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Gestéo e avaliacao de
politicas e programas sociais:
subsidios para discussao

Francisco Gaetani*

1. Introducao

Este texto procura refletir sobre algumas questdes ligadas as
problematicas de gestéo e avaliacdo de politicas sociais, a partir de conhe-
cimentos relacionados com a observacao da realidade brasileira.

Trata-se de um alinhavado de consideracfes divididas em quatro mo-
dulos: contextualizacao, balanco institucional, gargalos e novas abordagens.

No primeiro é realizado um breve apanhado do contexto, em termos
da administracdo publica, no qual se encontra situada a problematica social
e o significado desta insercao.

O segundo traz um breve comentario sobre o enderecamento
institucional das politicas sociais e um balanco de alguns de seus impasses.

Em seqguida, séo indicados determinados gargalos que constituem
estrangulamentos responsaveis pela incapacitacao estrutural do Estado no
enfrentamento de certos problemas.

Sao, entdo, exploradas novas abordagens potenciais de enfrenta-
mento e superacéo destas dificuldades.

Finalmente é apresentado um conjunto de conclusées, procurando
estabelecer possiveis conexfes com os esfor¢cos, no sentido de se ampliar
a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das politicas sociais através da
descentralizacéo.

Os aspectos relacionados as teméaticas de geréncia e avaliacdo sao
discutidos em distintos momentos do texto de forma mais ou menos
concomitante.

2. Contextualizacao

Um primeiro aspecto a ser considerado nas discussdes sobre as
politicas sociais (educacao, saude, assisténcia, habitacdo, emprego, renda
minima e previdéncia, entre outras) é que estas, assim como as macroeco-
némicas (fiscal, monetaria, cambial e industrial) e as demais (cientifica e
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tecnoldgica, cultural, agricola, agraria etc), se encontram balizadas e referen-
ciadas por uma determinada forma de organizacdo da administracao publica que
condiciona e media os processos de formulagcdo, implementacéao e avaliacéo de
politicas publicas.

A governanca de um pais, dada pela capacidade de governar e delimitada
pelo aparato administrativo existente, é fundamental na modelagem dos limites
e potencialidades dos processos de viabilizacao de politicas publicas.

As politicas de administracdo publica parecem se situar, no entanto, no
campo das ndo-questdes, devido ao carater implicito e opaco que as caracteriza.
O déficit de capacidades € significativo e eloqliente. A explicitacdo da gravida-
de dos problemas pode contribuir para o desvelamento das inconsisténcias e
disfuncdes presentes no cotidiano das burocracias governamentais, mas € um
desafio recorrente. As cadeias de causalidade fundamentais, bem como as
raizes de varios dos problemas centrais do servigo publico, situam-se no ambito
de tematicas intrinsecamente conflitivas, de dificil acesso e clarificacao.

N&o estdo claros ainda os sinais de saida deste quadro. A operacionali-
zacao da Reforma do Estado esta sendo negociada e conduzida a partir de uma
perspectiva hegemonicamente economicista. O corte dos gastos e a obtencao
do equilibrio das contas publicas sao as linhas mestras dos esforcos orientados
para a viabilizac&o das reformas (previdenciaria, administrativa, tributaria etc.).
Mas é importante destacar como a manutenc¢&badios quwigente agrava e
compromete a ja precaria situacao das instancias de governo (Unido, estados e
municipios) do Pais. O custo de oportunidade da protelacdo das reformas é
subestimado e pouco conhecido e esta longe de sensibilizar formadores de
opiniao e agentes decisores.

O Estado atual ndo se encontra adequadamente preparado para assumir as
novas (e algumas das velhas) tarefas que se delineiam no ambito das transfor-
macdes em curso neste fim de século.

O aparato administrativo ndo corresponde ao desenho que se persegue no
plano da retdrica do executivo. A estrutura do Estado brasileiro € inorganica e
disfuncional sob qualquer angulo de analise. A legislacao relativa a Previdéncia
€ insustentavel, tanto do ponto de vista atuarial quanto ético-valorativo. A ges-
tdo de recursos humanos tornou-se uma atividade ficticia e varejista, dissociada
de quaisquer articulagbes mais estreitas com questdes como carreira, remune-
racao e capacitacdo. O modelo organizacional da administracéo publica nédo
responde, mesmo ao comando do executivo, devido a situacao de incapacitacdo
estrutural em que se encontra e do declinio das perspectivas de supera-la.

A area social, muito mais que as outras, encontra-se extremamente
vulneravel a este quadro. A clientela artificialmente é constituida por vitimas,
carentes, desqualificados e ndo por sujeitos sociais. Mas, com frequéncia, as
diferencas entre o funcionario gestor de direitos sociais e o chamado publico-
alvo estao se dissolvendo em um quadro de degradacéo crescente. O lado do
balcéo ou guiché indica cada vez menos a natureza da insercdo das pessoas no
processo e mais a confusao da face social dos governos com sua clientela
tltima, aqueles — deserdados pelos mercados — que tém no Estado sua ultima
trincheira possivel.

