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No contexto dos indicadores de desembolso da operacdo SWAP I, foi
acordado que a Secretaria de Planejamento e Gestdo (SEPLAG) deveria atingir a
meta de elaboracdo e disponibilizacdo eletrébnica de cinco “Relatérios de Produto-
Resultado™ (RPR) em 2010. Seguindo as normas do Banco Mundial para consolidagdo
do desembolso, estes relatérios devem ser validados pelo Comité de Gestdo por

Resultados e Gestdo Fiscal (COGERF) e colocados na pdgina eletrénica da SEPLAG.

De acordo com cada tema, a SEPLAG selecionou 10 programas que
consideravam mais relevantes e de maior interesse para serem analisados. O IPECE,
apds ser designado para coordenar da elaboracdo dos RPRs, iniciou o processo
licitatério para contratacdo de consultores técnicos com notdvel experiéncia em

cada um dos temas citados.

Nesse contexto, os temas e programas deliberados pelo COGERF e SEPLAG,

respectivamente, sdo:

TEMA PROGRAMA SECRETARIA
1 - Destinacao Final dos Residuos Saneamento Ambiental CIDADES
Sélidos do Ceara (711)
2 - Empregos Formais para a RMF e | Programas Trabalho STDS
Interior Competitivo, Alcancando

a Empregabilidade (052)
Desenvolvendo o
Empreendedorismo e o
Artesanato (066)

3 - Distribuicdo de Renda no Estado | Protecao Social Basica STDS
(022)
4 - Avaliacao do Desempenho da Qualidade da Educacéao SEDUC
Aprendizagem Basica (048)
5 - Atendimento a Populacdo em Acesso a Consultas e SESA
Consultas e Exames Exames Especializados
Especializados em Unidades (090)

Publicas do Estado

ApsGs o processo licitatdrio, o IPECE designou um analista para coordenar a
elaboracdo dos relatorios, o analista Leandro Oliveira Costa, e contratou 3 consultores
individuais especializados para elaborar os relatérios. Os consultfores que

desenvolveram os relatorios foram:
» Marcelo Ponte Barbosa (RPR | € RPR 1V)
Doutorando em Economia e Bacharel em Administracdo pela Universidade

Federal do Ceard (UFC). Professor universitdrio e consultor em economia e gestdo na
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BMR Consultoria e Treinamento em Planejamento e Gestdo Ltda. . E-mail:

mpbxeu@gmail.com.
» Francis Carlo Petterini Lourenco (RPR Il e RPR IlI)

Doutor em Economia, professor adjunto da Universidade Federal do Ceard
(UFC), bolsista de produtividode da Fundacdo Cearense de Apoio qo
Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (FUNCAP) e pesquisador do Centro de
Gestdo para Resultados (CGPR-UFC). E-mail: petterini@ufc.br .

» Guilherme Diniz Irffi (RPR V)

Doutorando em Economia na Universidade Federal do Ceard (UFC). Professor
da Universidade Federal do Ceard, Departamento de Economia, e Pesquisador do

Centro de Gestdo para Resultados, Campi de Sobral. E-mail: guidirffi@gmail.com

Os Relatdrios Produto-Resultado sdo instrumentos que procuram preencher o
espaco existente entre as atividades de monitoramento e de avaliacdo. E uma forma
de avaliacdo “soft” que consiste em uma andlise critica do desenho do Marco Légico
do programa e de uma andlise preliminar de cruzamento dos produtos gerados com
os resultados que se pretende alcancar. Nesse caso procurar-se-a identificar as
chances de alcance dos impactos esperados. O Manual de Operacdes do SWAP |

expoe o0s frés elementos essenciais que devem conter os RPRs:
1) Marco Logico

O marco légico € uma forma sistemdtica de apresentar planos, programas e

projetos considerando as relacoes existentes entre:

Q 0s recursos disponiveis e insumos utilizados;

Q as atividades que se planeja desenvolver;

Q os produtos que se quer realizar;

Q os resultados e impactos que se espera alcancar.

Assim, este tipo de andlise busca verificar se os elementos do marco-légico
estdo encadeados de forma consistente e se os objetivos da politica ou programa
sdo realistas e factiveis. A figura abaixo tenta sintetizar a abrangéncia da andlise do

Marco Logico.
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2) Monitoramento dos produtos da politica, programa ou projeto

Esta andlise estabelece até que ponto recursos, cronograma, produtos estdo
acontecendo de acordo com o que foi planejado, possibilitando que decisdes

oportunas sejam tomadas para corrigir as distorcoes verificadas.
3) Produtos gerados versus Resultados pretendidos

Esta andlise verifica até que ponto os produtos gerados favorecem o alcance
dos resultados pretendidos. Procura-se, com base nas informacdes disponiveis, avaliar
se de fato esses produtos estdo afetando na melhoria de indicadores econdmicos e
sociais e se hd boa perspectiva que as grandes transformacdes almejadas se tornem
realidade, dado o nivel de intervencdo efetuado, ou seja, as evidéncias das
infervencdoes que j& alcancaram resultados satisfatérios, ou que falharam, sdo
investigadas e posteriormente avalia-se o porqué destes resultados. Com isso, serd
possivel corrigir eventuais falhas para que os impactos possam ser alcancados no

prazo desejado.

Por meio dos trés elementos principais do Relatério Produto-Resultado € possivel
recomendar mudancas de politicas que melhorem os impactos dos respectivos

programas.
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RPR |

Tema: Destinacao Final dos Residuos Solidos

Programa: Saneamento Ambiental do Ceara

Consultor: Marcelo Ponte Barbosa

1. Introducgao
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A destinacdo adequada dos residuos soélidos, além de prover melhores
condi¢cdes de vida para a populacdo, principalmente na estrutura de saneamento
bdsico e saude. O lixo, independente de sua origem pode contaminar a populacdo
através da contaminacdo do solo, lencdis fredticos e rios, que sdo as principais fontes
de dgua potdvel no Brasil. Outro efeito provocado pela ndo destinacdo adequada
dos residuos solidos é a reducdo das condicdes de habitabilidade da populacdo que
vive nas proximidades dos lixdes. Além de obrigar familias a sobreviverem do
“garimpo” de materiais que sdo descartados nos lixoes.

No geral, os residuos sélidos podem constituir problemas sanitdrios e
econdmicos. O lixo, disposto inadequadamente e sem o devido tratamento, pode
poluir o solo e as daguas, constituindo-se numa ameaca a salde publica. “A
disposicdo inadequada do lixo urbano em vazadouros a céu aberto acarreta
poluicdo considerdvel no meio-ambiente, tanto no ar, quanto nas dguas e
principalmente nos solos.”!

Os residuos soélidos podem ser de origem doméstica, comercial, industrial e
publica, cabendo ressaltar os residuos dos servicos de saude, que merecem manejo
especial, dado o potencial de contaminacdo. O manejo dos residuos solidos segue as
etapas de acondicionamento, coleta e fransporte, limpeza publica, fratamento e
disposicdo final. As acdes do programa “Saneamento Ambiental do Ceard” no que
diz respeito a “Destinacdo Final dos Residuos Solidos” atuam nas duas ultimas etapas
do manejo, sobretudo na Ultima.

A etapa de tratamento tem inicio na segregacdo daqueles residuos
passiveis de serem reciclados ou que podem ser tratados de alguma forma antes de
serem dispostos em sua destinacdo final, através de técnicas como as de
compostagem ou incineracdo. Segundo a NBR 8.843, um sistema de tratamento de
residuos sélidos “consiste no conjunto de unidades, processos e procedimentos que
alteram as caracteristicas fisicas, quimicas ou bioldgicas dos residuos” e que
conduzem a “minimizacdo do risco a salde e qualidade do meio ambiente”. O
programa “Saneamento Ambiental do Ceard” prevé atuar no tratamento dos
residuos sélidos a partir da implantacdo de Centros de Reciclagem.

A etapa de disposicdo final se trata do “conjunto de unidades, processos
e procedimentos que visam ao lancamento de residuos solidos ao solo, garantindo a

protecdo da saude publica e a qualidade do meio ambiente” (NBR 8.843). A

1 Residuos Sdlidos: Coleta e Destinacdo Final, ABES - Tribunal de Contas dos Municipios do Ceard — TCM
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disposicdo final dos residuos sélidos pode ser realizada de diferentes formas, as mais
comuns sendo: Lixdo, Aterro Controlado e Aterro Sanitdrio. Aspectos como a poluicdo
produzida e a contaminacdo dos solos e das dguas tornam as duas primeiras formas
de disposicdo do lixo indesejdveis. Por outro lado, algumas caracteristicas fazem do
Aterro Sanitdrio uma boa alternativa, apesar de existir grandes inversdes de recursos
para sua implantacdo e de apresentar custos de operacionalizacdo mais altos.

O aterro sanitdrio se diferencia das demais alternativas para destinacdo
final dos residuos sodlidos por ser uma instalacdo que prevé a “(...) adequada
disposicdo no solo, sob controles técnico e operacional permanentes, de modo a que
nem os residuos, nem seus efluentes liquidos e gasosos, venham a causar danos 4
salde publica e/ou ao meio ambiente. Para tanto, o aterro sanitdrio deverd ser
localizado, projetado, instalado, operado e monitorado em conformidade com a
legislacdo ambiental vigente e com as normas técnicas oficiais que regem essa
matéria."?

Em 2000, 72% dos municipios utilizavam lixdes como principal destino dos
residuos solidos, enquanto 17% utilizavam aterros sanitdarios. Residuos especiais, como
10%

proporcionou o adequado destino.

lixo hospitalar, dos municipios brasileiros tinham aferros sanitdrios que

Enfre as regides, o Nordeste apresentou um cendrio preocupante, pois 94% dos
municipios utilizavam lixdes, e apenas 4,9% se beneficiaram de aterros sanitdrios. Em
relacdo a4 residuos especiais, o nordeste apresentou 3% de municipios com aterro

adequado.

Quadro 1: Destinacdo final dos residuos sélidos nas regides do Brasil - 2000

Lixa Al
. Lixdo a céu "fao em Aterro Aterro terro de Usina de Usina de } .
Municipios areas L. residuos . Incineragdo
aberto controlado sanitario .. compostagem reciclagem

alagadas especiais
Brasil 8.381 5.993 63 1.868 1.452 810 260 596 325
Norte 512 488 8 a4 32 10 1 - 4
Nordeste 2.714 2.538 7 169 134 69 19 28 7
Sudeste 2.846 1.713 36 785 683 483 117 198 210
Sul 1.746 848 11 738 478 219 117 351 101
Centro-Oeste 563 406 1 132 125 29 6 19 3

Fonte: Pesquisa Nacional de Saneamento Bdsico - IBGE

A situacdo mudou bastante entre 2000 e 2008, sobretudo nos municipios
das regides Sul e Sudeste, como pode ser visto no grdafico 1. A Regido Nordeste

continua a apresentar um quadro preocupante, pois apresentou uma reducdo de

2 Fonte: IBGE - Relatdério da Pesquisa Nacional de Saneamento Bdsico 2008
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apenas 5 pontos percentudis no nUmero de municipios com destinacdo final de

residuos solidos em lixoes.

Grdfico 1: Destinacdo final dos residuos sdlidos em lixdes — 2000/2008
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Fonte: Pesquisa Nacional de Saneamento Bdsico — IBGE. Elaboracdo prépria.

O Quadro 2 mostra aspectos interessantes relativos as caracteristicas do
principal local para destinacdo dos residuos sdlidos dos municipios com disposicdo em
solo proprio. Observa-se que quase 22% dos municipios brasileiros destinam seu lixo a
uma distancia inferior a um quildmetro de aglomerados residenciais, 0 que implica em
risco d salude e ao bem estar da populacdo. Situacdo semelhante se repete em
todas as regides, sobretudo na Regido Norte, cujo percentual € de 27%.

Um dado preocupante € que menos de 17% dos municipios brasileiros
contam com algum monitoramento sistemdtico da qualidade das dguas superficiais
no entorno do local de destinagcdo dos residuos sdlidos. Relativamente d qualidade
das daguas subterr@neas, a situacdo é ainda pior: apenas 13,4% dos municipios
contam com um monitoramento sistemdatico. A pior situacdo acontece na Regido
Nordeste, pois apenas 6,9% e 5% dos municipios com disposicdo dos residuos no
proprio solo monitoram sistematicamente a qualidade das dguas superficiais e
subterr@neas, respectivamente. Tais dados apontam para um risco de contaminacdo
das dguas nos municipios brasileiros, sobretudo naqueles da Regido Nordeste. No que
diz respeito a poluicdo do ar, uma informacdo relevante € o alto percentual de
municipios com ocorréncia de queima de residuos a céu aberto em seus locais de
destinacdo do lixo: 44% no Brasil e 70% no Nordeste.

Outro problema € a existéncia de animais de médio ou grande porte,

como porcos, cdes, bovinos, equinos, etc., no interior dos locais de destinacdo do lixo.
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Este problema, que representa um risco d salude humana, afeta quase 33% dos
municipios brasileiros e 48% dos municipios nordestinos.

Uma delicada questdo de cunho social que aflige quase 38% dos
municipios brasileiros € a existéncia de catadores de residuos no interior dos locais de
disposicdo final do lixo, sobretudo nas Regides Nordeste e Centro-Oeste, com mais da
metade dos municipios apresentando o problema. Problema mais grave é a
existéncia de moradias improvisadas de catadores neste espaco, que chega préoximo

a 10% dos municipios dessas regioes.

