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RESUMO

O presente estudo de caso trata do desenvolvimento e implantacdo de
metodologia de monitoramento e de avaliacdo do Plano de Integracdo e de
Acompanhamento de Programas Sociais — PIAPS, voltado para a prevencao
da violéncia nos grandes centros urbanos. Com seu carater interdisciplinar e
interinstitucional, este Plano apresenta diversos elementos de complexidade na
sua concepcdo e gerenciamento, e se constitui numa grande oportunidade
para o estudo dos desafios a serem superados na implementacdo da gestéao
por programas. Sao, inicialmente, descritos a visdo, as caracteristicas, o
processo decisério durante seu desenvolvimento e o modelo conceitual
adotado no PIAPS. Em seguida, sao apresentados os desafios enfrentados na
conducéo e implantacéo do Plano: a hierarquizacdo e o agrupamento de acdes
e objetivos, a identificacdo de dados confiaveis e homogéneos, a estruturacéo
da metodologia de monitoramento com o plano jA& em operagcdo, e 0
desenvolvimento do sistema informatizado. Por fim, o texto aborda algumas
proposicoes e reflexdes sobre as acbOes adotadas no desenvolvimento do
Plano.

! Estudo de Caso elaborado a partir do Projeto “Desenvolvimento e Implantacéo de
Metodologia de Monitoramento e Avaiacd do Plano de Integragdo e
Acompanhamento de Programas Sociais de Prevencdo de Viléncia — PIAPS/PNSP”,
desenvolvido pela Fundacdo Instituto de Administracéo — Universidade de S&o Paulo —
FIA/USP, no ambito do Programa de Modernizagdo do Poder Executivo Federal.
Vigénciado Projeto: 15 de junho de 2001 a 30 de novembro de 2002.



1. Preféacio

A busca da eficiéncia e da efetividade no setor publico tem sido objeto de
intensos estudos em todo o mundo. A chamada “administracdo publica gerencial”
tem por objetivos a melhoria da prestacdo de servigcos publicos ao cidaddo —
cliente e a adocdo de uma racionalidade gerencial no desenvolvimento e
implementagédo de politicas publicas, e abrange uma gama bastante extensa de
conceitos, métodos e praticas de gestdo publica, que vai desde a redefinicdo do
papel do Estado até a adocdo pelo setor publico de modelos de gestdo

empreendedora e orientada para resultados.

Dentro desse enfoque o0s governos federais e de diversos estados
brasileiros vém adotando o modelo de planejamento e de gestdo or¢camentéria
orientada por programas, com vistas a objetivar os resultados decorrentes dos
gastos e investimentos publicos, aumentar o grau de integracdo das acoes
governamentais, e permitir ao gestor publico maior flexibilidade no exercicio de

suas funcgdes.

A adocéo do novo modelo, no entanto, apresenta diversos desafios a serem
superados, decorrentes da complexidade inerente a acdo governamental e da
necessidade de alteracdo de paradigmas organizacionais e gerenciais ja

enraizados na administracao publica brasileira.

O presente texto trata do desenvolvimento e implantacdo de metodologia de
monitoramento e de avaliacdo do Plano de Integracdo e de Acompanhamento de
Programas Sociais — PIAPS, voltado para a prevencao da violéncia nos grandes
centros urbanos. Devido ao seu carater interdisciplinar e interinstitucional, este
plano apresenta diversos elementos de complexidade na sua concepcao e
gerenciamento, e se constitui numa grande oportunidade para o estudo dos
desafios a serem superados na implementacdo da gestdo por programas. Por
razbes didaticas o estudo de caso aborda apenas algumas das questdes

metodoldgicas, gerenciais e técnicas envolvidas no desenvolvimento e



implantacdo da metodologia, sem se ater rigorosamente as etapas e atividades

seguidas pelo projeto.

2. Andlise do Problema
2.1. Visao geral do PIAPS

Em junho de 2000 o Governo Federal langou o Plano Nacional de
Seguranca Publica — PNSP que compreende um conjunto de medidas com vistas
a articular os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, Ministério Publico,
governos estaduais, municipais e demais setores da sociedade na realizacdo de

uma acgao integrada no combate a violéncia no pais.