Nestes termos, a qualificacdo do debate sobre as politicas sociais é
inevitavelmente perpassada pelas contingéncias de operacéo do Estado, hoje



profundamente desorganizado e desarticulado.

Neste contexto, KLIKSBERG destaca trés mitos que afetam profun-
damente a gestéo das politicas sociais: a pretensa ilegitimidade do gasto social,
a crenca na ineficiéncia congénita do gerenciamento social e a visao burocra-
tica-formalista da gestao social.

No primeiro caso, trata-se do profundo ceticismo com gque 0s
operadores da maquina publica encaram as hipotéticas taxas de retorno das
politicas sociais. E como se os recursos alocados com a finalidade de enfrentar
estes desafios fossem objeto de uma destinacao fatalmente inatil.

Um segundo aspecto importante refere-se a “reconhecida” incompetén-
cia estrutural do processo de gerenciamento das politicas sociais. E como se
estas fragilidades condenassem as politicas sociais a uma gestao inevitavel-
mente desastrosa.

O terceiro mito refere-se a visdo magica que se tem das politicas
sociais, como se seu processo de formulacao fosse seguido de uma etapa
“fluida e natural” de implementacéao, desde que adequadamente desenhadas.

Devem ser acrescentadas a este quadro duas importantes consideracoes:
a fragmentacéao da problematica social e despolitizacdo de sua carga de
conteudo pelas autoridades econémicas.

A realidade da pobreza € una em suas multiplas dimensoées. A desinte-
gracao imposta pelos recortes das organiza¢des governamentais (educacéo,
saude, crianca etc.) costuma provocar enfoques desfocalizadores dos elementos
propulsores daquela dinAmica social. Esse processo, por definicdo desequili-
brador e fragmentador, embaralha prioridades, embaca os valores e desarticula
esforcos auto-organizativos e/ou auto-referenciados.

Quanto ao desalojamento, pela esfera econémica, do conteudo politico e
de sua dramaticidade das interfaces com o campo social, as estratégias sado
varias: a ndo consideracdo do mérito das questdes, o ndo estabelecimento de
comparacdes com outros agregados (divida interna, salarios dos poderes
Legislativo e Judiciario, producéo de bens privados, cargas de tributos etc.) e a
utilizacdo da linguagem orgcamentaria e financeira como forma de ocultamento,
entre outras.

Neste sentido, contextualizar as politicas sociais €, antes de mais nada,
recuperar sua dimenséao politica e conflitiva, isto €, repolitiza-las.

3. Balanco institucional

A descentralizacao das politicas sociais esta ha ordem do dia. Saude,
educacdo, assisténcia social, emprego, meio ambiente, crianca e adolescéncia.
Os conselhos municipais se multiplicam, assim como os fundos (nao confundir
com recursos) viabilizadores (?!) desses processos. Mas uma visao mais deta-
Ihada desses arranjos aponta questdes ainda sem respostas.

As politicas sociais dependem de fluxos e vincula¢des constitucionais
para se viabilizarem, de forma sustentavel, no tempo e num ambiente de
incertezas e aceleradas transformacdes. Sao operadas por dentro da execucao
orcamentaria, com as vantagens e as desvantagens deste percurso. Os programas
sociais datados e, eventualmente, carimbados, constituem um aporte de
recursos mais ou menos bem distribuidos ao longo de um determinado periodo



de tempo, em variavepopor¢cdes entre investimentos, servi¢os, equipamentos e
custeio.

Em ambos 0s casos 0s processos de gestéo e avaliagdo guardam um
profundo distanciamento da area econdmica. As vezes experimentam-se ende-
recamentos alternativos como a esfera do Planejamento ou mesmo o Gabinete
Civil, hipoteses denotadoras de mais fragilidade que respaldo. O fato € que, no
chamado centro nervoso dos governos, a area social tende a desempenhar um
papel periférico, exceto pelo apetite que desperta nos segmentos politicos que
se nutrem do clientelismo e da administragao (pulverizada) da escassez.

Burocracias autocontidas e auto-referenciadas (ex: salude, educacéao e
assisténcia social, entre outras) possuem uma baixissima articulacdo horizontal.
Acostumadas a posicéao de crénicas pedintes do comando econémico,
paradoxalmente, estes grupos que transitam entre os trés niveis de governo
costumam competir entre si, promovendo uma concorréncia intergo-
vernamental e ndo uma convergéncia sinergética. A disputa por territorialidades
abrange recursos financeiros, competéncias legais, visibilidade institucional,
interlocucdo com agéncias multilaterais de fomento, atendimento da classe
politica etc.