Quadro 2: Caracteristicas do principal local utilizado para destinagcdo dos

residuos solidos — Brasil e Regides - 2008

Caracteristicas do % municipios com disposi¢do no proprio solo

principal local para

destinagdo dos residuos BRASIL N NE SE S co

solidos

Localizagdo a
menos de 1 km de 21,8 27,0 22,5 19,2 22,7 20,9
aglomerados residenciais
Localizagdo a
menos de 1 km de dreas de 16,2 14,7 8,0 22,9 23.6 19.3
protecdao ambiental
Com
monitoramento sistematico
da qualidade das dguas 16,7 10,0 6.9 23,8 39,2 10,8
superficiais
Com
monitoramento sistemdtico
da qualidade das aguas e 720 28 2 S 10
subterraneas
Com presenga de
catadores de residuos no 37.9 35,1 50,5 23,0 26,1 53,4
interior da instalagdo
Com moradias
improvisadas de 6,3 5,1 9.5 2,4 4,5 9.9

catadores na gleba

Pagina 11 de 207



Com presenga de
animais de médio e/ou
grande porte (porcos, cies, 32,9 37,0 48,2 18,1 17.8 35,2
bovinos, equinos, etc.) no
interior
Com ocorréncia de
queima de residuos a céu
44,1 61,9 70,1 18,6 10,3 49,1

aberto (mesmo que em

valas)

Fonte: Pesquisa Nacional de Saneamento Bdsico — IBGE. Elaboracdo prépria.

O Estado do Ceard possuiu populacdo estimada de 8,52 milhdes de
habitantes no ano de 2009. No Estado é possivel observar uma evolucdo na cobertura
dos servicos de coleta e fratamento dos residuos sdlidos. No entanto, existem
diferencas de cobertura por tipo de servico. Os grandes desafios da ampliacdo do
acesso d coleta e a devida destinacdo do lixo no Ceard estdo no estabelecimento
de uma estrutura para municipios menores, bem como em dreas periféricas urbanas,

como veremaos d seguir.

. Coleta dos residuos solidos no Ceara

De acordo com as informacdes da PNAD disponibilizados pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), no periodo de 2001 a 2009, no Ceard o lixo
coletado diretamente3 aumentou, mas ainda existe um hiato significativo perante a
universalizacdo do servico, principalmente quanto a sua destinacdo final.

O Grdfico 2 apresenta a evolucdo do acesso ao servico de coleta de lixo
doméstico no Ceard. O lixo coletado diretamente apresentou aumento, onde em
2001 atingia 56% dos domicilios enquanto em 2009 esse percentual alcancou 66%. O
lixo coletado indiretamente4 oscilou em torno de 13%, sendo que em 2009 11% dos
domicilios eram cobertos por esse tipo de servico. J& as outras formas de coleta de
lixo apresentaram queda de 11 pontos percentuais se considerado todo o periodo de
andlise.

O cendrio apresentado acima mostrou que a coleta do lixo evoluiu se
olhado para o Ceard como um todo. Destacou-se o crescimento da coleta de lixo

direta e a reducdo das outras maneiras desse servico.

3 Lixo do domicilio coletado diretamente por servico de limpeza.
4 Lixo colocado em cacamba, tangue ou depdsito, fora do domicilio, para depois ser coletado por
servico de limpeza
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Grdafico 2: Coleta do lixo no Ceard
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Fonte: PNAD-IBGE

O Grdfico 3 compara as evolucdes da coleta de lixo direta das dareas
urbanas divididas em dois grupos: Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) e a
populacdo urna do interior (exceto RMF). Em 2009, 89% da populacdo da RMF foi
coberta pela coleta direta de lixo, enquanto 72% da populacdo urbana do interior foi
beneficiada pelo mesmo servico. Em termos de evolucdo, ocorreu crescimento da
coleta direta de lixo nas dreas urbanas do Estado. A zona urbana do interior (exceto
RMF) aumentou a cobertura desse servico de 63% em 2001 para 72% (crescimento de

14%) em 2009, a RMF cobriu 82% e 89% (crescimento de 8%) para os respectivos anos.
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Gradfico 3: Lixo coletado diretamente
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Fonte: PNAD-IBGE

. Destinacao dos residuos solidos

A coleta direta do lixo, por si s, ndo representa a destinacdo final destes
residuos. A coleta direta do lixo representa apenas uma parte nesse processo, que
idealmente deveriam seguir para os aterros sanitarios para um melhor tratamento
desses residuos.

A exemplo do Quadro 2 visto anteriormente, o Quadro 3 apresenta o
percentual de municipios do Ceard com determinadas caracteristicas do principal
local para destinacdo dos residuos sélidos, comparando-os com os resultados da
Regido Nordeste e do Brasil. Observa-se o Ceard apresenta uma situacdo semelhante
ao Pais e & Regido no quesito Localizagdo a menos de 1 km de aglomerados
residenciais, mas uma situacdo bem melhor do que a brasileira quando se frata da
distdncia do local de destinacdo do lixo com relacdo a dreas de protecdo ambiental.

Um dado preocupante € que menos de 11% e 7% dos municipios cearenses
contam com algum monitoramento sistemdatico da qualidade das adguas superficiais e
subterrneas, respectivamente, no entorno do local de destinacdo dos residuos
solidos. Apesar de melhores dos que os do Nordeste, tais resultados bem inferiores aos

do Brasil. No que diz respeito a poluicdo do ar, uma informacdo relevante é que 73%
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dos municipios cearenses apresentam ocorréncia de queima de residuos a céu
aberto em seus locais de destinacdo do lixo, percentual bem acima do brasileiro e
préoximo ao do Nordeste.

Uma delicada questdo de cunho social e que aflige sobretudo os municipios da
Regido Nordeste € a presenca de catadores de residuos no interior dos locais de
disposicdo final do lixo. Esta situacdo € mais grave no Ceard, com 72% dos municipios
apresentando o problema. O Estado também mostra uma situacdo preocupante
relativamente G existéncia de moradias improvisadas de catadores nesses locais.
Finalmente, mais da metade dos municipios cearenses acusam a presenca de
animais de médio ou grande porte no interior desses espacos, situacdo pior do que a
brasileira e semelhante a do Nordeste.

Quadro 3: Caracteristicas do principal local utilizado para destinacdo dos

residuos solidos — Brassil, Nordeste e Ceard - 2008

% municipios com

Caracteristicas do principal local para destinagdo . . L
disposi¢do no préprio solo

dos residuos solidos

Brasil Nordeste Ceard
Localizagdo a menos de 1 km de aglomerados
21,8 22,5 19,5
residenciais
Localizagdo a menos de 1 km de areas de protecdo
16,2 8.0 7.9
ambiental
Com monitoramento sistematico da qualidade das aguas
16,7 6,9 11,0
superficiais
Com monitoramento sistematico da qualidade das aguas
13,4 50 6.7
subterraneas
Com presenca de catadores de residuos no interior da
37.9 50,5 72,0
instalagdo
Com moradias improvisadas de catadores na
6,3 9,5 12,2
gleba
Com presenca de animais de médio e/ou grande porte
32,9 48,2 51,2
(porcos, cdes, bovinos, equinos, etc.) no interior
Com ocorréncia de queima de residuos a céu
44,1 70,1 72,6

aberto (mesmo que em valas)

Fonte: Pesquisa Nacional de Saneamento Bdsico — IBGE. Elaboracdo prépria.

O Grdfico 4 permite analisar a abrangéncia do problema em termos
populacionais. Primeiramente, observa-se que a destinacdo adequada do lixo estd
concentrada na RMF: os residuos produzidos por 95% de sua populacdo urbana vém
sendo devidamente depositados em aterros sanitdrios. A realidade é diferente para o

restante do Estado, que vém apresentando apenas 6% de sua populacdo urbana
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coberta por servico adequado de destinacdo dos residuos sélidos. Considerando a
evolucdo de 2006 a 2010, vemos que o percentual da populacdo urbana com
residuos sélidos destinados a aterros sanitdrios estabilizou-se, tanto na RMF como no

restante do Estado.

Grdafico 4: Populagcdo com destinacdo final adequada de residuos solidos
100% 1  95% 95% 96% 94% 94%
90%
80%
70% -
60% -
50% -
40%
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20% -
10% - 6% 6% 6% 6% 6%
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2006 2007 2008 2009 2010

B RMF ™ PopulacdoUrbana Interior (exceto RMF)

Fonte: Secretaria das Cidades Governo do Estado Ceard

* Aterros Sanitarios no Ceara

Existem diferentes formas de disposicdo dos residuos solidos, que podem ser ou
ndo adequadas as condi¢cdes sanitarias e ambientais. O Governo do Estado do
Ceard definiu como forma adequada para a destinacdo destes residuos a disposicdo
em Atferro Sanitdrio. Tal instalacdo minimiza os possiveis impactos negativos dessa
atividade sobre o meio-ambiente e o bem-estar da populacdo, justificando os custos
mais elevados envolvendo sua implantacdo e operacdo.

O Aterro Sanitdrio € uma forma de disposicdo de residuos soélidos no solo,
particularmente lixo domiciliar, que “fundamentado em critérios de engenharia e
normas operacionais especificas, permite a confinacdo segura em termos de controle
de poluicdo ambiental e protecdo a saude publica”. (IPT, 1995)5. Segundo a ABNT,
“consiste na técnica de disposicdo de residuos sélidos urbanos no solo, sem causar
danos ou riscos a saude e a seguranga, minimizando os impactos ambientais, método
este que utiliza principios de engenharia para confinar os residuos sélidos d menor

drea possivel e reduzi-los ao menor volume possivel, cobrindo-os com uma camada

5 INSTITUTO DE PESQUISAS TECNOLOGICAS - IPT & COMPROMISSO EMPRESARIAL PARA RECICLAGEM -
CEMPRE. Lixo Municipal: manual de gerenciamento infegrado. IPT-CEMPRE, SGo Paulo, 1995.
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de terra na conclusdo de cada jornada de trabalho ou intervalos menores se
necessario”.
No Ceard existem quatro aterros sanitdrios implantados pelo Estado:
o Aterro Sanitdrio Metropolitano Oeste de Caucaia (ASMOC)
localizado no municipio de Caucaia e atende aos municipios de Fortaleza e
Caucaia;
o Aterro Sanitdrio Metropolitano Sul localizado no municipio de
Maracanau e atende aos municipios de Maracanau e Maranguape;
o Aterro Sanitdrio Metropolitano Leste localizado no municipio de
Aquiraz beneficiando os municipios de Aquiraz e Eusébio;
. Aterro Sanitdrio de Jaguaribara localizado em Jaguaribara e

atende apenas esse municipio.

Em processo de implantacdo pelo Estado existe apenas o Aferro Sanitdrio
Regional no municipio de Vicosa do Ceard, que beneficiard além de Vicosa do
Ceard o municipio de Tiangua.

Aterros sanitdrios regionais que estdo na fase de estudo e elaboracdo de
projeto:

o Projeto Executivo de Aterro Sanitdrio Regional de Paracuru, com
sede no municipio de Paracuru e beneficiard além desse municipio, Paraipaba
e Trairi;

o Projeto Executivo de Atferro Sanitdrio Regional do Crato, que
beneficiard os municipios do Crato, Altaneira, Barbalha, Caririacu, Farias Brito,
Jardim, Juazeiro do Norte, Missdo Velha, Nova Olinda, Santana do Cariri;

o Projeto Executivo de Atferro Sanitdrio Regional de Icé que,
beneficiard os municipios de : Ico, Baixio, Cedro, Granjeiro, Ipaumirim, Lavras da
Mangabeira, Ords, Umari e Varzea Alegre;

o Projeto Executivo de Aterro Sanitdrio Regional de Milagres, que
beneficiard os municipios de Milagres, Abaiara, Aurora, Barro, Brejo Santo, Jati,
Mauriti, MissGo Velha e Penaforte;

. Projeto Executivo de Atferro Sanitdrio Regional do Codesul, com
sede em Pedra Branca beneficiard além do municipio sede oa Viagem, Dep.
Irapuan Pinheiro, Milhd, Mombaca, Pedra Branca, Senador Pompeu e

Solondpole;
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. Projeto Executivo de Aterro Sanitdrio Regional de Baturité, que
beneficiard os municipios de Baturité, Acarape, Aracoiaba, Aratuba, Barreira,

Capistrano, Guaramiranga, ltapiuna, Mulungu, Pacoti, Palimd&cia e Redencdo.

Os projetos dos Aterros Sanitdrios Consorciados dos municipios de Camocim, de
Sobral e de SGo Benedito estdo aguardando ordem de servico. Os Aterros Sanitdrios
Consorciados dos municipios de Limoeiro do Norte e de Assaré estdo sendo
negociados com Mistério das Cidades.

Ainda existem aterros sanitarios implantados ou em processo de implantacdo
por iniciativa propria de cada municipio. Os j& implantados enconfram-se nos
municipios de Sobral, Quixadd, Itapajé, Pacatuba, Horizonte, Quixeramombim e
Amontada. Os em processo de implantacdo encontram-se nos municipios de Acarau,
Sé@o Goncalo do Amarante, Mauriti, Taud e Iguatu.