O objetivo definido para esse plano foi o de aperfeicoar o sistema de
seguranca publica brasileiro por meio de propostas que abranjam politicas de
seguranca, politicas sociais e acdes comunitarias, de forma a prevenir e a reprimir

o crime e reduzir a impunidade, aumentando a seguranca dos cidadaos.

O PNSP foi estruturado em programas, projetos e acfes, agrupados em um
conjunto de temas ou compromissos. Em uma de suas acgbes, o PNSP
estabeleceu as bases para a estruturacdo de um plano especifico voltado a
integracdo e acompanhamento de programas sociais de prevencéo da violéncia

nos grandes centros urbanos, conhecido pela sigla PIAPS.

Trés pressupostos fundamentais embasaram a criacéo deste Plano:

1) As condicdes precarias em que vive parte expressiva da populacdo nos
grandes centros urbanos do pais criam o fermento social para o
incremento da violéncia; a implantacdo de programas sociais nas areas
mais criticas dessas cidades contribui para a reducdo futura da
violéncia, ao centrar sua atencdo em elementos causadores ou

indutores da violéncia;



2) O foco da prevencédo deve se orientar prioritariamente para o publico
jovem entre 9 e 24 anos e respectivas familias, de modo a reduzir a
possibilidade dele ser atraido para a criminalidade, comprometendo o
seu futuro como cidadao;

3) A prevencao da violéncia deve ser um programa de Estado, e resultante
de um esfor¢o conjunto e integrado de diferentes instancias de governo,
da sociedade organizada e da comunidade, para que 0S recursos sejam

aplicados de forma mais eficiente e efetiva.

Para os anos de 2001 e 2002 o PIAPS elegeu, como instrumento da acdo
do governo federal na prevencdo da violéncia, um conjunto de 49 programas

sociais federais ja existentes no Plano Plurianual 2000-2003.

A estruturacdo e a operacionalizacdo do PIAPS foram atribuidas ao
Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica, através de sua
Secretaria de Acompanhamento e Estudos Institucionais — SAEI/GSI, para que,
através de um processo de articulagdo, coordenacdo e gerenciamento intra e
intergovernamental, os programas sociais ja existentes nos diferentes ministérios
pudessem ser implementados nos municipios de regiées metropolitanas, em
sintonia e de forma integrada, com programas, projetos e a¢gfes sociais estaduais,

municipais e de entidades ndo-governamentais.

O desenvolvimento e a implementacdo da metodologia do PIAPS foi
possivel pelo estabelecimento de parceria com a Secretaria de Gestdo do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo no ambito do Programa de
Modernizacdo do Poder Executivo Federal, co-financiado pelo Banco
Interamericano de Desenvolvimento - BID, que objetiva a melhoria de

desempenho da administracdo Publica Federal brasileira.



Os objetivos estabelecidos para este projeto foram a implantacdo de

metodologia para monitoramento da implantacdo do PIAPS e a sistematiza¢ao dos

mecanismos para avaliagao dos resultados alcangados a partir dessa implantacao.

O projeto foi estruturado em trés fases, cujas atividades e respectivos

produtos foram, respectivamente:

Fase 1 - Levantamento de Dados e Construcéo da Linha de Base

Identificagcdo de Programas / Projetos / Ac¢des sociais que compdem o
PIAPS/PNSP

Organizacdo do levantamento das demandas dos bols6es de miséria

através das informagdes da SAEI

Identificacdo das interfaces entre as acdes do PIAPS/PNSP e o Plano
Plurianual 2000-2003, os Planos Estaduais de Segurancga Publica e Planos

Sociais Estaduais e Municipais.

Levantamento dos modelos operacionais dos programas/projetos e acoes
voltados aos bolsdes de violéncia, contemplando fluxo financeiro,

indicadores de desempenho e resultados, responsaveis etc.

Levantamento de dados secundéarios junto as bases de dados
governamentais (IBGE, IPEA, SEADE, Secretarias de Seguranca Publica

etc.).