Estes problemas séo particularmente graves, quando se trata de politicas
de massa, uma vez que as sequelas decorrentes dos multiplos embates e impas-
ses acabam por produzir um ambiente decisério pantanoso, com baixa veloci-
dade de processamento, frageis e efémeras hegemonias e altos custos de tran-
sacao. A inércia e a estagnacao dificultam movimentos de ruptura e/ou desequi-
librios capazes de liberar energias transformadoras represadas no tecido social
e/ou no background das instituicées envolvidas.

As possibilidades de irrupcao do novo neste quadro podem derivar de
guatro campos: da sociedade civil, da esfera politica, da propria burocracia e de
agentes externos (geralmente aportadores de recursos ao sistema).

O campo da demanda social, da sociedade civil organizada, € o que mais
vem crescendo em importancia nos ultimos anos. Operando com desenvoltura
recursos denarketinginstitucional, as organizagdes nao-governamentais estao
consolidando seus espacos nos processos de formulacédo e implementacéo de
politicas publicas, especialmente pela capacidade de vocalizar interesses margi-
nalizados pelos esquemas oficiais. Passando a atuar para além de posiciona-
mentos de resisténcia, estas entidades e movimentos atuam de forma cada vez
mais pro-ativa na busca do equacionamento de seus interesses.

A classe politica permanece sendo a grande fonte de inovacdes na con-
ducédo dos negdcios publicos, em especial no ambito das politicas sociais,
devido ao capital politico que carregam. A multiplicacdo de experiéncias bem
sucedidas, nos planos nacional e internacional, por governos locais dirigidos
por liderancas politicas emergentes, € emblematica desta potencialidade. O
exemplo vem de baixo, ao contrario do provérbio popular, e comeca a se
espraiar pelo nivel estadual, ainda que de forma isolada e pontual, delimitada
por entornos regionais especificos.

O vetor endbégeno ao Estado, as elites burocraticas, também pode desem-
penhar importante papel infra-estrutural na gestacdo de mudancas na esfera
social, principalmente quando consegue construir e desenvolver instituicoes e



arranjos portadores de condi¢des de sustentabilidade. O dominio dos conteddos
especificos das atividades de governo, bem como de tecnologias e informacdes
estratégicas, transforma as burocracias articuladas em importantes protago-
nistas destes processos, ainda nem sempre com uma visibilidade corresponden-
te ao seu efetivo potencial de intervencéo.

Os organismos internacionais envolvidos nestes processos pertencem
basicamente a dois grupos: as agéncias de fomento e os integrantes do sistema
das Nacodes Unidas que operam na esfera social.

O primeiro grupo é particularmente importante dado ao seu poder de
direcionamento de inversodes, estabelecendo prioridades para aplica¢bes de
recursos que desempenham importante papel na confeccéo da agenda de
decisGes dos governos nacionais e subnacionais (estados e municipios de
grande porte). No entanto, a observacéo do estagio de implementacéo dos
projetos (freqientemente muito atrasados) das carteiras de organiza¢gbes como
o BID e 0 BIRD, os problemas no campo do fluxo de desembolso das
contrapartidas (com as decorrentes taxas, derivadas da nao-utilizacéo dos
recursos disponibilizados) e os proprios resultados efetivos desses
empréstimos indicam a necessidade de se apurar com mais profundidade as
responsabilidades destes problemas, especialmente no ambito das equipes
econdmicas dos tomadores, dos oficiais de projetos, dos emprestadores e das
instancias avaliadoras, todos geralmente preservados do complexo universo da
implementacéo.

O segundo grupo abrange o PNUD, o Unicef, a OMS, a OPAS, o CLAD, a
Cepal, a FAO, o PNUMA e a Unesco entre outros. Estas instituicdes também
possuem um importante papel na difusdo de idéias e inducéo de com-
portamentos, através de mecanismos de apoio mais brandos, geralmente situa-
dos no campo das inovacdes (portadoras de expressivo efeito-demonstracéo) e
formacéo, além de eventos, publicacdes e visitas técnicas. Embora operando em
escala micro, com um volume muito menor de recursos (ainda que geralmente a
fundo perdido), essas instituicdes tém desempenhado um relevante papel na
transferéncia de tecnologia de projetos para seus parceiros locais, em especial
na area social. Este tem sido um vetor importante, funcionando no sentido
contrario aos processos de desmantelamento e desmanche das administracdes
publicas.

As probabilidades de sucesso das iniciativas modernizadoras desses
guatro grupos dependem fundamentalmente da capacidade dos mencionados
atores estabelecerem aliancas e, principalmente, construirem redes capazes de
alavancar sinergias, criar padrdes de convergéncias que arrastem parceiros e
aneéis burocraticos em um mesmo sentido.