. Marco legal e instituicfes envolvidas com o tema do programa

Dada a importdncia do tema para as questdes ambientais e de salde da
populacdo, a legislacdo sobre destinacdo de residuos sélidos € bastante densa. A
seguir, listamos as principais leis, decretos e normas Federais ao tema:

v Lei Federal N° 6938/1981, que cria a Politica Nacional do Meio
Ambiente.

v Constituicdo Federal de 1988, que dd fundamentacdo legal para a
reparticdo de competéncias entre os entes federados.

v Lei Federal N° 11.107/2005, também conhecida como “Lei de
Consorcios Publicos”, regulamentada pelo Decreto N° 6.017/2007, que dispoe
sobre normas gerais de confratacdo de consércios publicos. Possibilita a
associacdo enfre os municipios, e entre estes e o estado, para viabilizar
economicamente a gestdo dos residuos solidos.

v Lei Federal N° 11.445/2007, conhecida como “Lei do Saneamento
Bdasico”, que estabelece diretrizes nacionais para o saneamento bdsico, define
0s municipios como titulares do servico publico de saneamento e permite a
cobranca de taxas ou tarifas. Altera a lei N° 8.666/1993, tornando dispensdvel
processo licitatério para contratacdo de organizacdes de catadores para a
coleta seletiva. Obriga o titular dos servicos a responsabilidade da elaboracdo
dos planos de saneamento bdsico, instrumentos que devem nortear todas as

acoes de saneamento bdsico do ente federado.
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4 Lei N° 12.305/2010, que institui Politica Nacional de Residuos Sélidos,
que regulamenta a destinacdo final dos lixos produzidos. Entre suas diretrizes
estdo: a proibicdo do lancamento de residuos sélidos em praias, rios e lagos, e
queimadas de lixo a céu aberto; o incentivo a reciclagem e compostagem e a
proibicdo da coleta de materiais recicldveis em lixdes ou aterros sanitdrios; a
exigéncia da sistemdtica de logistica reversa; a construcdo de planos e a
gestdo integrada de residuos sélidos; e a a universalizacdo da prestacdo de

servicos publicos de limpeza urbana e de manejo de residuos sélidos.

No dmbito estadual, a legislacdo que trata de residuos solidos e define os
papeis dos érgdos do Governo do Estado € apontada abaixo:

v Lei Estadual N° 13.103/2001 e Decreto N° 26.604/2002, que dispdem
sobre a politica estadual de residuos sélidos. Dentre os dispositivos desta lei, os
mais importantes sdo a exigéncia de implantacdo de sistemas de tratamento e
disposicdo final de residuos sélidos, a articulacdo institucional entre os gestores
visando & cooperacdo técnica e financeira e a gestdo integrada de residuos
solidos.

v Lei Estadual N° 14.023/2007 e Decreto Estadual N° 29.306/2008, que
estabelece novos critérios para a distribuicdo do ICMS entre os municipios, em
especial o critério baseado na existéncia Sistema de Gerenciamento Integrado
de Residuos Sdélidos Urbanos nos municipios.

v Lei Estadual N° 13.875/2007, que alterou a estrutura da
administracdo estadual, criando Conselho de Politicas e Gestdo do Meio
Ambiente — CONPAM, cujas atribuicoes foram regulaomentadas pelo decreto N°
28.642/2007, e a Secretaria das Cidades, cujas competéncias foram

regulamentadas pelo decreto n® 28.629/2007.

A legislacdo Federal e Estadual determina que cabe ao Governo do Estado
apoiar e priorizar as solucdes consorciadas ou compartiihadas entre municipios,
inclusive na elaboracdo dos planos regionais de residuos solidos e os planos de
residuos sélidos de regides metropolitanas ou aglomeracdes urbanas. Segundo a Lei
da Politica Nacional de Residuos Sdlidos, “a elaboracdo de plano estadual de
residuos sélidos, nos termos previstos por esta Lei, € condicdo para os Estados terem
acesso a recursos da Unido, ou por ela controlados, destinados a empreendimentos e

servicos relacionados a gestdo de residuos sélidos, ou para serem beneficiados por
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incentivos ou financiamentos de entidades federais de crédito ou fomento para tal
finalidade.” A lei determina a priorizacdo dos Estados que “instituirem microrregides
para integrar a organizacdo, o planejamento e a execucdo das acdes a cargo de

Municipios limitrofes na gestdo dos residuos sélidos”.

. O Governo do Estado do Ceard e a implementacao da disposicao

adequada dos residuos solidos

Em 1988 o Estado do Ceard elaborou o Plano de Limpeza Urbana que
determinou o inicio das acdes para a disposicdo dos residuos solidos gerados nas
dreas urbanas. A etapa seguinfe foi o inicio da consfrucdo ao Atferro Sanitdrio
Metropolitano Oeste, primeiro aterro sanitario do Estado, localizado no municipio de
Caucaia. Sua operacdo iniciou em 1991, com o recebimento de residuos solidos do
apenas do municipio de Caucaia.

Fortaleza passou a destinar seus residuos soélidos para esse aterro em 1997 a
partir da desativacdo do lixdo do Jangurussu. Os aterros sanitdrios de Maracanau e
Aquiraz foram concluidos em 1996 enquanto o aterro Jaguaribara foi concluido em
2001 contemplado no conjunto de obras destinadas ao reassentamento da
populacdo atingida pelas obras do Acude Castanhdo.

Em janeiro de 1997 também teve inicio o Programa de Saneamento Ambiental
que possui previsdo de encerramento em dezembro de 2024, e estabelece além de
outras metas, destinacdo correta de residuos sélidos e acdes de vigiléncia sanitdria
que se configuram em 100% da populacdo urbana, com destinacdo final de residuos
solidos.

Entre os anos de 2005 e 2006 foram realizados estudos que diagnosticaram a
situacdo da coleta e a destinacdo final dos residuos sélidos em cada municipio do
Estado. Estes estudos indicaram as localizacdes dos aterros, o modelo de gestdo
regionalizado no formato de consdércios municipais, que preserva a autonomia dos
entes federados que sdo disciplinados pela “Lei de Consoércios PUblicos”.

A partir de 2007 foram iniciadas acdes no sentido de viabilizar a implantacdo
de aterros sanitdrios consorciados no Estado, tfendo sido firmados Convénios com a
FUNASA, para elaboracdo de quatro projetos executivos.

Em 2008 a Secretaria das Cidades, contratou empresa de consultoria visando
apoiar 0s municipios na constituicdo de 8 consoércios publicos regionais na drea de

destinacdo de residuos solidos domiciliares, que irdo beneficiar 59 municipios e cujo
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trabalho foi concluido em 2010. Neste mesmo ano, foram contratados os servicos
visando a formacdo de mais 15 consércios publicos de residuos sélidos, beneficiando

mais 91 municipios.
2. Andlise de Marco Logico

O desenho de um programa deveria, idealmente, partir da definicGo de seu
Marco Logico, ou seja, de uma sequéncia légica que evidencie a alocacdo de
recursos e os produtos/servicos necessarios para se alcancar resultados pretendidos.
Tais resultados sdo definidos a partir da definicGo do problema, suas causas e efeitos,
e de terem sido estabelecidos objetivos e metas que lidem com o problema, como

pode ser visualizado na Figura 1.

Figura 1: Esquema do Marco Logico

- Identificacao do problema e de suas
causas e efeitos <

PONTO DE
PARTIDA ~

Estabelecimento dos objetivos e metas

daintervencdo

Y

————n

RETRO -

Atividades necessarias para a oferta dos - ALIMENTACAO
produtos e servigos DO PROCESSO
MARCO < Produtosgerados
LOGICO _ S

N

Dois pontos devem ser ressaltados. Primeiramente, mesmo ndo sendo suficiente
para gerar o impacto desejado, a intervencdo (projeto/programa) deve contribuir de
maneira significativa para este. A capacidade do programa de afetar as causas e
efeitos do problema, contribuindo assim para a geracdo de resultados e impacto
pretendidos, deve ser objeto de avaliacdo futura. O segundo ponto € que o processo
de definicbdo do Marco Légico é dindmico, podendo culminar numa retro-
alimentacdo do processo, ou seja, a partir de resultados alcancados pode-se
reavaliar o problema, suas causas e efeitos e adaptar o marco légico de modo a

aumentar as chances de sucesso do programa/projeto.
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2.1Recuperacao do Marco Logico

Para a elaboracdo do presente relatério foi necessdrio “recuperar” o Marco
Logico do programa Saneamento Ambiental do Ceara, especificamente no que diz
respeito ao tema Destinagcdo Final dos Residuos Sélidos, o qual deveria ter sido
definido antes da implementacdo do programa. Esta tarefa se baseou na coleta de
dados disponiveis na matriz de GPR da Secretaria das Cidades, nos relatdrios setoriais,
no plano plurianual do governo e na coleta de dados administrativos.

Assim, de posse do Marco Logico recuperado, procede-se uma descricdo das
Atividades, Produtos, Resultados e Impactos do programa, além de verificar se os
indicadores relativos a tais itens encontram-se adequados. Além disso, a partir da
andlise do desenho do programa baseada no Marco Logico recuperado, espera-se
avaliar a sua consisténcia, apresentar a cadeia logica de resultados e sugerir algumas
readequacoes.

. A matriz de GPR

A tabela 1 a seguir apresenta a secdo da matriz de GPR da Secretaria das
Cidades relativa ao tema deste relatdrio. Relativamente aos componentes da matriz
de GPR, observa-se que esta ndo aponta, explicitamente, o impacto pretendido pelo
programa, além de ndo informar os insumos e as atividades necessdrias para a oferta
dos produtos. E importante, portanto, identificar tais componentes para seguir adiante

na recuperacdo da matriz de Marcos Logico.

Tabela 1: Matriz de GPR da Secretaria das Cidades - Programa “Saneamento

Ambiental do Ceard™.

Eixo Resultados | Resultados | Indicador | Resulta- ndi
ndica-
Estratégi- Estratégi- es de dos (Linha | Programas | Produ- etas
i dores de
cos de cos Resulta- de Base Prioritdrios tos 2009/
Produtos
Governo Setoriais dos 2006) 2011
) ) Populaga N° de
Socie- . Melhoria Saneamen | Aferro
Saude . | ourbana aterros
dade das condi- -to Sanitd-
descentrali _ da RMF ) sanita-
Justa coes de Ambien-tal | rio
) -zada com o com 2006: 4,70 i rios
e Soli- ) habitabili- do Ceard implan-
. qualidade destinagcd | 2007: 5,04 implan-
ddria dade (7171) tado
o final 2008: 6,20 tados
adequad | 2009: 4,43
Centfro | N°de
ade
) de Centros
residuos
. Recicla | de Reci-
solidos (%)
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Populaca -gem clagem

o urbana im- implan-
do Interior planta tados
(CE do

exceto 2006: 5,82

Estacad | N°de
RMF) com | 2007: 5,89

) _ ode Estacoes
destinagcd | 2008: 6,12
. frans- de
o final 2009: 6,41
ferénci | transfe-
adequad o 4
a réncia
ade ) )
3 impla- implan-
residuos
- tanda tadas
sélidos (%)

Fonte: Secretaria do Planejamento e Gestdo — SEPLAG - Governo de Estado do Ceard

Segundo a Secretaria das Cidades, “(...) "Aterro sanitario implantado” refere-se
ao local onde é readlizada de forma controlada, a deposicdo final de residuos sélidos
gerados pela atividade humana. Neles sdo depositados residuos domésticos,
comerciais, de servicos de salde, de limpeza urbana, da indUstria de constru¢cdo, ou
dejetos solidos retirados do esgoto; O “Centro de reciclagem implantado” diz respeito
ao local onde se realza um conjunto de procedimentos que possibilita a
recuperacdo e a reintroducdo, no ciclo produtivo, de residuos ou rejeitos das
atividades humanas, como matérias-primas e/ou insumos de processos industridis,
visando & producdo de novos bens, idénticos ou similares dqueles de que se
originaram os referidos residuos ou rejeitos. A reciclagem possibilita uma considerdvel
reducdo de custos nos processos de producdo industrial, bem como uma significativa
poupanca de matérias-primas naturais; e a “Estacdo de fransferéncia implantada”
refere-se ao local onde sdo armazenados os residuos solidos antes de serem fratados
ou transferidos para o local de destinacdo final.” ¢

A estratégia adotada para a recuperacdo do Marco Logico se resume aos
seguintes passos: (i) a identificacdo, a partir dos Resultados Estratégicos Setoriais e de
Governo apontados na matriz de GPR, do problema que o programa se destina a
enfrentar e de suas causas e efeitos, de modo que se possa definir os Resultados e
Impactos do programa; (ii) definicdo das atividades envolvidas na consecucdo dos
produtos; e (iii) definicdo dos insumos e recursos utilizados nas atividades e produtos.

O tema Destinacdo Final dos Residuos Sélidos permeia duas dimensoes

igualmente relevantes do ponto de visto sdcio-econémico, e que possuem certo nivel

6 Fonte: Relatério de Desempenho Setorial - RDS 2009 - Secretaria das Cidades
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de intersecdo: a salde publica e a questdo ambiental. Em seu Relatdério de
Desempenho Setorial de 2009 a Secretaria das Cidades aponta que “(...) O
tratamento correto de residuos sélidos gerados em uma cidade ou regido contribui
para a preservacdo ambiental, para a salde da populacdo e constitui-se em um
fator diferenciador que influi diretamente na competitividade das mesmas. Aterros,
centro de reciclagem e estacdes de transferéncia fazem parte dos equipamentos
necessdrios a uma estrutura urbana adequada’.” Assim, apesar de se assumir que o
programa pode impactar positivamente ndo sé a saude da populacdo, mas tfambém
o0 meio-ambiente, a matriz de GPR da referida Secretaria aborda somente o primeiro
ponto.

E importante também delimitar a abrangéncia do resultado setorial “Melhoria
das condicdes de habitabilidade”, apontado na matriz de GPR da Secretaria das
Cidades. Para tanto, cabe entender o que vem a ser habitabilidade. Segundo a ONG
Habitat para a Humanidade Brasil, o conceito “(...) envolve muitos aspectos que
afetam a qualidade da moradia, como a qualidade da casa em termos de material
de construcdo, drea construida, divisdes infernas e instalacdes, a seguranca da posse
da terra, a infra-estrutura de abastecimento de dagua, esgofo, drenagem, sistema
vidrio, forma do bairro e disponibilidade de equipamentos urbanos e servicos publicos,
transporte, seguranca, dreas de lazer e convivéncia comunitdria, enfre outros.”8 As
acdes desenvolvidas no d&mbito do programa Saneamento Ambiental do Ceard que
envolvem, além da questdo da destinacdo dos residuos solidos, acdes de
abastecimento de dgua potdvel e esgotamento sanitdrio, de fato afetam as
condicdoes de habitabilidade da populacdo.