Identificacdo, através da metodologia de grupos focais, junto aos
representantes da comunidade de bols6es especificos, das percepcdes

sobre violéncia, caréncia de servi¢os publicos essenciais etc.

Montagem do Banco de Dados e determinacao da Linha de Base

Fase 2 - Concepcao de Metodologia para Monitoramento da Implantagéo do

PIAPS/PNSP



» Definicho dos modelos de planejamento e de gerenciamento para o
PIAPS/PNSP

* ldentificagdo dos indicadores de resultados adotados para os programas /
projetos / agcdes que compdem o PIAPS/PNSP e suas metodologias de

mensuracgao

» Definicdo da estrutura analitica especifica a ser adotada no monitoramento
do PIAPS/PNSP

» ldentificagdo da necessidade de indicadores complementares

* ldentificacdo dos organismos responsaveis pelo fornecimento dos dados e

informacgdes

» Definicdo dos fluxos de informacdes necessarios ao monitoramento de

cada acéo

e Elaboracdo do projeto basico do Sistema de Gestdo de Informaces
Gerenciais — SGIG

 Avaliacdo de possibilidades de remanejamento do orcamento dos

Programas Sociais para os bolsbes

* Remanejamento e liberacdo de novos recursos para os bolsdes

bY

Fase 3 - Apoio a Implantacdo da Metodologia de Monitoramento do
PIAPS/PNSP

» Desenvolvimento e Implantacdo do Sistema de Gestdo de Informacdes

Gerenciais
» Elaboracdo do Plano de Treinamento do pessoal na operacao do sistema

e Treinamento do pessoal responsavel pela operacdo do Sistema de Gestéo

de Informacbes Gerenciais



e Levantamento, através da metodologia de grupos focais, junto aos
representantes das comunidades de bolsbes especificos, sobre as

mudancas na percepcao de violéncia.

» Afericdo inicial da situacéo dos Indicadores adotados

Dadas as peculiaridades referentes a questado da prevencao da violéncia o
tépico a seguir apresenta alguns elementos conceituais importantes e

desafiadores a concepcdo da metodologia de monitoramento e avaliacao.

2.2. O monitoramento e avaliacdo das acdes de prevencéo da violéncia

O desenvolvimento de um sistema de monitoramento e avaliacdo de
programas pressupde um processo de tomada de decisdes sobre uma seérie de
pontos criticos, que devem orientar todo o trabalho de definicho da propria
natureza da avaliacdo e de suas finalidades. Deve abranger também a
identificacdo dos indicadores de desempenho necessarios, dos instrumentos para
sua elaboracéo, da forma de coleta de dados, da metodologia de sua construgao,
analise do seu significado, bem como das acdes gerenciais e operacionais que

possam ser empreendidas a partir deles.

A avaliagao pode estar orientada para diferentes objetivos, tais como:

a) Efetividade: determinar a relevancia dos objetivos / estratégias adotadas
para as necessidades reais da comunidade;

b) Eficacia: determinar em que extensdo os resultados atingem os objetivos
tragados inicialmente;

c) Eficiéncia: determinar o relacionamento entre 0s insumos / recursos
aplicados e os produtos ou resultados especificos;

d) Processo: o que esta se tentando atingir, quais as expectativas e se elas
sdo consistentes com determinados principios basicos, pressupostos ou
objetivos;



e)

Valores: verificacdo da utilidade, necessidade ou validade de determinadas
formas e tipos especificos de iniciativas da comunidade (construcdo de
rede, desenvolvimento/reforco do espirito comunitario, abordagem

democratica no estabelecimento das prioridades).

Em termos de utilidade da avaliacdo é importante distinguir as finalidades

ou usos a serem considerados, ponderados pelo grau de dificuldade e de precisao

gue se podera obter num determinado prazo:

a)

b)

d)

Identificacdo das Necessidades: identificagdo dos problemas que se
espera resolver com o programa / projeto;

Impactos ou Resultados: do programa / projeto para comunidade a qual
ele € dirigido, em termos de solucdo dos problemas originalmente
identificados;

Processo e Implementacao: avaliacdo das premissas fundamentais sobre
a organizacdo dos esforcos, participagdo da comunidade, o papel dos
agentes locais, grau de suporte e de coordenacéo;

Administracdo e Gerenciamento do Programa: avaliacdo da alocacao
dos recursos, da comunicacdo interorganizacional, linhas / niveis de

responsabilidade.