Nesta perspectiva, a problemética do posicionamento institucional ndo
possui uma dimenséao estatica, mas sim dinamica, fluida e flexivel. O foco é na
densidade e qualidade do feixe de interagdes, o verdadeiro nucleador de priori-
dades, recursos e arranjos institucionais.

4. Os gargalos estruturais: um breve apanhado

Os déficits de capacidade do setor publico situam-se em diversos cam-
pos do sistema politico e do aparato estatal. Dentre estes, destacam-se 0



processo politico propriamente dito, o processo legislativo, o exercicio da
justica, a interlocucao com o setor produtivo, a governanca, a gestao
macroecondmica e a gestdo da politica industrial, cientifica e tecnoldgica.

O desafio da consolidacdo do regime democratico na maior parte dos
paises da América Latina ndo esta superado. A experiéncia histérica, a desagre-
gacao do tecido social, a eleicdo de governos minoritarios (sem hegemonia no
Legislativo), o agravamento da excluséo social, a rapida abertura comercial, 0
colapso das financas publicas e a combinacdo do desemprego estrutural com o
subemprego crénico produziram um quadro adverso e pantanoso, de dificil
manejo. A transicdo para uma trajetéria de desenvolvimento sustentavel ndo
esta clara como demonstram emblematicamente Argentina, Brasil e México.

Por outro lado, a nostalgia do autoritarismo pode crescer no caso de aprofun-
damento da paralisia e dos governos diante da crise. Isto sem falar no ressur-
gimento do populismo, traco cultural do continente que sobrevive a globaliza-
cao e a revolucao tecnoldgica.

O processo legislativo também se ressente dos longos anos do
autoritarismo. Os partidos politicos sdo ainda profundamente frageis e a légica
da barganha politico-sistémica prevalece, em detrimento de posicionamentos
politicos sobre o contetdo dos problemas. A capacidade propositiva do
Legislativo ainda é muito subaproveitada, dado o carater reativo que predomina
nas trés instancias de governo. Noutras palavras, o déficit do Legislativo em
legislar, em formular proposicdes legais € ainda muito grande, relegando-o a
um papel menor de casa de barganhas miudas e de corporativismo exarcerbado.

O Poder Judiciario é o grande esquecido do processo de redemocra-
tizacdo. Opaco e impermedavel a qualquer tipo de controle social, o Judiciario
vem se revelando o poder mais conservador da Republica, em parte, por suas
proprias caracteristicas intrinsecas relacionadas com a manutencéo da ordem e,
em parte, devido a hipertrofia de sua autonomia, confundida deliberadamente
com uma pseudo-soberania perante a tudo e a todos. A Justica € o poder mais
atingido pelo formalismo, pelo burocratismo, pelo nepotismo e pelo corpora-
tivismo. E seu poder paralisante sobre as acdes do governo, notadamente em
matéria econdmica e na gestao de recursos humanos, € bastante expressivo. Na
medida que o Legislativo ndo atualiza o arcabouco juridico-legal do Pais, as
perspectivas de mudanca deste quadro tornam-se ainda mais distantes.

Os déficits de capital demandam um equacionamento mais previsivel que,
inclusive, ja vem sendo perseguido aqui e ali. Os investidores buscam ambien-
tes econdmicos que assegurem a rentabilidade de seu capital, o que € propor-
cionado por regras claras, aceitaveis, estaveis e bem administradas, caracteris-
ticas que sO recentemente comecam a ser reunidas em paises latino-americanos
(o Chile é o melhor exemplo). Estas sédo condicdes necessarias, ainda que nao
suficientes, para atrair investimentos externos de capital. O equilibrio das
financas publicas, a estabilizacdo macroeconémica, marcos regulatorios
adequados, politica de abertura comercial consistente com a politica industrial
do pais etc. sdo outros importantes requisitos das chamadas reformas,
orientadas para 0 mercado que espera que 0s paises latino-americanos adotem.
O enfrentamento destes desafios colide, no entanto, com as bases de
sustentacao politica e econémica de muitos governos, além do que, conforme a



10

forma de conducédo desses processos, estas politicas resultam em um
agravamento do quadro de exclusao social e ndo em processos redistributivos.

Finalmente, h4 questdes integrantes da chamada governanca. Estao
cristalizadas na forma de organizacdo da maquina administrativa: problemas,
vicios, inconsisténcias e injusticas, cujo enfrentamento € profundamente con-
flitivo. A previdéncia dos funcionarios publicos, o inchago das maquinas admi-
nistrativas, os privilégios adquiridos e transformados em direitos (especial-
mente no Legislativo, no Judiciario, nos Tribunais de Contas e no Ministério
Publico), a desprofissionaliza¢éo e proletarizacdo dos funcionarios publicos, a
auséncia de politicas de recursos humanos modernizadoras vinculadas a centros
de formacéo, carreiras e remuneracao, entre outros, sdo elementos crénicos no
guadro de desaparelhamento do Estado. Ignorar e/ou protelar o enfrentamento
destes problemas é contribuir para seu agravamento e aumentar o custo de uma
hipotética solucdo. Enquanto isto, o Estado vai se tornando cada vez mais vul-
neravel a captura por interesses privados e corporativos.