Entretanto, especificamente no que diz respeito d Destinacdo Final dos Residuos
Solidos, em seu Relatdrio de Desempenho Setorial — 2010, a Secretaria das Cidades
aponta que os resultados advindos de seus Produtos ndo estariom diretamente
relacionados & Melhoria das condi¢cdes de habitabilidade. “De fato, pode-se verificar
que todo o referencial tedrico relativo ao cdlculo do déficit habitacional, o qual tem
relacdo direta com o resultado estratégico Melhoria das condicdes de
habitabilidade, refere-se a coleta domiciliar de lixo, que é de competéncia dos
municipios, como um dos elementos para cdlculo déficit qualitativo e ndo cita a

destinacdo final adequada dos residuos sélidos domiciliares como um de seus

7 Fonte: Relatdério de Desempenho Setorial - RDS 2009 — Secretaria das Cidades
8 Fonte: http://www.habitatbrasil.org.br/producao-social-do-habitat/o-que-e-habitabilidade
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infegrantes.” ? Segundo aponta o Relatdério de Desempenho Setorial de 2009 “(...) Uma
andlise mais apurada sobre a importdncia dos indicadores relativos a destinacdo final
de residuos solidos, para o resultado setorial Melhoria das condicdes de
habitabilidade, demonstrou que ndo existe correlacdo direta entre ambos. De fato,
considera-se que neste sentido o que influi diretamente nas condicdoes de
habitabilidade é a existéncia ou ndo de um servico de coleta domiciliar de residuos
sOlidos.” 10

O texto prossegue “Reafirmamos como no RDS 2009, que estes indicadores sdo
mais relacionados ao resultado estratégico 2: Cidades e Regides competitivas com
estrutura urbana adequada. Atferro Sanitdrio, Centro de Reciclagem, Estacdo de
Transferéncia sdo equipamentos que propiciom uma infra-estrutura urbana
adequada e sdo fundamentais para a qualidade ambiental, habilitando cidades e
regides para a atracdo de populacdes e capitais.”

Diversos estudos apontam para a relacdo causal entre deficiéncias no
acondicionamento e coleta de residuos sélidos domiciliares e a salde da populacdo,
sobretudo das criancas!!. Neste sentfido, hd indicios na literatura de que a coleta de
residuos solidos impacta positivamente a saude da populacdo no longo prazo. Neste
contexto, ao tornar possivel a destinacdo adequada dos residuos solidos coletados
junto aos domicilios, o produto da Secretaria “Aterro Sanitario implantado” de fato
confribui para o resultado de governo “Saude descentralizada com qualidade”,
apesar de exercer um papel coadjuvante.

Os Resultados Estratégicos de Governo e Setoriais ndo apontam a relev@ncia
do programa para a questdo econdmica e ambiental. Como o foco do programa é
a destinacdo dos residuos, e ndo a sua coleta, a intervencdo do Estado parece atuar
mais Na minimizacdo dos efeitos nocivos dos residuos sélidos sobre o meio-ambiente e
sobre o desenvolvimento sustentdvel dos municipios, do que diretamente na sadde
da populacdo especificamente urbana. A populacdo urbana parece ser mais
afetada pela coleta de lixo do que pela sua destinacdo, a ndo ser nos casos de

contaminacdo das aguas utilizadas para consumo humano e animal € nos casos em

? Fonte: Relatério de Desempenho Setorial - RDS 2010 — Secretaria das Cidades

10 Fonte: Relatério de Desempenho Setorial - RDS 2009 — Secretaria das Cidades

1" Ver Moraes, L. R. S. (2007) “Acondicionamento e coleta de residuos sélidos domiciliares e impactos na
saude de criancas residentes em assentamentos periurbanos de Salvador, Bahia, Brasil”, Cadernos de
Saude PuUblica, Rio de Janeiro; e Catapreta, C. A. A. (1997) “Associacdo entre coleta de residuos sélidos
domiciliares e indicadores de salde em vilas e favelas de Belo Horizonte”, Dissertacdo de Mestrado,
Escola de Engenharia, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte.
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que existam lixdes proximos a dreas residenciais, problema a ser minimizado a partir
da implantacdo dos aterros sanitdrios!2.

Em suma, a matriz de GPR do programa aponta para os seguintes elementos
que devem ser considerados na recuperacdo do Marco Logico do Programa:

v Os resultados do programa em termos de “melhoria das condicdes de
habitabilidade” beneficiom diretamente somente as populacdes que moram
proximos a lixdes e outros equipamentos existentes e inadequados para a
destinacdo final de residuos sdlidos, ou que sofrem diretamente pelos efeitos
ambientais adversos causados por estes, como, por exemplo, com a
contaminacgdo das dguas.

v Percebe-se que a inexisténcia de Aterros Sanitdrios ndo vem impedindo
as prefeituras de expandir os servicos de coleta do lixo urbano. Aparentemente, os
beneficios advindos da implantagcdo dos equipamentos do programa para a
populacdo urbana serdo indiretos, por resultar em recursos ambientais de melhor
qualidade e por contribuir para um melhor ambiente sécio-econdmico gerado
pela infra-estrutura municipal adequada.

v O produto sofre de inércia natural, devido ao fato de ser o final de uma
longa cadeia de atividades. Assim, reveses envolvendo uma ou mais Atividades do
programa provocam atrasos substanciais na entrega de seus Produtos, de modo
qgue as ameagas a consecucdo das atividades devem ser acompanhadas com
atencdo.

v A matriz de GPR da Secretaria das Cidades ndo aponta as Atividades e
os Insumos/Recursos necessdrios para a obtencdo do Produto do Programa.

v Os indicadores de resultados apresentam limitacdes sérias, que serdo

abordadas em secdo especifica no decorrer deste relatoério.

. Acodes relativas a Destinacéo Final de residuos Soélidos

Como foi mencionado anteriormente, a matriz de GPR da Secretaria das
Cidades ndo aponta as Atividades e os Insumos/Recursos necessarios para d
obtencdo dos produtos. Neste sentido, foi necessdrio recuperar tais informacdes a
partir do material disponibilizado pela Coordenadoria de Saneamento Ambiental -

COSAM, da referida secretaria. Como serd visto a seguir, diversas atividades passaram

12 Os equipamentos planejados deverdo ser localizados fora dos perimetros urbanos e distante de
nUcleos populacionais.
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a ser necessdrias para atender ao novo foco de acdo definido pela politica estadual
de residuos sélidos.

As etapas para a implantacdo de um aterro sanitdrio municipal devem
respeitar as determinacdes do marco legal relativo a disposicdo final de residuos
sélidos. A implantacdo do aterro comeca pela elaboracdo de estudo para escolha
de local de instalacdo do equipamento e, em seguida, a prefeitura deve obter a
licenca prévia e elaborar o projeto executivo do aterro. Posteriormente, apds obter a
licenca de instalacdo, procede-se a construcdo do aterro. Uma vez terminadas as
obras, € necessdria a licenca de operacdo para que o aterro inicie suas atividades.

O Governo do Estado vem tratando das etapas de elaboracdo dos estudos e
projetos e de obtencdo das licencas dos aterros sanitdrios regionais dos municipios
que aderirem aos Consoércios PUblicos de Residuos Solidos. Segundo a CONPAMI3, o

aterro consorciado apresenta as seguintes vantagens:

v Contribui para contornar as restricdes financeiras dos municipios
para operar e manter um aterro, tornando vidvel a contratacdo de profissionais
capacitados e otimizacdo no uso de mdaguinas e equipamentos

v Diminui o nUmero de dreas para aterro, o que reduz os impactos da
disposicdo final de residuos sdlidos, tanto sob os aspectos econdmicos como

ambientais

4 Facilita as acdes de fiscalizagcdo do érgdo ambiental e a concessdo
de licencas

v Potencializa o municipio para a captacdo de recursos, diante das
muitas exigéncias de cumprimento de requisitos ambientais em uso pelas
entidades financiadoras, publicas e privadas, e diversos programas de

governo'4

As vantagens acima listadas, somadas a uma gestdo adequada, contribuem
para evitar que equipamentos projetados para serem aterros sanitdrios terminem por

se transformar em lixdes, pois, segundo a CONPAM, “a sustentabilidade passa pela

13 Curso de Gestdo e Gerenciamento de Residuos Sélidos — CONPAM - Conselho de Politicas e Gestdo
do Meio Ambiente do Governo do Estado do Ceard.

14 O artigo 37 do Decreto Federal N° 6.017/2007, que regulamenta a Lei de Consércios PUblicos (Lei N°
11.107/2005) aponta que “Os érgdos e entidades federais concedentes dardo preferéncia as
transferéncias

voluntdrias para Estados, Distrito Federal e Municipios cujas acdes sejam desenvolvidas por intermédio
de consdrcios publicos.”
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construcdo de aterros sanitdrios regionais atendendo a diversos municipios,
permitindo ganhos de escala e o rateio dos custos operacionais e administrativos.”15

A énfase do Governo Federal no financiamento de projetos de aterros sanitdrios
regionalizados e consorciados exigiu do Governo do Estado do Ceard uma atuacdo
direta junto aos municipios no sentido de viabilizar esta diretriz. Neste sentido, “a
Secretaria das Cidades vem desenvolvendo acdes que visam estimular os municipios
para formacdo de Consércios Publicos Regionais; contratacdo e elaboracdo de
Projetos Executivos dos consorcios; construcdo e equipamentos de aterros
sanitdrios.” 16

No ano de 2006, ano da linha de base, foram concluidos os estudos técnicos e
econdmicos para a destinagcdo final de residuos sdlidos, que apontaram a
implantacdo de 26 e melhoria de quatro aterros sanitdrios regionais para a solucdo
dos residuos solidos urbanos no Estado. Baseado no referido estudo, em 2007 foram
iniciadas acodes no sentido de viabilizar a implantacdo de aterros sanitdrios
consorciados no Estado, tendo sido firmados convénios com a FUNASA, para
elaboracdo de quatro projetos executivos. Buscando resolver o problema referente a
destinacdo final de Residuos Solidos, o Estado do Ceard adotou como politica de
Governo, a implantacdo de aterros sanitarios regionalizados consorciados.17 Nesse
sentido, encontra-se em desenvolvimento “acdes indutoras para a solucdo da
destinacdo final de residuos solidos, com previsdo de formacdo de 23 consorcios
pUblicos, dentre eles 8 (oito) j& concluidos e 15 (quinze) em fase de formacdo através
da atuacdo direta do Estado. Citam-se ainda 4 (quatro) consércios que foram
formados diretamente pelas prefeituras municipais envolvidas e 3 (trés) aterros
existentes na regido metropolitana de Fortaleza, que funcionam através de um Termo
de Cessdo de Uso.”18

Nesta direcdo, para atender ao foco de formacdo de consércios municipais
para execucdo dos aterros sanitdrios regionais, a Secretaria das Cidades contratou,
em 2008, uma empresa de consultoria com o objetivo de apoiar os municipios na
constituicdo de oito consércios publicos regionais, que abrangeu 60 municipios. No

primeiro semestre de 2010 foi confratada outra consultoria visando a formalizacdo de

15 Curso de Gestdo e Gerenciamento de Residuos Sélidos — CONPAM

16 Relatdrio de Gestdo 2007 — 2010 - Secretaria das Cidades

170 modelo de gestdo a partir de Consércios PUblicos preserva a autonomia dos entes federados e sdo
disciplinados pela Lei 11.107 de 06 de abril de 2005 e seu Decreto Regulamentar n® 6.017, de 17 de
janeiro de 2007.

18 Relatdrio de Gestdo 2007 — 2010 - Secretaria das Cidades
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mais 15 consércios publicos de Residuos Sdlidos. 19 Uma vez formalizados os 23
consércios municipais apoiados pelo Governo do Estado, a regionalizacdo em
destinacdo final de residuos sélidos ficard completa, o que permitird prosseguir nas
etapas de projetos executivos e, mais adiante, a implantacdo das obras de aterros
regionais.

Relativamente aos Projetos Executivos dos aterros sanitérios, em 2007, a
Coordenadoria de Saneamento da Secretaria das Cidades do Ceard desenvolveu
juntamente com a FUNASA, o Termo de Referéncia para contratacdo dos projetos em
questdo. Cada projeto trata de diversos estudos envolvendo um razodvel grau de
complexidade. Segundo a Secretaria aponta em seu Relatdério de Gestdo 2007 — 2010,
0s projetos executivos sGo compostos pelos seguintes componentes:

1. Caracterizacdo da drea e escolha de alternativas; 2. Estudos ambientais; 3.
Estudos geotécnicos; 4. Servicos topogrdficos inerentes a elaboracdo do projeto
executivo do aterro sanitdrio e suas unidades correlatas; 5. Diagndstico do sistema
atual de residuos solidos; 6. Estudo de viabiidade socioeconédmica; 7. Projeto
executivo do aterro sanitdrio e suas unidades correlatas; 8. Planos de operacdo e
manutencdo do aterro sanitdrio e suas unidades correlatas; 9. Plano de
monitoramento (efluentes liquidos e gasosos, agua subterrGneas); 10. Plano de
fechamento do aterro sanitdrio; 11. Projeto de encerramento dos lixdes existentes; e
12. Estudo de viabilidade para avaliar a possibilidade de venda de créditos de
carbono.