O estudo das relacdes causais da violéncia e da adocdo de diferentes

abordagens para a sua prevencdo e repressao faz parte da agenda de

pesquisadores e dos governos de diversos paises, sobretudo o0s mais

desenvolvidos. Entretanto o processo de causa-efeito na cadeia das relacbes

sociais € de dificil determinacéo, tornando um desafio muito grande a fixacdo dos

indicadores mais adequados para serem monitorados.

Existem diferentes enfoques para a questdo, que tém implicacbes diretas

sobre a forma de se proceder a avaliacdo das acdes governamentais nessa area.

Um dos aspectos mais importantes € a caracterizacdo e tipificacdo das



manifestacdes de violéncia consideradas formalmente como crime. A prevencao

da violéncia, vista sobre a oOtica da prevencdo de crime ou de ato criminoso,

apresenta as seguintes dimensoes:

a)

b)

c)

d)

Prevencao Social: considera que o crime €& o produto de processos
sociais, econdmicos e culturais complexos e que, portanto, a atuagdo se
deva dar sobre esses processos;

Prevencdo Situacional: as medidas devem ser implementadas para
reduzir as oportunidades para que o crime e as atividades anti-sociais
ocorram. O crime é encarado como uma agao oportunistica que pode ser
controlado por a¢des no ambiente fisico;

Acado Coercitiva: a prevencao é decorrente do exercicio permanente e
continuado do poder coercitivo do Estado, de modo a aumentar a taxa de
risco de sancgdes sobre 0 agente que esteja pretendendo cometer um crime,
inibindo a sua agéo;

Acdo de Desenvolvimento Social: a prevencdo é alcancada a partir da
melhoria das oportunidades de convivio social, de medidas que aumentem
as oportunidades de emprego e 0s mecanismos que estimulem acgdes
recreacionais, ludicas e esportivas, e de acbes de combate aos problemas

de saude, sanitarios, educacionais junto a populacao — alvo.

Diferentes formas de abordagens a prevencéao implicam em formas também

diferentes de avaliacdo. Por exemplo, programas de prevencao situacional sao

mais faceis de serem medidos, ja que enfoca melhor os locais aonde se quer inibir

a acao criminosa, através de mecanismos identificaveis e visiveis (altera¢cdes no

espaco fisico urbano, instalacdo de cameras de video etc.).

Ja a abordagem de prevencéo social esta centrada em estratégias de longo

prazo para mudar comportamentos sociais, de modo a reduzir a probabilidade de

gue uma pessoa venha a se engajar numa atividade criminosa violenta, e requer

muito tempo para se quantificar os seus impactos na prevencgao/ocorréncia de
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atos de violéncia. Aléem disso, para se adotar critérios mais cientificos as
avaliacoes devem ser feitas a partir da comparacdo de situagdes de violéncia

antes e depois da implementacao dos programas.

O exercicio da acéo coercitiva pelo Estado tende a ser pontual e, hum
primeiro instante, de resultados mais imediatos. Entretanto, por ndo atuar sobre os
possiveis elementos causadores da violéncia, essa abordagem tende, a médio e

longo prazos, a consumir mais e mais recursos publicos.

A busca da reducdo da violéncia através do desenvolvimento social da
comunidade tem sido considerada como a mais eficaz a médio e longo prazos, ao
atacar de forma estrutural os fatores causadores ou indutores da violéncia.

Existem, no entanto, dificuldades de, pelo menos, duas ordens:

a) Quando é adotado um pacote de medidas pode ser impossivel identificar
quais delas foram responsaveis pelo sucesso ou fracasso dos esforcos de
prevencao;

b) Diferentes objetivos tracados por diferentes parceiros na acdo comunitaria
tornam dificil estabelecer uma medida de resultado que atenda as
preocupacdes de cada parceiro envolvido.

