final do projeto ou politica publica, ndo somente o desempenho de

execucao ou orgamentario.
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A acao publica, como colocada no texto, caracteriza-se pela escassez de recursos,
que leva a escolhas que precisam ser feitas e suas contrapartes — algumas renuncias. Neste
contexto, é revestido de obviedade o argumento de que se faz necessério pensar em meios
que possibilitem a atuacéo estatal a obtengdo maxima de beneficios para a populagao, o
que leva a busca pela compreensao do que seria e quais os obstaculos a implantacéo de
politicas publicas integradas de fato, o que pressuporia atuagdo matricial — citada no caso
do PROAP-II, mas inexistente de fato. Questdes como o patrimonialismo e a feudalizagédo

organizacional, abordadas na tese, ja sdo um indicativo da dificuldade da tarefa.

Questbes que remetem a necessidade de aprofundamento da discussao e
compreensdo da feudalizagdo organizacional, suas diversas facetas e as conseqiiéncias
para as pessoas, pois apesar de identificada e caracterizada na pesquisa, ela ndo o foi
exaustivamente analisada, pelo fato de se tratar de um elemento nao-intencionalmente

identificado.

Um outro ponto que podera ser melhor estudado futuramente refere-se justamente a
algo que a pesquisa nao teve como abordar, pelas caracteristicas do Programa, que vem a
ser a relacdo das pessoas de carreira com as advindas de fora, os “extra-quadros”
ocupantes de cargos em comissdo, bem como o relacionamento desta questdo com a
perspectiva de carreiras no setor publico que, com excecdo de algumas areas bem
definidas, como forgas armadas, procuradorias, fiscalizagbes, parecem revelar um quadro

no minimo confuso.

O outro lado da moeda também pode ser merecedor de pesquisa futura. Carreiras
estruturas, fortes, que capturam o estado. Esta captura, porém, é distinta daquela narrada
na tese. Aqui ndo se busca ter a destinagao das organizagdes publicas sob controle, mas
sim, 0s seus recursos, normalmente sob a forma de remuneragbes diferenciadas,
prerrogativas exclusivas, que geram grandes assimetrias entre grupos de servidores de uma

mesma esfera de governo.
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Retornando brevemente ao tema da escassez, ele se encontra relacionado, entre
outras coisas, a receita que o setor publico obtém que o permite custear seu funcionamento
e os servicos prestados. No caso do PROAP, houve a contratagdo de dois empréstimos,
sendo que um terceiro se encontra em negociagao. Desta forma, uma melhor compreenséao
das questbes que envolvem a receita, além do aspecto tributario e fiscalizatoério, se faz

importante até mesmo para que o ciclo de atuagao possa ser melhor compreendido.

Finalizando, como se colocou no final na se¢éo anterior, o argumento central da tese
parte do principio de que ha uma estrutura de incentivos gerada pela sociedade para a
atuacgdo publica tal qual ocorre. Isso pode sinalizar para deficiéncias de governanga social
que nada mais sao que reflexo da baixa cultura civica existente no pais. Desta forma, cabe
buscar compreender ou identificar elementos que possibilitem ou que gerem incentivos a
melhoria da governancga social, para a qual supde-se que a conjugacao de meios de facil

acesso com uma abordagem gradual seja um caminho possivel.

Este ultimo capitulo tratou de sintetizar os principais resultados encontrados na
pesquisa, além de apresentar o que se pode concluir deles e sugerir trabalhos que poderao
aprofundar temas suscitados pelos achados. De forma geral, os resultados encontrados
convergiram com o que se esperava, sendo que as divergéncias foram interpretadas mais
como aprimoramento do modelo do que refutagcdo do mesmo. Assim, pode-se concluir pela

demonstracéo da tese proposta no primeiro capitulo.
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ANEXO | — ROTEIRO DE ENTREVISTA

1.

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

Vocé poderia dar uma descri¢cao geral do setor onde vocé trabalha/trabalhou e de como

as coisas funcionam/funcionavam por 1a?
E como é o projeto no qual vocé trabalha/trabalhou?

Como foi o projeto elaborado? Como foram definidos objeto, objetivos e publico-alvo?

Quem participou da elaborag¢ao?

Alguma outra possibilidade de agédo para o mesmo problema foi estudada?

Algum outro objeto foi pensado para o projeto? E por que o empréstimo?

Por que foi escolhida a intervengéo pelo projeto?

Como o projeto se enquadra na estratégia de desenvolvimento do(a) cidade/estado/pais?
Vocé sabe como foi elaborada a estratégia de desenvolvimento? Vocé a conhece?

Falando da gestdo do projeto, ha alguma unidade especifica responsavel pelo projeto?

Como ela foi criada? E como foram escolhidos seus integrantes? (Ha grupos eles x n6s?)

Como ¢€ a situagao funcional dos integrantes? Sao estatutarios, cedidos, extra-quadros,

terceirizados etc? (Consequéncias se houver diferencas)

Vocé percebe diferenca de tratamento para os diversos os tipos de funcionarios? Como?

Quais as conseqliéncias? Quais?

Ha a necessidade de observancia de alguma norma especifica para a execugado do
projeto? Quais? O que isso afeta nas atividades do setor? (Tem alguma coisa que

atrapalha ou é feita s6 para “cumprir tabela”? Tem alguma coisa que ajuda no dia-a-dia?)
Quais as diferengas mais freqiientes entre planejamento e a execugéo das agdes?
Como séao gerenciados os recursos do projeto? E as diversas agbes?

Como se da a influéncia do componente politico no projeto?

Qual o grau de autonomia do gestor do projeto na execugao?

Qual foi o grau de participagao dos gestores do projeto na elaboragéo do projeto?

Quais sao os maiores acertos do projeto? E os problemas (do ponto de vista do seu foco,

resultados e funcionamento da gest&o)?

Na sua opinido, haveria outra intervengcdo com o mesmo objeto, mas que seria mais
importante do que aquela feita pelo projeto? Por que vocé a considera mais importante?
Por que a intervencgéao escolhida nao foi a outra?



20.

21.

22.

23.

24.

25.

26.

27.
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Como se da o controle da execucgéo e dos resultados do projeto?

Houve mudanca de governo durante a elaboragdo ou execugao do projeto? Quais as

consequéncias das mudancas para o projeto?

Ha tentativas de pessoas ndo pertencentes a equipe de gestdo do projeto em influenciar

0s rumos ou a gestao do projeto? Quais as consequéncias para o projeto?
Como o desempenho do projeto poderia ser melhor?

Vocé saberia identificar os beneficiarios do projeto? Quais suas demandas com relagéo
ao objeto do projeto? Quais outras formas de atender a essas demandas? Quais as
vantagens e desvantagens para o governo (ou ocupante do executivo) resultantes da

forma de intervencgao escolhida?

A forma como os recursos sdo empregados para a execugdo do projeto poderia ser

melhorada? Por que n&o é? Quais as conseqiiéncias negativas da maneira como ocorre?

Como se da o relacionamento com os outros setores que estdo direta ou indiretamente
envolvidos no projeto? O que funciona bem nesse relacionamento e o que ndo funciona

bem?

Vocé teria alguma outra colocagao a fazer?