Em suma, considerando o foco recente que foi atribuido & politica de residuos
solidos do Estado, a implantacdo do produto “Aterro Sanitdrio implantado” apontado
na matriz de GPR do programa Saneamento Ambiental do Ceard (711) depende
fundamentalmente das acdes de “formacdo dos consdrcios municipais”, em primeiro
lugar, e de “realizacdo dos Projetos Executivos de aterros sanitdrios”, numa etapa
posterior20. Tais acdes ndo sdo apontadas na referida matriz, apesar de se
apresentarem como as principais demandas da Secretaria nesta fase do programa.
Como apontado no Relatério de Gestdo 2007 — 2010 da Secretaria das Cidades, “tais

atividades, com certeza, exigirdo um grande esforco da COSAM no sentido de

19O valor da primeira contratacdo totalizou R$ 611.415,81, com inicio em julho de 2008 e conclusdo em
janeiro de 2010. O valor da segunda contratacdo totalizou R$1.517.791,26, com inicio em setembro de
2010 e previsdo de término até o final do primeiro semestre de 2011.

20 Dos oito consércios formados somente dois estdo em fase de elaboracdo de projetos, restando uma
demanda latente a ser perseguida pelo Estado de mais 21 projetos executivos de aterros para serem
contratados, gerenciados seus contratos e fiscalizados seus servicos.
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colaborar com os municipios e érgdo ambiental, tanto no planejamento e execucdo
dos projetos de engenharia.” O fato é que essas acdes sdo as Atividades-chave para
a obtencdo do Produto, o que torna indispensdvel o seu monitoramento dentro da
otica da GPR.

Tabela 2: Acdes identificadas que estdo relacionadas a “Destinacdo Final dos

Residuos Solidos”

Atividade

Atores envolvidos

Possiveis Indicadores

de atividade

Ameacas

Assessoramento na
formulacéo dos Sistemas de
Gerenciamento Integrado
de Residuos Sélidos Urbanos

municipais.

Conpam

% municipios com
Sistema de
Gerenciamento
Infegrado de
Residuos Solidos

aprovado

. Competéncia
é dos municipios (Nova Lei
do ICMS minimizou o

problema)

Formacéo dos consércios

municipais

Prefeituras,
Consultores
contratados,

SCidades e Conpam

% dos municipios

consorciados

. Envolvem
negociagoes complexas

entre municipios.

Desenvolvimento,
elaboracéo e aprovagao
junto aos 6rgaos
responsaveis, dos Estudos

Ambientais.

Secretaria das
Cidades, Empresas
contfratadas, SEMACE
e COEMA

% de licencas prévias
obtidas

. Dificuldade
de escolha de dreas que
atendam a viabilidade do

aterro.

Secretaria das

% dos projetos

. Falta de

empresas especializadas no

Elaboracgéo dos projetos . . mercado;
) . Cidades, Empresas executivos o
executivos de engenharia . Exigéncias
contratadas elaborados. . )
dos Orgdos financiadores
para liberacdo de recursos.
. Obtencdo de
recursos;
Obras dos aterros )
o Secretaria das D Afrasos e
sanitarios/centros de . % de obras . .
) 5 Cidades, Construtoras confingenciamentos de
reciclagem/ estacdes de confratadas

transferéncia

contratadas

recursos;
. Falta de infra-

estrutura (acesso e energia).

Acompanhamento e
monitoramento dos aterros

implantados

Consércio, Conpam,
Secretaria das
Cidades e ARCE

% de aterros
operando, que
atendam a
legislagcdo

ambiental.

. Atribuicoes
ndo estdo bem definidas

entre os 6rgdos envolvidos.

Elaboracdo Propria
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As ameacas identificadas deveriom servir de base para a identificacdo das
premissas envolvidas nas diversas acoes e resultados envolvidos no programa, ou seja,
dos fatores exdgenos que podem influenciar cada uma das etapas do marco légico.
As premissas estdo ligadas aos riscos inerentes ao projeto/programa e que os gestores
controle limitado ou nenhum controle. Um exemplo de premissa bdsica para qualquer
projeto € que os recursos financeiros sejam liberados nos prazos pré-estabelecidos

para que a metas de entrega de produtos em determinado prazo seja alcancada.

. Matriz de Marco Légico recuperada

De posse dos Insumos/Recursos, Atfividades e Produtos relacionados ao
Programa e considerando as observacdes concernentes aos seus possiveis Resultados
e Impactos, pode-se montar agora a Matriz de Marco Logico recuperada. A partir da
sequéncia logica apresentada na Figura 1, partimos da definicdo do problema e de

suas causas e efeitos, para entdo definir o Marco Légico do Programa (ver tabela 3).

Tabela 3: Ponto de partida para o desenvolvimento do Marco Légico

A disposicdo inadequada dos residuos sdlidos e a existéncia de

Problema
lixdes, afetando o bem-estar da populacdo
Causas Falta de estrutura e organizacdo municipal adequada para a
destinacdo final dos residuos solidos
Efeitos Comprometimento do meio-ambiente e da salde da populacdo

o Reverter as ameacas d salude e ao meio-ambiente advindas da
Objetivo Geral . o ) .
disposicdo inadequada dos residuos solidos

Estruturar a destinacdo final dos Residuos Sélidos no Estado do
Objetivo Especifico Ceard através da implantacdo de Aterros Sanitdrios Regionalizados

Consorciados

Fonte: Elaboracdo prépria

A tabela 4 apresenta a Matriz de Marco Légico recuperada do programa.
Alguns pontos devem ser esclarecidos. Primeiramente, a partir das acdes de apoio do
Governo do Estado identificadas anteriormente, percebeu-se o reconhecimento de
seu papel no monitoramento das operacdes dos aterros implantados, de modo que
tal acdo foi incluida como Atfividade do programa. Neste sentido, entendemos que
denfro do escopo dos Produtos relacionados ao programa deve-se considerar, além

de sua implantacdo, sua operacdo adequada. Para tanto, indicadores de Produto
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relacionados O operacdo dos aterros e dos outros equipamentos poderdo ser
incluidos na matriz de GPR da secretaria, o que serd abordado em secdo especifica.

Tabela 4: Matriz de Marco Légico recuperada do programa “Saneamento

Ambiental do Ceard” no &mbito da “Destinacdo Final dos Residuos Solidos”

Insumos Atividades Produtos Resultados Impactos
quipe da 1. Formacdo dos . Aterro Melhoria das Populacdo
Secretaria das consoércios Sanitdrio condicdes de Saudavel
Cidades municipais implantado e habitabilidade
operando Crescimento
-quipes municipais | 2. Desenvolvimento, adequada- Melhoria da Econbmico
elabora-cdo e mente qualidade dos com
eCursos aprovagdo junto recursos Sustentabilida-
financeiros aos orgdos Centro de ambientais de
(Federal, responsdveis, de Reciclagem
Estadual, Orgdos todos os Estudos implantado e Geragdo de
de Ambientais operando oportunidade
financiamento) necessArios adequadamen de trabalho e
te renda
Mdaquinas e 3. Elaboracdo dos
equipamentos projetos Estacdo de

do Governo do
Estado

errenos

executivos do
Aterro Sanitdrio e
suas unidades
correlatas - Usina

Transferéncia
implantada e
operando
adequadamen

adequados para
aimplantacdo

de Triagem e fe
Estacoes de
Transferéncia

4. Obras dos aterros
sanitdrios
/centros de
reciclagem
/estacdes de
tfransferéncia

5.  Companha-
mento e moni-

toramento dos
aterros implantados

Fonte: Elaboracdo prépria

Um segundo ponto estd relacionado aos Resultados e Impactos do Programa.
O Resultado

principalmente, & populacdo direfamente afetada pela existéncia de lixdes (ou

“Melhoria das condicdoes de habitabilidade” estd relacionado,
outfros equipamentos similarmente inadequados). O Resultado relaciona-se, apenas
de modo secunddrio, as populacdes urbanas, assumindo-se que o servico de coleta
de lixo figue comprometido pela inexisténcia de equipamentos adequados para a
destinacdo do lixo.

Além da “Melhoria das condicdes de habitabilidade”, entende-se, pelos
argumentos apontados anteriormente neste relatdrio, que se deve incluir o Resultado

“Melhoria da qualidade dos recursos ambientais” na Matriz de Marco Légico. Este
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Resultado diz respeito a diminuicdo da contaminacdo do solo e das dguas causadas
pela destinacdo inadequada do lixo que, além de afetar a salde da populacdo,
pode afetar o desenvolvimento de atividades econdmicas. Outro resultado do
programa que ndo foi apontado na matriz de GPR do programa e que pode vir a ser
bastante relevante diz respeito a “"Geracdo de oportunidades de trabalho, emprego
e renda” para a populacdo, advindas das atividades econdmicas relacionadas 4
reciclagem/reaproveitamento dos residuos solidos. Este resultado deve ter impacto
sobre o crescimento econdmico dos municipios.

Em suma, espera-se que o Programa impacte positivamente a salde da
populacdo e que contribua para o crescimento sustentdvel das economias dos

municipios beneficiados pelos Produtos.
2.2 Cadeia Légica de Resultados

Segundo Bamberger, Rugh e Mabry (2006), “Modelo Légico € a teoria ou
modelo que mostra como se espera que o programa leve aos resultados observados
ou desejados. A teoria de um programa identifica recursos, atividades e resultados e
especifica uma cadeia causal de hipdteses ligando os recursos de um programa as
atividades, produtos intermedidrios e objetivos finais”.

Para os autores, um programa deverd provocar uma cadeia de resultados,
alguns positivos e outros negativos. Tal cadeia de resultados envolve sequéncias
causais que, apesar de serem de dificil previsdo, devem integrar o Marco Logico de
modo dindmico, sendo continuamente retroalimentada a medida que os primeiros
resultados do programa sejam observados.

Cadeia Logica de Resultados frata-se, portanto, de um rofeiro que aponta a
causalidade entre os produtos ofertados e os resultados esperados, considerando os
pontos criticos do programa. Assim, a cadeia logica deve apontar possiveis ameacas
Qo sucesso do programa que, uma vez identificadas, podem ser tempestivamente
controladas.

Neste sentido, o problema principal identificado € a disposicdo inadequada
dos residuos sélidos e a existéncia de lixdes, o que implica na diminuicdo do bem-estar
da populacdo, j&@ que afeta negativamente a salde das pessoas e limita o
desenvolvimento sdécio-econdmico dos municipios. Como visto, o problema é
causado pela falta de estrutura e organizacdo municipal adequada para a

destinacdo final dos residuos sélidos urbanos, o que deve ser revertido pelo Programa
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em questdo. Assim, o produto principal do programa diz respeito d implantacdo e
operacdo adequada dos aterros sanitdrios, centros de reciclagem e estacdes de
transferéncia, a ser realizado via montagem e operacionalizacdo de consoércios

intermunicipais.

Figura 2: Cadeia Logica de Resultados
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Problema: Disposi¢do inadequada dos residuos sélidos e existéncia de lixdes, o que implica na diminui¢do
do bem-estar da populagdo dos arredores dos lixdes e da qualidade dos recursos ambientais, o que impacta
negativamente a saude da populagdo e no desenvolvimento sécio-econdmico dos municipios.

Produto Principal: Implantagdo e operagdo adequada dos aterros sanitarios, centros de

reciclagem e estacdes de transferéncia, a ser realizado via montagem e operacionalizacdo de
consadrcios intermunicipais.

Resultados Positivos

Melhoria das condig&es de
habitabilidade da populagdo
(sobretudo as urbana

Melhoria da qualidade dos
recursos ambientais
(poluigdo/contaminagdo dos

solos e aguas)

Resultados Negativos

Possivel comprometimento
das finangas municipais, o que
pode afetar outras agdes das
prefeituras igualmente

relevantes

Beneficia, de

modo sustenta-
vel, a economia
como um todo

Pode atrair pessoas demais
em busca de trabalho, levando
a gargalos na infra-estrutura
dos municipios.

Resultado Resultado Resultados Resultado Operagdo inadequada dos
Positivo Negativo Positivos Negativo aterros devido a problemas de
gestdo dos consorcios,
uestdes politicas e
Melhora a Melhora na Sem um q . £ .
, , . possibilidade de risco moral
saude das Compromete a saude das funcionamen-
pessoas em fonte de pessoas to adequado,
situacao de sobrevivéncia os aterros Atragdo de pessoas para o
risco (vivendo dessas pessoas representam ¢ . p p S
préximo a Bencficia a Sérios riscos entorno dos aterros, vivendo
i f i sob condigdes de risco
lixGes) economia ambientais
como um todo
Melhora a (sustentabili-
) Pode encare- dade ambien-
saude d~a cer o servico tal, geragdo de
populacgo de coleta ’ gd ¢
L L créditos de
urbana (a0 (logistica mais b
permitir a cara) carbono,
expansio do atracdo de
servico de negdcios, etc.)
coleta)
—
Geracdo de oportunidades de
trabalho e renda
I
Resultado Resultado
Positivo Negativo

Pagina 35 de 207



2.3 Consisténcia do Marco Logico

Para garantir que as acdes planejadas foquem resultados desejados é
desejavel elaborar o Marco Légico de traz para frente, e depois avaliar sua
consisténcia. Assim, partindo do problema identificado e da definicdo do impacto
desejado pela intervencdo, definimos os resultados diretos advindos das intervencoes
que, no longo prazo, levardo ao impacto desejado, os produtos e servicos necessarios
para gerar os resultados e as atividades necessdrias para viabilizar a oferta dos
produtos e servicos. O esquema abaixo resume a idéia:

Figura 3: Consisténcia do Marco Logico
.. Insumos /
=

Tomando-se a Matriz de Marco Légica recuperada (tabela 3), observam-se dois
impactos esperados do programa Saneamento Ambiental do Ceard, no dmbito da
Destinacdo Final dos Residuos Sélidos: (i) Populacdo Sauddvel e (i) Crescimento
Econdmico com Sustentabilidade. Considerando o que foi discutido até agora,
parece claro que a melhoria das condicdes de habitabilidade e da qualidade dos
recursos ambientais (Resultados do programa) impacte positivamente a salde da
populacdo, sobretudo aquela vivendo em dreas de risco. Parece claro também que
a qualidade dos recursos ambientais e a geracdo de oportunidades de trabalho e
renda impactem positivamente a economia dos municipios e confribua
decisivamente para a sustentacdo de seu crescimento.