Quanto a intervencdo dos agentes ou instrumentos de prevencao, 0
enfoque pode ser considerado sobre a vitima (individuo ou grupo social) real ou
potencial do ato de violéncia, sobre os atos ou formas de manifestacdo de
violéncia, sobre o agente vitimador ou sobre o agente propiciador de condi¢bes

para a acao criminosa.

Dependendo do enfoque dado a prevencédo e a mensuracdo dos resultados
das acdes, deve ser levada em conta a adocédo de medidas de fatos objetivos (por
exemplo, quantidade de assaltos por milhar de habitante na area de risco, ou

guantidade de assaltos por unidade de tempo) ou de elementos subjetivos
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(percepcéao da populacdo sobre aumento/diminuicéo de risco de assalto na regiéo,
percepcdo sobre o grau de empenho governamental para reduzir a violéncia,

percepc¢éao de relagbes causais etc.).

O conceito de violéncia estabelecido no PIAPS vai além da dimenséo fisica
sobre o corpo dos individuos e seus bens, abarcando também a sua integridade

moral e 0s seus direitos de cidadania.

Dessa maneira, no que diz respeito as a¢cdes comunitarias, o PIAPS tem
como enfoque estimular a criagdo da cultura de participacdo cidada na vida da
sociedade, contextualizando a compreensdo de direitos e deveres, e
proporcionando condicbes favoraveis a criacdo de empreendimentos sociais,
concebidos e geridos pela propria comunidade ou em parceria com outros atores

sociais.

Se por um lado essa definicdo estabeleceu uma amplitude bastante
significativa para orientar a acdo politica governamental, por outro lado, trouxe
desafios elevados, para se objetivar os mecanismos de mensuracdo necessarios

ao monitoramento e avaliacdo do Plano.

Foi consumida uma quantidade substantiva de tempo na exploracdo do
problema, dada a dificuldade em se conciliar essa conceituacdo com o desejo de
se ter critérios objetivos de mensuracao de resultados e impactos dos programas

sociais na prevencgao da violéncia.

Uma das consequéncias foi o direcionamento maior da atencdo para
instrumentos qualitativos de avaliacdo e, mesmo quando quantitativos, mais
focados em medicao de percepcao, conforme serd evidenciado no topico que trata
da metodologia de construcao da linha de base.
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Antes de se iniciar a construcdo de um sistema de monitoramento das
acbes de prevencdo a violéncia foi necessario um alinhamento entre a equipe
técnica da consultoria e da SAEl quanto a amplitude e conteido desse
monitoramento. Esse alinhamento, por seu turno, facilitou a construcdo e a

validacdo de um modelo conceitual basico do sistema.

2.3. O Modelo Bésico do Sistema de Monitoramento e Avaliacéo

Foi concebido um modelo basico do sistema de monitoramento e avaliacao

compreendendo todo o ciclo de desenvolvimento, operacéo e avaliagdo do PIAPS.

O ciclo de monitoramento e avaliacdo se inicia com a definicdo de diretrizes
estratégicas do Plano, que estabelecem paréametros para a identificacdo dos
elementos que devem compor a linha de base, e, por conseguinte, do que é
necessario / se deseja monitorar e avaliar; da mesma forma, o planejamento fixa
objetivos e metas, a serem alcancados através da execucao do PIAPS, permite a
sua tradugdo em indicadores de desempenho /resultados e em requisitos para o
sistema de informacdo encarregado da coleta, processamento e geracao de

informacdes gerenciais.

As avaliacdes periddicas do Plano também geram informacdes que,
associadas aquelas obtidas no monitoramento, permitem uma revisdo do

planejamento, iniciando-se um novo ciclo de operacéo do sistema.