5. Novas estratégias de enfrentamento da problematica social
5.1. A “cadeia produtiva” de servi¢os publicos na area social

Os estudos de organizacao industrial deram um grande salto de qualidade,
guando as analises da estrutura produtiva com corte setorial deram lugar as
pesquisas dos chamados complexos industriais, que focalizam a densidade das
interacdes (para frente, para tras e horizontais), no &mbito das cadeias produtivas.

As politicas sociais se ressentem da auséncia de uma abordagem seme-
Ihante. As areas de saude, educacéo, assisténcia social, emprego, habitacao,
saneamento basico, entre outras, ndo atuam em conjunto, nao dialogam entre si
e ndo se propdem a desenvolver um esforco institucionalizado e sistematico de
compatibilizacdo de acfes e construcéo de sinergias e complementariedades.
Mesmo no contexto dos esfor¢cos de descentralizagdo em curso, a verticaliza-
cao tipo “cascata” e ndo a exploséo em redes ¢é a tonica.

Neste quadro de diluicdo de responsabilidades, desintegracéo e
desarticulacao institucional e pulverizacao de recursos, a questao das parcerias
precisa ser retrabalhada dentro de uma visdo mais “agressiva”. Nao basta a
pressao da base, dos beneficiarios ultimos que rejeitam estas abordagens
fragmentadas e fragmentadoras. Tampouco € suficiente o voluntarismo de
grupos técnicos dotados de senso de responsabilidade, espirito publico e visdo
de conjunto. E necessario um esforgo de amartagadown também, se
possivel vinculado ao fluxo de desembolso de recursos.

Nao se trata de engessar propostas, mas sim de induzir efetivamente a
dindmica de funcionamento desses programas. Os problemas se remetem uns
aos outros, realimentando-se continuamente. A¢des setoriais, mesmo quando
bem sucedidas, sdo vulneraveis a meédio e longo prazo, se néo transbordam ou
sdo acompanhadas de avancos em probleméticas conexas. Neste sentido, ndo
basta que cada ator se contente em fazer sua parte. Todos precisam acompanhar
e monitorar o comportamento do conjunto. No minimo para somar esfor¢cos
para dialogar com a area econémica, sempre arisca e refrataria a ampliar suas
interacdes com a esfera social.
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A abordagem do tipo “complexo social”’ recupera a dimenséo de tota-
lidade das regifes e dos seus problemas, reconhecidos na sua integralidade (e
ndo nas suas facetas). E este enfoque incide também sobre o vetor da descen-
tralizac&o. A qualificacdo das competéncias dos trés niveis de governo, assim
como a discriminacao dos aportes de recursos (financeiros, humanos, informa-
cionais etc.) de cada um € o minimo (ainda distante) a ser pactuado e explorado,
no ambito das rela¢des intergovernamentais.

Naturalmente, esse esfor¢o de abordagem significa exigir mais dos
agentes publicos e privados em interacdo nesses processos. A pobreza, no
entanto, ndo é fragmentada. Alastra-se e aprofunda-se na sua inteireza,
arrastando consigo, com maior ou menor velocidade, o conjunto das variaveis
gue a define.

5.2. Implementacéo de politicas em redes

A maior parte das politicas publicas e programas sociais em processo de
implantacdo séo autocontidos, gerenciados de forma estatica (com papéis
definidos e responsabilidades prescritas) e defensivos em relacao ao ambiente
sobre o qual incidem. A hierarquia de comando € unificada. A capacidade de
acumular tensdes (néo fracassos) é baixa. O desafio dos avaliadores é captar em
gue medida eventuais mudancas operadas no decurso de sua implementacéao
devem-se a ele. A publicizacdo do acompanhamento fisico-financeiro € minima.

A participacéo da sociedade civil organizada e da classe politica geralmente
€ percebida como estorvo, salvo quando restrita aos limites de sua "contrapartida”.

Basicamente, ndo se lida com sujeitos sociais. O programa ou a politica
sao os protagonistas, pilotados por coordenacdes gerais e executivas implan-
tadas, mais, ou menos organicamente no aparato estatal.