Da mesma forma, ndo € dificil concluir que os produtos do programa (aterros
sanitdrios, centfros de reciclagem e estacdes de transferéncia implantados e
operando adequadamente) gerem os resultados desejados e, em Ultima instancia,
impacte a salde das populacdes e as economias locais. Vimos também, na
discuss@o sobre as acdes envolvidas no programa, que seus produtos resultam de um
conjunto bem definido de atividades, cujos insumos e recursos encontram-se tfambém
bem definidos.

Uma vez determinada a cadeia de dependéncia entre os diversos
componentes do Marco Logico e testada a sua consisténcia, parte-se para a
definicdo de metas fraduzidas em indicadores mensurdveis e verificaveis, etapa
essencial para o processo de monitoramento e avaliagcdo do programa, que serd

abordada na proxima secdo.
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3. Analise dos Produtos e Resultados

Uma vez definida a cadeia de dependéncia entre os diversos componentes do
Marco Légico, resta agora a definicdo de metas fraduzidas em indicadores
mensurdveis e verificdveis, etapa essencial para o processo de monitoramento e
avaliacdo do projeto/programa. Neste sentido, um modelo para o
acompanhamento do programa deve apontar os indicadores e suas fontes de
verificacdo, as metas relativas aos indicadores e as premissas assumidas para a
realizacdo destas.

Indicadores s@o instrumentos que permitirem comparar acdes e situacdes no
espaco e no tempo. Eles podem ser quantitativos ou qualitativos e devem ser
mensurdveis e apresentar fontes claras de verificagcdo. A identificacdo de indicadores
também serve para diagnosticar se os resultados/produtos foram bem delineados. E
essencial ser parcimonioso na quantidade de indicadores a serem definidos para
cada resultado/produto, sob o risco de se perder o foco da intervencdo planejada.

. Discussédo sobre os indicadores de Produtos e Resultados do

programa

Na matriz de GPR elaborada para a Secretaria das Cidades, as metas anuais
para seus produtos relativos a destinacdo final de residuos soélidos ndo tém sido
atingidas, especialmente as relacionadas ao produto "Aterro sanitdrio implantado”
(N° de aterros implantados), que tem sido zero em todos os anos. Como apontado em
seu Relatério de Desempenho Setorial — 2010, “A implantacdo de Aterro sanitdrio,
Centro de reciclagem e Estacdo de transferéncia envolvem estudos, planos e projetos
complexos e de maturacdo lenta. Envolvem também articulacoes interinstitucionais
complexas.”

Esta especificidade do programa em questdo aponta para a relev@ncia de se
acompanhar mais atentamente os indicadores relativos as Atividades necessdrias
para a obtencdo dos Produtos planejados, j& que a implantacdo do aterro resulta de
uma sequencia de atfividades que sdo desenvolvidas em ordem especifica,
estabelecida segundo o marco legal relativo a destinacdo final de residuos solidos.
Assim, a fitulo de monitoramento, € necessdrio observar se as atividades estdo sendo

desenvolvidas dentro das formas e dos prazos previstos, de modo a antever as
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chances de a entrega dos produtos ocorrerem tempestivamente e de modo
adequado.

Entendemos que a longa duracdo exigida para a implantacdo de um aterro
sanitdrio torna necessdrio ndo sé o acompanhamento das atividades envolvidas na
implementacdo de novas unidades, mas também o monitoramento da capacidade
dos equipamentos j& existentes. Para tanto, consideramos relevante a incorporacdo
de dois indicadores de produto: % de aterros com tempo médio de vida util menor
que 5 anos e % da populacao atendida por aterros com vida util menor que 5 anos. O
primeiro indicador sinaliza a necessidade de requalificacdo de aterros existentes ou
de implantacdo de novos aterros. O segundo indicador quantifica o problema em
termos populacionais, o que permite ao Governo do Estado priorizar acodes
especificas de requalificacdo/implantacdo de atferros. Assim, espera-se que,
juntamente com os indicadores de produto j& considerados na matriz de GPR do
programa, os indicadores propostos retratem de modo claro a oferta atual do
produto.

Os indicadores de resultados do Programa sdo “Populagdo urbana da RMF
com destinacao final adequada de residuos sélidos” e “Populacao urbana do Interior
(CE exceto RMF) com destinacao final adequada de residuos solidos”. Eles medem a
proporcdo de pessoas residentes nas dreas urbanas dos municipios da RMF/Interior do
estado beneficiadas com destinacdo final dos residuos sdlidos residenciais em aterros
sanitdrios, em relacdo a populacdo urbana total da RMF/Interior do estado projetada
pelo IBGE - IPECE, para o ano em andlise. No numerador desta razdo considera-se
como “pessoas residentes beneficiadas” toda a populacdo urbana dos municipios
que possuem destinacdo final de residuos sélidos adequada, independentemente da
cobertura do servico de coleta dos residuos urbanos.

Grdfico 5: Populacdo urbana com servico de coleta direta de lixo e populacdo
urbana com destinacdo final adequada de residuos sélidos — RMF e Interior do Estado
— 2006 a 2009
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® populagdo urbana com servico de coleta direta do lixo ® Populagdo urbana com servigo de coleta direta do lixo

B Populagdo urbana com destinagdo final adequada B populagdo urbana com destinagdo final adequada

Fonte: Anudrio Estatistico do Ceard 2007, 2008 e 2009 — IPECE. Elaboragdo prdpria

O grdfico 5 aponta os resultados desses indicadores para os anos de 2006 (linha
de base) a 2009. Primeiramente, o percentual da populacdo da RMF beneficiada
com destinacdo final adequada de residuos solidos, que era de 94,70%, passou para
94,43%, no ano de 2009, depois de ter chegado a 96,20% em 2008. E importante
apontar alguns elementos que contribuiram para este resultado. No ano de 2006, a
RMF continha 13 municipios, dos quais 7 municipios eram atendidos por 4 aterros
sanitdrios: Aquiraz, Eusébio, Caucaia, Fortaleza, Maracanaud, Maranguape e
Pacatuba.2! Ja em 2007, inaugurou-se o aterro sanitdrio do municipio de Horizonte, o
que resultou em aumentos Nno indicador nos dois anos seguintes. Segundo a Secretaria
das Cidades “A explicacdo para o retrocesso apresentado em 2009 pode ser
imputada 4 incapacidade dos aterros sanitdrios instalados atenderem ao
crescimento vegetativo da populacdo de Fortaleza que € estimada pelo IBGE em
uma taxa de 2,5% ao ano e a inclusdo dos municipios de Cascavel e Pindoretama na
RMF, sem que os novos municipios detivessem este tipo de equipamento.”22 Em suma
ocorreu um aumento da populacdo da RMF, sem que novos aterros enfrassem em
operacdo.

Relativamente ao percentual da populacdo urbana do Interior do Estado
beneficiada com destinacdo final adequada de residuos sdlidos, embora tenha
aumentado em 10,1% entre os anos de 2006 e 2009, o resultado de 6,41% alcancado
em 2009 parece ser bastante insatisfatorio. As explicacdes para a baixa cobertura da

populacdo urbana do Interior do Estado é que até 2009 existiam apenas dois aterros

21 Com aincorporacdo de dois municipios em 2009, a Regido Metropolitana de Fortaleza passou a ser
formada pelos seguintes municipios: Aquiraz, Cascavel, Caucaia, Chorozinho, Eusébio, Fortaleza,
Guailba, Horizonte, ltaitinga, Maracanad, Maranguape, Pacajus, Pacatuba, Pindoretama e Séo
Goncalo do Amarante.

22 Fonte: Relatdrio de Desempenho Setorial - RDS 2009 - Secretaria das Cidades
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sanitdrios neste territério: o aterro sanitdrio do municipio de Jaguaribara e o aterro
sanitdrio do municipio de Sobral, este atendendo também o municipio de Uruoca.
Desta forma, “pode-se supor como explicacdo para este desempenho a variagcdo do
crescimento vegetativo da populacdo da drea urbana do conjunto dos municipios
(CE exceto RMF) e pela saida deste grupo, dos municipios de Cascavel e
Pindoretama os quais com uma populacdo urbana estimada para 2009 em 64.931
habitantes, passaram em 2009 a integrar a RMF.” 23

Dado que ndo houve entrega dos produtos do programa, como explicar a
pequena variagcdo nos dois indicadores de resultado setoriale Como bem aponta a
Secretaria das Cidades em seu Relatério de Desempenho Setorial, a oscilacdo dos
indicadores vem sendo fruto exclusivamente da variacdo da populacdo da Regido
Metropolitana de Fortaleza e dos municipios do interior do Estado. Com relacdo a
este ponto, entendemos que os efeitos da variacdo da populacdo urbana sdo um
fator complicador dos indicadores de resultado do programa. Apesar de as novas
configuracdes demogrdficas serem parte importante do Problema que o programa se
propde a resolver, tais mudancas populacionais podem distorcer o sentido do
indicador. Por exemplo, mesmo que nenhum dos Aterros Sanitdrios planejados seja
enfregue Q populacdo do interior do estado, o indicador “Populagcdo urbana do
inferior com destinacdo final adequada de residuos solidos (%)" apresentard
crescimento caso se observe um aumento da populacdo urbana nagueles municipios
que jd possuem aterro sanitdrio. Neste caso, isto diminui a capacidade do aterro per
capita, em vez de resultar em “Melhoria das condicdes de habitabilidade” da
populacdo. De fato, o indicador em questdo vem apresentando crescimento, passou
de 5,82 em 2006 para 6,41 em 2009, mesmo sem a implantacdo de nenhum aterro
sanitdrio adicional.

A limitacdo aqui identificada para o indicador populacdo urbana com
destinacao final adequada de residuos sélidos, apesar de ndo o invalidar, torna-o
incompleto para refletir os resultados pretendidos pelo programa. Como foi visto na
secdo anterior, o resultado “Melhoria das condicdes de habitabilidade” diz mais
respeito d populacdo diretamente exposta aos efeitos adversos da destinacdo
inadequada dos residuos sélidos, como as pessoas que moram proximos dos lixdes ou
vivem dele e as pessoas cujos domicilios que sdo afetados pela contaminacdo do

solo e das aguas. As condicdes de habitabilidade da populacdo urbana somente

23 Fonte: Relatdrio de Desempenho Setorial - RDS 2009 — Secretaria das Cidades
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serdo afetadas caso a inexisténcia de aterros sanitdrios atue como fator limitante da
expansdo do servico de coleta do lixo urbano. Confudo, comparando os resultados
do indicador em questdo aos do indicador “populacdo urbana com servico de
coleta direta de lixo”, ndo se encontra evidéncias neste senfido.

Considerando o argumento acima, entendemos que € necessaria a inclusdo
de outros indicadores de resultado, de modo a refletir adequadamente os resultados
apontados na matriz de Marco Logico do programa. Primeiramente, sugerem-se
indicadores de resultado que espelhem a situacdo das pessoas vivendo em situacdo
de risco, ou seja, moradores de dreas proximas a lixdes ou expostas a doencas
causadas pelo lixo indevidamente destinado. Um exemplo de indicador que
atenderia ao objetivo seria o N° de aglomeracdes residenciais em areas proximas a
local de destinagéao final de lixo.

Para melhor refletir o resultado “Melhoria da qualidade dos recursos
ambientais”, sugere-se a adocdo de indicadores que reflitam desde o possivel quadro
de poluicdo e contaminacdo dos recursos ambientais até os esforcos de
reaproveitamento dos residuos sélidos, como: Area total utilizada como destino
inadequado de lixo, Area total sob risco de poluicdo e contaminacéo por residuos
solidos, % do volume de lixo reaproveitado ou reciclado, dentre outros.

Com relacdo ao resultado “Geracdo de oportunidade de trabalho e renda”,
pode-se lancar mdo dos seguintes indicadores: N° de pessoas trabalhando nos
centros de reciclagem e nas estacOes de transferéncia € Renda meédia do
trabalhador dos centros de reciclagem e das estac6es de transferéncia.

Finalmente, para refletir o impacto esperado pelo programa sobre a salde da
populacdo e sobre a economia local, sugere-se a utilizacdo dos seguintes
indicadores: Taxa de internacao por doencas relacionadas a
contaminacao/poluicado dos solos e das aguas?4, Taxa de mortalidade infantil, PIB
municipal e Renda média do trabalho. A tabela 5 resume o conjunto de indicadores

para os produtos, resultados e impactos.