A seguir é apresentada uma representacao grafica do sistema, bem como
sdo descritos de forma mais detalhada cada um dos seus modulos ou

componentes.
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Os modulos do sistema tém as seguintes caracteristicas:

Planejamento - a montagem logica do PIAPS e as funcoes
executadas pela SAElI em termos de formulacdo de diretrizes
estratégicas para o modelo de prevencdo da violéncia, a definicdo
dos temas ou fatores indutores de violéncia pressupostos, a
definicdo de prioridades e as a¢cdes de mobilizacdo da parceria com
Estados, Municipios e entidades nao-governamentais participantes
do PIAPS nos municipios das regides metropolitanas;

Execucao - gerenciamento pela SAEI das a¢des de implantacéo do
PIAPS nas regibes metropolitanas e as funcdes de identificacado dos
programas sociais federais, estaduais e municipais, o levantamento
das demandas dos municipios, a constru¢cdo de parcerias com 0s
agentes envolvidos, e a identificacdo de projetos-piloto;

Linha de Base - caracterizacdo da situacdo das condicdes
existentes nas areas prioritarias nos municipios, antes da introducao
dos programas sociais e serve como ponto de partida para se medir
as mudancas produzidas pelos programas sociais implantados;
Monitoramento - funcdes referentes as atividades / acdes
empreendidas pelos programas sociais direcionados as &areas

prioritarias dos municipios participantes do PIAPS, de modo a
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orientar o gerente do Plano sobre eventuais medidas corretivas
guanto ao atingimento dos objetivos definidos e a atrasos no
andamento dessas atividades / acdes face ao programado;

* Indicadores - fungbes de coleta de dados quantitativos e qualitativos
sobre os programas e a estruturacdo dos indicadores de processo,
de resultados e de impactos, a serem utilizados no monitoramento e
avaliacao;

» Sistema de Informacdo - funcdes de coleta, armazenamento,
tratamento e disponibilizagdo de informagdes para 0 monitoramento
e avaliagdo do Plano; compreende um banco de dados sobre as
areas prioritarias e os programas sociais a elas dirigidos;

» Geracdo de Relatorios Analiticos - funcdo de producédo de
relatorios para o monitoramento, com indicagdes sobre o andamento
dos programas nas areas prioritarias;

* Avaliacdo - funcdes de exame periddico da relevancia do
desempenho, eficiéncia e impacto dos programas sociais face a
objetivos estabelecidos e a elaboracdo de progndstico sobre os
provaveis efeitos desses programas, e a identificacdo dos ajustes
necessarios na concepc¢ao do Plano.

A traducdo do modelo conceitual para a implementacdo operacional
apresentou uma série de desafios, alguns dos quais sdo apresentados no tépico a
sequir.

3. Desafios metodolégicos, gerenciais, técnicos e operacionais.
3.1.1. A hierarquizacao de objetivos a serem atingidos pelo PIAPS
Como na elaboracao inicial do PIAPS ndo foram utilizadas técnicas de

planejamento e estruturacdo de programas. Foi detectada a necessidade de se

organizar e otimizar o esfor¢co da equipe técnica da SAEI, através da estruturacéo
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das acdes e objetivos do Plano e criar uma base mais clara sobre 0s seus

objetivos.

Utilizando técnicas de estruturacao de problemas do tipo ISM (“Interpretive
Structural Modeling”) a consultoria conduziu seminario com a equipe gerencial e
técnica da SAEIl para a explicitacdo e hierarquizacdo de objetivos a serem
atingidos pelo PIAPS obtendo-se a estrutura representada na figura a seguir.
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A hierarquizacéo e o agrupamento de acdes e objetivos tornaram mais clara

a estrutura do PIAPS e o estabelecimento de prioridades para a sua consolidagéo.
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3.1.2. Identificacédo de dados confiaveis e homogéneos

Para se ter indicadores realmente Uteis a0 monitoramento e avaliacdo de
programas € necessario que os dados que irdo compo-los sejam acessiveis a
baixo custo, confiaveis, homogéneos e consistentes no tempo. Infelizmente as
bases de dados oficiais — que tém condi¢cbes de apresentar tais atributos — nédo
capturam os dados regulares com o grau de detalhe pretendido para o
monitoramento do PIAPS, mesmo no nivel de municipio, quanto mais por bairro,

para abranger os limites dos bolsfes / areas prioritarias.

Até mesmo os dados sobre o0s tipos de violéncia, categorizados como crime
pelo Cddigo Penal, e que sdo capturados e processados pelas policias militares,
foram dificeis de serem obtidos com o0 mesmo grau de atualidade para todos os

municipios abrangidos nas quatro Regides Metropolitanas.