Falar em ruptura destes procedimentos é temerario, mas talvez seja
possivel enriquecé-lo através de distlosuree operacdo em rede. Isto
significa incorporar fluidez e flexibilidade a sua gestéao, além de mobilizar um
conjunto maior de parceiros (e fiscais) na sua viabilizacdo. O risco é a endo-
geneizacao de um conjunto de demandas sociais que exploda os limites de suas
possibilidades. Mas as redes estdo ai exatamente para catalisar e contribuir para
0 processamento de conflitos.

A ampliacdo do acesso as diversas etapas de um processo de negociacao,
implementacao e avaliacdo abre a perspectiva de incorporar novas e distintas
contribuicdes, até entédo estruturalmente excluidas destas dinamicas.

As novas tecnologias de informacao abrem oportunidades extraordinarias
de publicizacao e difusao de informacfes. Curiosamente, 0s governos parecem
ainda lentos e receosos de incorpora-las em praticas distintas da publicidade
oficial. Conteudos explosivos no papel tornam-se incontrolaveis, quando dispo-
nibilizados em meio eletrénico.

O Estado possui muitas zonas opacas. As politicas sociais e os progra-
mas dos trés niveis de governo nao fogem a regra. Mesmo as estatisticas sécio-
econbmicas nao sao isentas de tensdes. Seu conteudo € geralmente objeto de
controvérsias, crises e dissensos, o que explica seu freqiente desaparecimento
ou sucateamento. Um choque de informacdes e dados sistematizados produz
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consequéncias. Muitas vezes elas falam por si, desvelando situacfes de dificil
explicitacao.

A chave da inovacao, no entanto, sdo as redes. A definicdo de seus nos
principais, de suas franjas, de suas barreiras a entrada (quando existirem) e de
seu impacto sobre a gestao nao sao problemas simples. Nao deixa de ser uma
geometria movel do poder. Por outro lado, as potencialidades de uma rede em
movimento alinhado s&o muito interessantes, mesmo que no seu interior (quan-
do houver um lado de dentro) haja conflitos.

A convergéncia de propésitos, meios, focos e articulagdes cria um vetor
de forte sustentabilidade institucional. Proporciona um incrementalismo orien-
tado, cumulativo, flexivel e fluido, além de aberto e publico.

As politicas e programas sociais nao pertencem a seus financiadores nem
a seus operadores. A gestdo em rede é mais que uma administracdo partilhada. E
um constrangimento democratico ao processo de tomada de decisfes na ma-
guina administrativa. Nestes termos é também uma forma de tornar a adminis-
tracdo publica mais permeavel ao controle social.

5.3. Uma nova forma de politizacdo das politicas sociais

As politicas sociais séo as primas pobres da familia das politicas pu-
blicas. Ocupam o lugar de vitimas crénicas das dificuldades do Pais. Afogadas
pelos horizontes de curto prazo que costumam balizar a atuacéo da equipe
econbmica, os gestores das politicas sociais ja introjetaram sua insercao
subalterna no aparato administrativo estatal e contentam-se com “o que for
possivel”, como se 0s gastos neste campo fossem o0s grandes responsaveis pelo
desequilibrio das contas publicas.

Cabe aqui o registro de que, em certos setores, o volume de recursos
aportados comeca a atingir patamares razoaveis dentro de parametros interna-
cionais, de modo que ha também problemas relacionados com a natureza do
gasto, e ndo apenas com ge@antum

Assim sendo, ha fundamentalmente duas arenas de discussdo nos
governos da problematica das politicas sociais: intra-setores responsaveis pelas
tematicas sociais e na sua interface com os demais campos burocraticos, em
especial a area econdémica.

No ambito da propria esfera social, a condicéo de vitima, carente e
excluida é profundamente cristalizada, a ponto de paralisar processos de
empowermenauto-referenciados. Os posicionamentos justificativos e
defensivos predominam. Mas até a escassez torna-se moeda politica. Basta
observar o interesse politico que estes setores despertam, em especial dos
politicos caracterizados por praticas clientelistas. Sdo palanques que asseguram
visibilidade recorrente, mesmo quando nao ha recursos. O resultado é o ensi-
mesmamento, a emulacao da escassez e uma certa insensibilidade em relagcao
ao conteudo das praticas.

As interfaces com outras areas de governo costumam restringir-se a
esfera econdbmica, sempre com 0 mesmo discurso, mesmo que 0s tempos
mudem. O resultado € conhecido: absoluta falta de comunicacéao efetiva. Os
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passos seguintes sao familiares: interlocucao direta com o chefe do executivo,
ocupacao de espacos na midia, contatos com o legislativo e .... retorno a fazen-
da (ou substituicdo do dirigente). E como se houvesse um ritual cujas falas
apresentam poucas alteragdes, cujo resultado € invariavelmente o mesmo.