24 "Entre as doencas relacionadas ao lixo doméstico, pode-se destacar: cisticercose, cdlera, disenteria,
febre tifoide, filariose, giardiase, leishmaniose, leptospirose, peste bubdnica, salmonelose, toxoplasmose,
fracoma, triquinose, dentre outras.” (Fonte: http://www.ufrrj.br/institutos/it/de/acidentes/lixo1.htm). O
principal poluente do lixo que afeta a qualidade da dgua dos mananciais de superficie e subterrdneos
€ o chorume, liquido resultante da lavagem dos lixdes pelas dguas das chuvas. “Os corpos de dgua
subterr@neos sdo fontes para pocos e cacimbas. Esta forma de obtencdo de dgua é ainda muito
comum em populacdes de baixa renda e periferias.” “se houver contaminacdo dos lencdis fredticos
ocorrerd contaminacdo da populacdo que se serve destes pocos.” GUIMARAES, C. P. Aplicacdo de
Indicadores da Qualidade Ambiental em um Aterro Sanitario no Norte de Mato Grosso. Dissertacdo -
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM FISICA AMBIENTAL, UFMT, 2009.
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Tabela 5: Indicadores de produto (inclusive os sugeridos)

Produto

Indicador

Responsavel

Aterro Sanitdrio
implantado e operando

adequadamente

Centro de
Reciclagem implantado
e operando

adeqguadamente

Estacdo de
fransferéncia
implantada e operando

adequadamente

% de aterros implantados

% de aterros com tempo
médio de vida Util menor

que 5 anos.

% da populacdo
atendida por aterros com
vida Util menor que 5

anos.

% de estacoes de

fransferéncia implantadas

% de centros de

reciclagem implantados

Secretaria das
Cidades

Fonte: Elaboracdo prépria

(Continuacao) Tabela 5: Indicadores de resultados e impactos (inclusive os

sugeridos)
Resultado Indicador Responsavel Impacto Indicador Responsavel
Populacdo urbana da
. RMF/Interior com
Melhoria . -
das destinacdo final lpece Taxa de
. adequada de residuos infernacdo por
condicdes L
de solidos (%) doencas
T N° de aglomeragdes . relacionadas &
habitabil residenciais em dreas MUhI(l:IpI.OS/ contaminacdo SESA
dade - Consorcios/ o
proximas a local de SCidades Popula- / poluicdo dos
destinacdo final de lixo cdo solos e das
Area total Municipios/ | squddvel aguas
utilizada como destino Consoércios/
Melhoria inadequado de lixo SCidades
da Area total sob
qualidade risco de poluigcdo/ Taxa de
dos contaminagdo por (S:girgj%?jrgs/ mortalido-de SESA
recursos residuos sélidos (solos e infantil
ambientais aguas)
% volume de lixo . Crescimen PIB municipal
- . SCidades -to . lpece
reaproveitado/reciclado Econdmic per capita
N° de pessoas o com
Geracdo trabalhando nos centros sCidades Susten-
de de reciclagem/estacdes fabilidade
oportunida de transferéncia Renda média loece
de de Renda média do do trabalho P
trabalho e trabalhador dos centros SCidades
renda de reciclagem/ estacdes
de fransferéncia
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Fonte: Elaboracdo propria

E importante ressaltar que alguns dos indicadores ndo estdo disponiveis.
Contudo, alguns deles podem ser calculados a partir dos dados j& existentes (como o
indicador Taxa de internacao por doencas relacionadas a contaminacao/ poluicao
dos solos e das aguas 2> e os dois indicadores adicionais de Produto propostos). Outros
serdo naturalmente obtidos a partir do inicio da operacdo dos equipamentos
(especificamente os indicadores % volume de lixo reaproveitado/reciclado, N° de
pessoas trabalhando nos centros de reciclagem/estacdes de transferéncia, Renda
meédia do trabalhador dos centros de reciclagem/estacdes de transferéncia.

Jd os indicadores N° de aglomeracdes residenciais em areas préoximas a local
de destinacéao final de lixo, Area total utilizada como destino inadequado de lixo e
Area total sob risco de poluicdo/ contaminacgio por residuos solidos deveram ser
obtidos a partir de pesquisas em loco, de modo a se obter a linha de base do
programa e se proceder as etapas de monitoramento e avaliacdo. Acreditamos que
os beneficios em termos de avaliacdo do impacto de um programa que exige
investimentos tdo altos justifiuem os custos envolvidos na obtencdo desses

indicadores.

* Analise dos custos dos Produtos

Até o momento nenhum dos aterros programados teve suas obras iniciadas, de
modo que os Unicos custos referentes a este produto dizem respeito ao pagamento
de consultorias para a formacdo dos consécios municipais e projetos executivos dos
aterros, além dos gastos relativos a equipe da Secretaria das Cidades responsdvel por
tais atividades.

O montante até agora gasto significa muito pouco frente ao volume de
investimento previsto para a instalagcdo dos equipamentos (construcdo e mdquinas)
do programa, de modo que a andlise da execucdo orcamentdria do programa se
torna deveras limitada. Mais importante seria inferir, a partir de informacdes disponiveis
no mercado, o custo total de implantacdo e operacdo de um aterro sanitdrio
padrdo. Assim, tornar-se possivel analisar os “custos esperados” dos produtos do
programa.

Nesse sentido, a Secretaria das Cidades realizou um estudo em que compara 0s

custos de implantacdo e operacdo de aterros sanitdrios individuais versus aterros

25 A serem definidos junto aos técnicos da Secretaria da Saude do Estado do Ceard
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consorciados. Para titulo de comparacdo, tomou-se a previsdo de custos de
implantacdo do Aterro Sanitdrio Consorciado do Cariri, que beneficiard dez
municipios e uma populacdo total de 563.081 habitantes.

A tabela 6 apresenta o valor do investimento total para implantacdo de um
aterro sanitdrio para uso de apenas um municipio, sem considerar o valor do terreno,
considerando diferentes populacdes. A tabela 7 apresenta os custos com a
implantacdo da estrutura do Aterro Sanitdrio do Consdércio de municipios do Cariri
(opcdo Caririacu)2s.

Tabela 6: Investimento total para implantacdo de um Aterro Sanitdrio

Projetos + Total
N° Habitantes Construgcao Maquinas )
Aprovacgao Investimento
ATE 20.000 137.000,00 1.386.000,00 800.000,00  2.323.000,00

20.001 A 50.000 215.000,00 2.060.000,00  800.000,00  3.075.000,00
50.001 A 200.000 365.000,00 6.240.000,00  1.100.000,00  7.705.000,00

Fonte: Secretaria das Cidades do Estado do Ceard. Elaboracdo propria.

Tabela 7: Custo total de implantacdo do Aterro Sanitdrio do Consércio de

municipios do Cariri (opcdo Caririagu)

DESCRICAO Q1D VALOR UNIT. VALOR TOTAL

Aterro Sanitdrio, Inclusive Usina de Triagem e
1 11.499.892,69 11.499.892,69

Equipamentos

Unidade de Transferéncia de Residuos - UTR 4 179.710,50 718.842,00
Caminhdes para transporte do lixo das UTR's ao
5 270.000,00 1.350.000,00
Aterro
Aquisicdo dos terrenos do Aterro e das UTR's 1 180.000,00 180.000,00

26 A opcdo Caririacu foi definida em reunido junto d equipe da Secretaria das Cidades
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Aquisicdo dos terrenos das UTR's 4 30.000,00 120.000,00

SUBTOTAL (Estrutura do Aterro) 13.868.734,69
Vias de Acesso 31,5 km 600.000,00  18.900.000,00

Rede Elétrica 10 km 50.000,00 500.000,00
SUBTOTAL (Obras de apoio) 19.400.000,00
TOTAL 33.268.734,69

Fonte: Secretaria das Cidades do Estado do Ceard. Elaboracdo propria.

Observa-se que o valor do investimento necessdrio para a implantagcdo de um
aterro sanitdrio € bastante alto, sobretudo se considerarmos as limitacoes
orcamentdrias dos municipios de menor porte. Contudo, para a implantacdo do
aterro consorciado do Cariri, que atenderd 10 municipios, gastar-se-G um valor muito
inferior ao necessdrio caso esses municipios optassem pela iniciativa individual.

Grosso modo, o investimento necessdrio para construcdo de dez aterros,
considerando o porte de cada municipio, poderia chegar a R$ 44 milhdes, montante
bem superior ao valor previsto para a estrutura, terrenos e equipamentos do aterro,
usina de friagem e unidades de transferéncia de residuos do consércio, de R$ 13,9
milhdes. Dois aterros individuais que atendessem apenas os municipios de Barbalha e
Crato, que possuem juntos uma populacdo de aproximadamente 175 mil habitantes,
custariom aproximadamente R$ 15 milhdes, um valor superior ao aterro previsto do
consércio do Cariri, que cobre uma populacdo de 560 mil habitantes.

Mesmo considerando os custos com as obras de acesso e de rede elétrica, que
totaliza R$19,4 milhdes, vé-se que ainda assim, a opcdo pelo consdrcio se mostra
vantajosa. Portanto, o volume de investimento necessdrio para sua implantacdo e a
abrangéncia de seus resultados fornece fortes indicios de que o aterro sanitdrio
consorciado apresenta uma excelente relacdo beneficio-custo.?”

Uma preocupacdo apontada na Cadeia Légica de Resultados diz respeito &
sustentabilidade financeira dos aterros sanitdrios, cuja responsabilidade serd dos
municipios consorciados. Mais especificamente, € importante saber quanto custa
operar um aterro sanitdrio, de modo a permitir realizar aos consércios realizar uma
andlise beneficio-custo de sua implementacdo. Mesmo partindo do pressuposto de

qgue 0s municipios ndo despenderdo recursos na implantacdo dos aterros sanitdrios,

27 E importante ressaltar que obras de acesso e de rede elétrica podem ou ndo ser necessdrias para os
demais aterros previstos. A necessidade dessas obras depende da localizacdo do aterro e da pré-
existéncia da infra-estrutura vidria e de energia necessdria para sua operacdo.
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fica claro que se o custo de operacdo superar a capacidade fiscal dos municipios,
entdo as chances de ocorrerem problemas de gestdo do aterro serdo bastante altas.

Assim, & importante determinar ex-ante os custos relativos d operacdo dos
equipamentos previstos para os diversos consércios. Deste modo, podem-se antecipar
possiveis ameacas as operacdes dos aterros e propor acdes que evitem o
comprometimento dos resultados do programa.

Como aponta Rodrigues e Brasileiro (2007)28, o custo de operacdo local de uma
aterro € o somatdrio dos custos de recebimento, descarga, espalhamento,
compactacdo e recobrimento dos residuos e de raspagem do solo. No dmbito dos
consorcios publicos municipais, € importante considerar também as despesas gerais e
administrativas necessarias para o funcionamento do aterro consorciado. Cabe
também ressaltar os custos de transporte dos residuos entre as estacdes de
transferéncia e a UTR / Aterro Sanitdrio, além dos custos envolvidos nas operacoes da
unidade de fratamento dos residuos (UTR), que contribuem substancialmente com o
custo final do servico.

A tabela 8 apresenta a previsdo de custos operacionais do Aterro Sanitdario do
Cariri. O custo da coleta dos residuos por habitante € de R$1,67 ao més, ou R$20,04
Qo ano, enquanto o custo do tratamento e disposicdo dos residuos no Aterro Sanitdrio
€ de R$1,13 ao més, ou R$13,56 ao ano. Somando o custo com transporte de residuos
entre unidades e o custo de operacdo da UTR, o custo total por habitante relativo &
disposicdo final de Residuos Sdélidos € de R$1,72 por més, ou R$ 20,52 ao ano. Vé-se
que o custo final por habitante/ano da disposicdo final dos residuos sélidos, no caso
do consércio do Cariri, serd praticamente igual ao custo da coleta dos residuos.

Tabela 8: Custos Operacionais da coleta, tratamento e disposicdo final dos

residuos solidos do consdcio do Cariri

Residuos
Custo Custo Custo por Custo por
gerados Custo Total
Unitario Total Hab. Hab.
(KG/Hab)/di (R$/més)
(ton) (R$/dia) (R$/més) (R$/ano)
Coleta de residuos 0,884 62,90 31.317,98 939.539,43 1,67 20,04
Transporte UTR-AS
0.884 22,04  10.975,19 329.255,71 0,58 6,96
+ Custo UTR
Tratamento e
0.884 42,68  21.250,42 637.512,61 1,13 13,56

Disposicdo A.S.

28 RODRIGUES, P. S. H. e BRASILEIRO, L. A. Custo de Operacado de um Aterro Sanitario. 24° Congresso
Brasileiro de Engenharia Sanitdria e Ambiental, Belo Horizonte/MG, 2007.
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Disposicao final de
0.884 64,72  32.225,61 966.768,32 1,72 20,52
Residuos Sdélidos

Total manejo de
0.884 127,62  63.543,59 1.906.307.75 3,39 40,56
Residuos Soélidos

Fonte: Secretaria das Cidades do Estado do Ceard. Elaboracdo propria.

Para se ter uma ideia de qudo alto é o valor de R$20,52/habitante/ano para o
orcamento dos municipios beneficiados, a Tabela 8 apresenta os gastos realizados no
ano de 2009, corrigidos para valores de 2010, pelas prefeituras desses municipios
relativos a saude, educacdo e assisténcia social. Os gastos por habitante nessas

diferentes funcdes encontram-se nas trés Ultimas colunas da tabela.