3.1.3. A estruturacdo da metodologia de monitoramento com o Plano ja

em operacao

Como o PIAPS foi lancado inicialmente em quatro regides metropolitanas
dentro de um modelo, no seu inicio, uma estrutura mais conceitual do que
operacional, foi necessario um esforco conjunto das equipes técnicas da
consultoria e da SAEI para aprimorar o seu modelo de gerenciamento, garantindo
o seu funcionamento regular, enquanto se desenvolvia 0 novo sistema de

monitoramento e avaliagcao.

Uma das medidas foi o desenvolvimento de sistema informatizado na forma
de protoétipo, para garantir a manutencdo de um banco de dados sobre as

demandas ja levantadas nas quatro regiées metropolitanas.
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O uso do prototipo e o aprendizado obtido com a sua operacéao forneceu

subsidios importantes para a especificacdo do sistema definitivo.

Foi criada uma estrutura basica em cada uma das quatro regifes
metropolitanas com um representante do PIAPS, para garantir um canal
permanente de relacionamento com 0s parceiros locais e a equipe técnica da
SAEL.

Com o apoio da consultoria foi possivel manter também um processo de
acompanhamento dos tramites dos projetos enviados pelas prefeituras
diretamente junto aos gerentes dos programas nos ministérios, bem como do

monitoramento das libera¢ces dos recursos.

Para aumentar a capacitacdo local e reforcar as parcerias, houve um
esfor¢co grande na disseminag&o dos conceitos de prevencao priméria da violéncia
€ Nos mecanismos previstos de monitoramento e avaliagcdo. Essa disseminacao foi
realizada nas regifes metropolitanas atraves de reunides, encontros, semindrios e
palestras com representantes de organismos estaduais, municipais e de entidades

nao-governamentais e, em Brasilia, com gerentes de programas dos ministérios.

No inicio de 2002 foi expandida a atuacdo do PIAPS para trés novas

regides metropolitanas — a de Fortaleza, de Cuiaba e do Distrito Federal.

Para atender as novas demandas foi adotado um novo modelo de
planejamento e gerenciamento do PIAPS desenvolvido pela consultoria e validado
pelas equipes gerencial e técnica da SAEl. Foram introduzidos também
aprimoramentos no protétipo do sistema informatizado para contemplar a nova

l6gica de operacéo.

O novo modelo cobriu todo o ciclo de gestdo das demandas, permitindo,

assim, uma atuacdo mais segura no atendimento dessa expansao.
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3.1.4. O monitoramento do processo de aprovacdo e liberacdo de

recursos

Ao se iniciar o projeto assumiu-se algumas premissas sobre as
possibilidades de integracéo e de aproveitamento das experiéncias da gestao por

programas do PPA 2000-2003 que ndo se mostraram viaveis.

A primeira delas dizia respeito a estrutura de indicadores dos programas
sociais, adotada pelo PPA. O levantamento detalhado inicial dos programas junto
aos gestores, bem como o monitoramento do atendimento das demandas das
prefeituras das quatro regides metropolitanas, mostrou que a estrutura de
indicadores usada no PPA ndo captura os detalhes sobre a realizacdo dos
programas no nivel necessario para o PIAPS.

Por esta razdo, ndo se concretizou a expectativa de se obter informagdes
para monitoramento sobre o andamento das demandas via sistema SIGPLAN,
utilizado na gestéao de programas do PPA, dadas as diferencas de enfoque.

3.1.5. O desenvolvimento do sistema informatizado para monitoramento

e avaliacao

A implantacdo do proto6tipo do sistema e sua operacao pela equipe técnica
do PIAPS se constituiu em um instrumento valioso de aprendizagem para a
definicdo das especificacbes do sistema definitivo. Por outro lado a concepcao de
portal de Internet e as especificacfes técnicas de ambiente de informética para
hospedar o novo sistema nos servidores do Palacio do Planalto apresentaram

desafios novos a serem vencidos.