Transformar esta realidade exige uma pratica politica mais aberta, capaz de
aliancas mais abrangentes e eficazes (afinal, trata-se de fazer valer os interesses e
direitos de uma maioria) e a adoc¢ao de posturas mais inovadoras na conducéao de
acoes. Trés movimentos configuram esta nova estratégia de politizacdo das politi-
cas sociais: parametrizagao, publicizacao e precificacao (?).

A adocao de indicadores e parametros de custo, desempenho, produ-
tividade, atendimento, cobertura, eficiéncia, eficacia e efetividade € um movi-
mento que precisa ser difundido e aprofundado, com todas as imperfeicdes e
necessidades de aprimoramento que apresentam. Criam referéncias;
possibilitam comparacdes, no tempo e entre contextos semelhantes e auxiliam
na medicao, qualificacédo e desenvolvimento de sensibilidades (escala, natureza,
gravidade, repercusséao etc.) em relagao aos problemas.

A publicizacdo € uma ruptura com as praticas opacas e diluidoras de
responsabilidades tipicas do servigo publico. A elevacéo do patamar de
informacdes disponiveis melhora o processo decisério, expde interesses que
se beneficiam de sigilos inconsistentes com a coisa publica, constrange a
sociedade e o0 governo a enfrentar certos problemas e permite a constituicéo de
um conhecimento cumulativo sobre as tematicas em foco (desafio dificil em
um contexto de vigéncia do efémero, exceto as desigualdades).

A precificacao é outra pratica importante a ser incorporada. Ha de se
traduzir as demandas em custos. Mas € preciso também colocar precos nas
solucgdes e, principalmente, nas consequéncias de sua auséncia. A noc¢éo de
custo de oportunidade € vital para a instrumentalizacdo da capacidade negocia-
dora dos gestores de politicas sociais. Os conflitos que travam se processam na
arena das analises custo-beneficio e da avaliacdo social de projetos. O dimen-
sionamento dos problemas e de suas (auséncias de) solu¢des, bem como a
comparacao com os (grandes e pequenos) numeros das demais politicas publi-
cas é essencial para fortalecer politicamente a area social, tanto no ambito do
governo como da sociedade.

5.4. Recursos humanos, recursos estratégicos

Em pleno contexto de revolucédo tecnoldgica, acumulacao flexivel e
globalizagao, a forma como s&o gerenciados os recursos humanos na esfera
social empurra os funcionarios publicos para uma situacéo perigosamente
préxima daquela vivenciada pela clientela da maquina estatal.

No momento em que se discute agregacao de valor ao produto (sejam
bens ou servi¢os), que a empregabilidade ocupa o centro das discussdes entre
capital e trabalho e que o desempenho e a produtividade passam a ser funda-
mentais para as discussdes sobre politicas salariais, a degradacao da funcao
publica chega a produzir uma dicotomizacédo do servico publico: o indispen-
savel (fiscalizagcdo, Ministério Publico, as empresas estatais e os agentes
financeiros) e o resto.
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No ambito deste resto, pessoal é sinbnimo de estorvo, gasto desnecessa-
rio, cipoal de legislacao funcional, conflitos trabalhistas, cristalizacéo de
ineficiéncias e problema a ser administrado e “rolado”, porgque as solucdes sao
conflitivas e pressupfem enfrentamentos que afetam o célculo e a equacao da
sustentabilidade politica dos governos.

No universo do setor privado ja fazem muitos anos que o tratamento
dispensado aos funcionarios, em especial ao de nivel mais alto, implica um
intenso esforco de capacitacédo continuada, assuncao de novas responsabilida-
des, manejo de linguagens e tecnologias da informacgao, desenvolvimento de
lideranca e capacidades de comando, negociacao e interacao permanente.

A insisténcia em negligenciar a importancia estratégica da problematica
de recursos humanos, na pratica, resulta no aprofundamento da politica impli-
cita de desmancho da administracéo publica.

Diferentes fun¢des do Estado demandam distintas formas de tratamento
e regulamentacao da questéo de pessoal. As politicas sociais, por exemplo, sdo
emblematicas de um equacionamento inadequado deste assunto. Dentre as
principais caracteristicas de seus quadros destacam-se, de um lado, o volunta-
rismo, a sensibilidade social, a capacidade de indignacéo e o genuino desejo de
empreender transformac¢6es no modo de vida do povo pobre e, de outro, 0
despreparo profissional(em termos de contetdo), as precarissimas condi¢cfes
de trabalho, a baixa densidade tecnoldgica e a falta de perspectivas de carreira e
crescimento (pessoal e profissional).

No ambito das discussdes sobre descentralizacdo das politicas, as
contradicbes emergem com clareza. Como transferir pessoal de um nivel de
governo para outro? (Convénios ndo tém funcionado.) Como induzir parcerias e
sinergias, se as condicdes e relacdes de trabalho (jornada, remuneracao, regime
de trabalho e infra-estrutura) sdo profundamente distintas? Como exercer acao
gerencial (e politica) sobre um quadro de pessoal estruturado com base em
vetores geradores de entropia? Como sustentar um dialogo tdo desigual com
areas criticas como a financeira, a econémica e a de ciéncia e tecnologia
(C&T)? Como mobilizar, a partir dos recursos humanos disponiveis no servico
publico, a sociedade civil para transformar e traduzir as necessidades sociais
das maiorias (dispersas, imersas na pobreza e desorganizadas) em respostas
politicas e institucionais da maquina administrativa?

A agenda de perguntas, no caso, ja constitui por si s6 um roteiro de
enfrentamento de um importante conjunto de (nd0?) questdes. E um lugar
comum dizer que 0s recursos humanos constituem o maior patriménio de uma
organizacéo e, mesmo, do Estado. Potencializar suas possibilidades, investir na
capacidade de as pessoas agregarem valor ao trabalho e valores aos contetdos
de suas acdes é o desafio posto, em especial nas inteidaeesco publico com
os excluidos.

6. Conclusdes
As principais conclusdes deste trabalho apontam em cinco dire¢cbes

basicas: fixacdo de uma agenda, objetivacéo de prioridades, costura de redes,
nucleacao cumulativa de informacdes e focalizacao nos pontos de impacto.
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O estabelecimento de qual € a agenda dos problemas considerados
criticos e fundamentais é basico para a aglutinacéo de interlocutores. Para se
referenciar a discussao e sinalizar a trajetoria que se pretende percorrer é
necessario clarificar a pauta e desbasta-la de problemas secundérios. A agenda
deve consolidar tematicas “nés”, que enfeixam gargalos de multiplos problemas
e cujo equacionamento desdobre dindmicas autopropulsoras. Esta é uma tarefa
indubitavelmente politica, mas que abre um vasto campo de intervencao e
participacao para as elites burocraticas, os organismos internacionais (?!) e a
sociedade civil organizada.

A objetivacao de prioridades € um desenvolvimento de uma agenda
enxuta, densa e estratégica. Os recursos sio, por definicdo, escassos. E preciso
buscar concentra-los sob pena de ceder a logica (profundamente conservadora)
da pulverizacéo, impotente para produzir mudancas, alavancagens ou rupturas.
Dos recursos financeiros ao tempo, passando por equipamentos, pessoal e
tecnologias, a escassez é estrutural e os custos de oportunidade de constran-
gedora mensuracgao. O calculo politico tradicional induz a diluicdo. Mas se o
objetivo é transformar, estabelecer e perseguir prioridades é fundamental.

A costura de redes (cujas franjas devem permanecer abertas) nucleadoras
de organizacdes de diversos matizes que perseguem objetivos convergentes € o
desafio da virada do século. Ninguém tem como intervir e mudar a realidade de
forma isolada. Ha de se alavancar sinergias, construir parcerias, tecer aliancas e
desenvolver vinculos confiaveis, flexiveis e duradouros. Na verdade, € preciso
construir responsabilidades, tendo em vista impressionante capacidade do
Estado em dilui-las e da sociedade em recusa-las.

A énfase nos processos de armazenamento, difusdo e atualizacéo de
informacdes é critica. O Estado vem, reiteradamente, desorganizando suas
bases de dados, bloqueando o acesso a informacdes de teor explosivo e
difundindo apenas o que convém em termos publicitarios. Quem pauta as
noticias é a midia ou a maquina, cada uma obedecendo a sua légica, os
interesses de seus controladores e financiadores. A memaria técnica precisa
possuir uma dimensao cumulativa que deve ser preservada e disponibilizada,
dentro do possivel em espacos publicos, ndo necessariamente estatais. O
cyberspace& uma alternativa barata e democréatica.

O foco nos pontos de impacto é a chave do choque para tras a ser dado
nas “cadeias produtivas” envolvidas no processo de descentralizagao. Primeiro,
€ necessario fortalecer esta interface com o publico: valorizar o cidadéo,
cliente, contribuinte e, especialmente, portador de direitos, cujo atendimento o
servico publico gerencia (consciente ou ndo). Segundo, € preciso minimizar e/
ou eliminar todas as cadeias de intermediacédo dispensaveis, onerosas,
demoradas ou ineficazes. Esta difracdo € que amortece e encarece a gravidade
dos problemas sociais. Em poucas areas o irdnico provérbio popular “criar
dificuldades para vender facilidades”se aplica tanto como na esfera social. E
isto vale para instancias de governo, politicos, corporacdes e servidores.

Todos estes cinco pontos apontam na direcabsbosuredas acoes
governamentais na esfera social. Luzes e holofotes sobre os problemas, por si
s0, ndo sdo mudancas, mas as possibilitam e empurram.
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