Foi aventada inicialmente a alternativa de se hospedar o sistema e o portal
em servidores do SERPRO, tendo a SAEI optado por manté-los no Palacio. Tal

decisdo implicou a necessidade de se estabelecer restricbes na forma de



19

interacdo do sistema com o publico externo (prefeituras, governos estaduais e

outros parceiros do PIAPS), tendo em vistas questdes de seguranca.

4. Discusséo sobre as acbes adotadas

O desenvolvimento e a implantagdo de metodologia de monitoramento e
avaliacdo de programas é uma das questOes vitais para o aperfeicoamento do
modelo de gestéo por programas no governo federal.

O PIAPS, por seu carater interdisciplinar e interinstitucional, se constitui
num exemplo tipico de programa que abrange varias dimensdes gerenciais, e que,
numa gestao por programas pura, deve se tornar a regra € ndo uma excecao.
Muitos dos desafios encontrados na sua implementagcdo sdo comuns a outros
planos e programas, devendo-se buscar alternativas técnicas e gerenciais para a

sua superagao.

A adocdo das medidas utilizadas no PIAPS para superar esses desafios
nao esgota as possibilidades de novas abordagens. Em se tratando da concepcao
de um sistema de monitoramento e de avaliacdo para atender a um plano ou
programa que ja se encontra em operacdo, que tem uma forte dependéncia da
acao de outros programas, cuja gestdo se encontra em unidades organizacionais

distintas, a busca de alternativas se torna ainda mais desafiadora.

A analise das situacdes vividas com o desenvolvimento deste projeto
permite lancar as proposi¢cées a seguir, como orientadoras da reflexdo sobre o

assunto:

1) A adocao de ferramentas adequadas de estruturacdo de objetivos e
acOes deve ser enfatizada quando da concepcdo de programas

complexos; o uso de técnicas de modelagem estrutural do tipo ISM - ou
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de arvores de causa-efeito utilizadas na construcdo do marco logico de
um programa - € fundamental para a reducdo da complexidade dos
problemas a serem resolvidos, para sua compreensao e para a correta e
clara separacdo entre missdo, objetivos, metas e atividades do
programa;

2) O desenvolvimento de indicadores para monitoramento e avaliacdo
demanda uma clara compreensao sobre a natureza do programa, e uma
também clara definicAo dos objetivos pretendidos, para que sejam
escolhidos os instrumentos mais adequados de coleta de dados
necessarios; a constru¢do de bons indicadores implica na necessidade
de os dados que os compbem sejam acessiveis a baixo custo,
confiaveis, homogéneos e consistentes no tempo;

3) E extremamente necessario o investimento em sistemas estruturadores
que facilitem o processo de gestdo dos programas; esses sistemas
devem ser instrumentos de apoio aos gerentes na concepc¢ao dos
programas e no seu gerenciamento; a interagcdo do gerente com 0s
sistemas de informacé&o que Ihe dao suporte operacional aumenta-lhes a
capacidade de aprendizagem de gestéo, e de percepcao de alternativas

para solucéo de problemas que surgem na conducao do programa;

A gestdo por programas interdisciplinares e inter-setoriais reforca a
necessidade de investimentos no perfil profissional do gestor, de modo a capacita-
lo na busca de solugdes criativas para superar as dificuldades inerentes a propria

complexidade técnica e gerencial desses programas.
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5. Equipe Técnica do Projeto

Equipe da Fundagéo Instituto de Administracao — Universidade de S&o Paulo -
FIA/USP

Coordenacéao Geral: Prof. Dr. Isaias Custodio.

A equipe técnica do PIAPS foi constituida por:

José Alberto Cunha Couto — Secretario SAEI

César da Mota Cavalcanti — Gerente do PIAPS

Leopoldo Jorge Alves Junior — Coordenador do PIAPS

Euridice Maria da Nobrega e Silva Vidigal — Assessora

Técnicos — Ronaldo Guimarées, Marisa Cunha, Laura Boucinhas, Elizabeth Sousa
Cagliari Hernandes, Ivanildo Pinto da Silva, Juan Luiz Danilo Catalan Zamudio,
Marcia Rodrigues da Rocha, Mariana da Silva Oliveira, Renata Couto, Rita de
Cassia de Souza Machado, Vera Jatoba, William Silva Chianca, André Barcellos.