Tabela 8. Gasto por funcdo do poder executivo municipal — ano de 2009
(valores de 2010)

Gasto anual / habitante
Gasto anual total (R$)

(R$)
Assisténcia Assisténcia
Municipio Saude Educacéao Saude Educacéo
Social Social
JUAZEIRO DO
63.532.737 78.741.535 7.464.990 259,63 321,79 30,51
NORTE
CRATO 40.802.953 33.499.350 5.470.902 340,17 279.28 45,61
BARBALHA 49.158.803 19.325.894 2.324.531 896,96 352,62 42,41
MISSAO VELHA 7.665.351 14.838.024 1.374.976 225,42 436,35 40,43
CARIRIACU 8.338.535 13.008.404 1.003.461 319,64 498,66 38,47
JARDIM 7.627.166 11.928.182 2.046.831 286,36 447,84 76,85
FARIAS BRITO 6.258.611 9.717.526 900.116 330,13 512,58 47,48
SANTANA DO
4.880.079 10.355.986 1.328.717 289,40 614,12 78,79
CARIRI
NOVA OLINDA 4.068.646 6.236.850 715.885 285,40 437,49 50,22
ALTANEIRA 2.494.868 3.679.005 681.093 365,76 539,36 99.85
TOTAL 194.827.748 201.330.955 23.311.502 346,00 357,55 41,40

Fonte: Finbra 2009 — Tesouro Nacional. Corrigido pelo IPCA de 2010. Elaboracdo prépria.

Primeiramente, observa-se que todos 0s municipios do consorcio aplicaram em
Assisténcia Social quantias bem superiores ao valor de R$20,52 necessdrios para o
servico de disposicdo final dos residuos. Considerando a regi@o do Cariri com um
todo, este valor equivale a 5,9% e a 5,7% do que foi aplicado por habitante em Saude
e em Educacdo no ano de 2009, respectivamente. Tais resultados indicam que a

operacdo do aterro parece “caber” nos orcamentos municipais.
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Considerando os possiveis impactos sobre o bem-estar da populacdo
apontados no decorrer deste relatério, entendemos que existem grandes chances de
0s ganhos para a populacdo desses municipios, em termos de salde e bem-estar,

superarem os custos para as prefeituras com uma grande margem.

4. Consideracdes Finais

O Relatdrio Produto-Resultado se propde a preencher o espaco existente entre
as atividades de monitoramento e de avaliacdo de um programa. Ele € uma espécie
de avaliacdo soft, que consiste de uma andlise critica do desenho do marco-légico
do programa e de uma andlise preliminar de cruzamento dos produtos gerados com
os resultados que se pretende alcancar, trazendo a tona informacdes sobre as
chances de alcance dos impactos esperados.

No caso do programa “Saneamento Ambiental do Ceard”, no dmbito do tema
“Destinacdo Final dos Residuos Sélidos”, percebeu-se que seu publico-alvo encontra-
se mal focado, como se pdde constatar a partir do indicador de resultado que
consta na sua matriz de GPR. Talvez por causa disso, seus impactos socio-econdmicos
e ambientais ndo foram bem definidos. Assim, do modo como foi organizado, uma
futura avaliacdo de impacto fica comprometida.

Baseado na literatura tedrica e empirica do tema e nos proprios relatérios
setoriais do Governo de Estado, o publico-alvo do programa foi redirecionado e os
resultados e impactos do programa foram redefinidos. E importante ressaltar que os
argumentos contidos no material consultado das setoriais envolvidas no programa nos
permitiram chegar a uma Matriz de Marco Légico bem mais ampla e abrangente do
que a matriz de GPR do programa nos permitiu observar. Entendemos, assim, que a
maftriz recuperada reflete bem as dimensdes do problema, de suas causas e efeitos,
bem como os impactos esperados do programa, mas que ndo constam
explicitamente na matriz de GPR.

Para propiciar um efetivo monitoramento e uma futura avaliacdo de impacto
do programa, um conjunto de indicadores foi sugerido neste relatdério. Serd necessdria
agora a construcdo das linhas de base para os indicadores de resultado e impacto
do programa. Para tanto, a obtencdo de uma base de dados primdria serd

indispensavel.
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Viu-se que um importante publico afetado pelo programa se trata da
populacdo residente em dreas préximas aos locais de destinacdo final de lixo. E
fundamental, portanto, obter informacodes sdécio-econdmicas acerca deste publico a
partir de pesquisas em loco, o que certamente demandard recursos financeiros e
humanos. Outras informacdes serdo naturalmente aferidas no processo de
acompanhamento das operacdes dos aterros pelo Governo do Estado, através de
suas setoriais.

A andlise de custos dos produtos do programa indica que a implantacdo dos
Aterros Sanitdrios e equipamentos afins em regime consorciado € uma opc¢do bem
mais racional em termos econdmicos. HA fortes indicios de que o custo total
envolvido na operacdo dos produtos do programa ndo afetard os orcamentos
municipais de maneira negativa, dados os beneficios esperados. Em suma, hd
grandes chances de os impactos positivos esperados superarem os custos com uma
grande margem.

Finalmente, visando contribuir para o bom andamento do programa, sugere-se
identificar e gerenciar os fatores de risco que pesam sobre suas Atividades e definir
metas factiveis para a entrega dos Produtos no decorrer proximos anos. Sugere-se
também a construcdo de linhas de base para os indicadores de resultado e impacto
do programa, de modo que se possa realizar uma futura avaliacdo do programa,

considerando as dimensoes social, ambiental e econdmica.
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RPR Il

Tema: Empregos Formais RMF e Interior

Programas: 1) Programas Trabalho Competitivo,

Alcancando a Empregabilidade

2) Desenvolvendo o

Empreendedorismo e o Artesanato

Consultor: Francis Carlo Petterini Lourenco

Introducao

Para a grande maioria das pessoas, a troca entre trabalho e remuneracdo é a
Unica forma de obter sustento. Isso, por si, faz com que o emprego tenha um papel
fundamental em qualquer sociedade.

Esse mecanismo de troca se dd no chamado “mercado de trabalho”, que é um
sistema complexo, com muitas peculiaridades e assimetrias de informacdo. Por conta

disso, dificimente uma sociedade serd capaz de prover emprego a todos que

Pagina 50 de 207



precisem de um. Todavia, é papel inerente do Estado maximizar a chance de que
uma pessoa involuntariamente desempregada encontre um emprego.

O Estado pode cumprir este papel de diversas formas, a maioria delas
consagradas em diversos paises e bem documentadas na literatura??. Dentre estas
formas, as chamadas “politicas ativas de emprego” podem ser classificadas em
quatro categorias3o: (i) intermediacdo da mdo-de-obra, a exemplo do que ocorre no
Brasil com o Sistema Nacional de Emprego (SINE); (i) freinamento de mdo-de-obra,
como o Plano Nacional de Qualificacdo (PNQ); (iii) subsidios para a contratacdo de
mado-de-obra, como o Programa Nacional de Estimulo ao Primeiro Emprego (PNPE); e,
(iv) as politicas de incentivo ao empreendedorismo, como o Programa Nacional do
Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPQO)31,

Entretanto, note que em qualguer uma das quatro categorias de politicas
apontadas, ainda existird uma questdo extra a se lidar: a formalidade. Pois mesmo
que uma pessoa esteja empregada, se esta relacdo de trabalho ndo estiver
formalizada, ndo existirdo garantias de gozo dos direitos que a legislacdo trabalhista
oferece.

Mais ainda, ndo haverd acesso aos mecanismos de protecdo social e do
recolhimento das confribuicdes necessdrias para o Estado manter sustentdvel seu
regime previdencidrio. Entdo, a formalidade € uma questdo fundamental para: (i) se
manter a qualidade das relacdes trabalhistas; e, (i) dar sustentabilidade aos
mecanismos de protecdo social, e. g., o regime previdencidrio.

Logo, reduzir o desemprego ndo € a Unica questdo a se resolver, mas também
é preciso € trazer um nUmero maior de trabalhadores para a formalidade. Quanto
maior for esse contingente, mais sauddvel estard o mercado de trabalho e a
sociedade como um todo.

No que tange particularmente co estado do Ceard, a problemdtica em
questdo foi recentemente documentada por Cavalcante, Paiva e Trompieri Neto
(2011), no Texto para Discussdo N° 91 do IPECE. No estudo, realizou-se uma andlise da

distribuicdo espacial e setorial do emprego formal no estado entre os anos de 2003 e

29 Ver o Cap. 11 de Cahuc e Zylberberg (2004) para uma discussdo detalhada.

30 Em contraponto, as “politicas ndo ativas de emprego” seriam aquelas que estimulam o crescimento
de um setor da economia, mais do que agirem diretamente no mercado de frabalho. Um exemplo
deste tipo de politica seria a reducdo de um imposto para manter a rentabilidade de uma industria e
evitar demissdes em massa. Detalhes na Nota Técnica do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
sobre os impactos da reducdo do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPl) de automdveis no Brasil
em 2008 e 2009: http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/2009_nt015_agosto_dimac.pdf.

31 Todos estes exemplos estdo documentados no sitio de Internet do Ministério do Trabalho e Emprego:
www.mte.gov.br .

Pagina 51 de 207



2009. Os principais resultados mostraram que o emprego formal cearense registrou um
crescimento médio superior a média nacional e da regido Nordeste no periodo
analisado, passando a ocupar a nona posicdo dentre os estados brasileiros no total
de empregos formais. Em relacdo a concentracdo espacial, observou-se que ainda é
bastante maior o volume de empregos formais na Regido Metropolitana de Fortaleza
(RMF) vis-a-vis o Interior, cerca de 2/3 do total do estado, e isso se mantém
relativamente constante no periodo analisado.

Em 2009, havia 1.236 mil empregos formais no Ceard (estando 827 mil na RMF e
409 mil no Interior). No mesmo ano, a Populacdo Economicamente Ativa (PEA) foi
estimada em 4.410 mil pessoas, e a Populacdo Ocupada (PO) em 4.110 mil pessoas.
Ou seja, a taxa de formalidade (empregos formais em relacdo a PO) no Ceard € da
ordem de 30%.

Nesse sentido, segundo o levantamento do Escritorio Técnico de Estudos
Econdmicos do Nordeste (ETENE) do Banco do Nordeste do Brasil (BNB)32, em 2009
taxa de formalidade no Brasil estaria proxima de 49%. Assim, um primeiro desafio para
o Ceard seria aumentar sua proporcdo de empregos formais de 30% para pelo menos
49%.

Em relacdo a concentracdo setorial, os nUmeros observados por Cavalcante,
Paiva e Trompieri Neto (2011) apontam que de 2003 a 2009, a excecdo do setor
agropecudrio, todos os setores no Ceard apresentaram crescimento maior que a
média do Nordeste. Além disso, notou-se também o avanco que a Construcdo Civil
teve na geracdo de novos postos formais de trabalho.

Mas, via de regra, a geracdo de empregos formais tem se dado mais
fortemente no setor de servicos, particularmente no comércio. Para ilustrar isso, o
Grdfico 1, abaixo, apresenta as taxas de crescimento no nimero de empregos
formais entre 2006 e 2009, no comércio e em todos os setores da economia — por
regido do Ceard. Note os empregos no comércio cresceram mais que a média dos
setores em todas as regides. E observe também que o total de empregos na RMF
cresceu menos que no Interior, com excecdo da regido do Jaguaribe.

Grafico 1 - Taxas de crescimento no numero de empregos formais entre 2006 e
2009, no Comércio e em Todos os Setores da Economia - Por Regidao do Ceara

32 Ver:
http://www.bnb.com.br/content/aplicacao/etene/etene/docs/indicadores_macroeconomicos_brasil_
nordeste.pdf . Levantamento a partir da Pesquisa de Emprego e Desemprego (PME) realizada pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) com dados referentes as regides metropolitanas de
Salvador, Recife, Belo Horizonte, SGo Paulo, Rio de Janeiro e Porto Alegre.
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Fonte: RAIS. Elaboracdo Propria.

O estado vive um bom momento na geracdo de empregos. Para ilustrar isso, o
Grdfico 2, abaixo, apresenta para 2009 e 2010 as taxas de desemprego observadas
na RMF através da Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) - englobando os
setores formal e informal. Note que aos valores de 2010 sdo todos menores que o0s de
2009.

Gréfico 2 - Taxa de Desemprego Mensal na RMF - 2009 e 2010
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Fonte: PED/RMF. Elaboracdo Prépria.

Entdo, dadas as circunst@ncias, o desfaio maior para o estado estd em
formalizar o montante de empregos que estdo sendo gerados. E para tanto, os
programas Trabalho Competitivo, Alcancando a Empregabilidade [052] e

Desenvolvendo o Empreendedorismo e o Artesanato [066], ambos da Secretaria do
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Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS) sdo fundamentais na politica de geracdo
de Empregos Formais na RMF e no Interior33.

Segundo o Plano Plurianual 2008-2011 do Estado do Ceard, o programa
Trabalho Competitivo, Alcancando a Empregabilidade [052] foi concebido para
“desenvolver um processo contfinuo de formacdo profissional do trabalhador
cearense, através de acoes de qualificacdo social e profissional e de estratégias que
possibilitem a insercdo no mercado de trabalho, buscando a inclusao social e
produtiva” (p. 49). Ao passo que o programa Desenvolvendo o Empreendedorismo e
o Artesanato [066] nasceu para “apoiar as micro e pequenas empresas, artesaos,
empreendimentos econdémico-solidarios, arranjos produtivos locais, empreendedores
formais e informais na obtencdo de uma maior organizagdo, cooperacao,
comercializagao, competitividade e sustentabilidade de seus negdécios” (p. 31)34.

No sitio de Internet da STDS existe uma boa descricdo dos programas e suas
atividades. E estas atividades, na sua grande maioria, sdo desenvolvidas através de
uma rede de atendimento ao frabalhador (e ao empregador em busca de um
empregado adequado para sua demanda) que abrange todo o Estado do Ceard,
através de 37 postos na RMF e Inferior35, um Cenfro do Trabalhador Auténomo em
Fortaleza e parcerias com 47 Prefeituras Municipais conveniadas, em um sistema co-
financiado pelo governo federal. Quanto ao orcamento, para 2010, o programa [052]
contou com cerca de R$ 44 milhdes, e o programa [066] com R$ 12 milhoes.

Quanto a focalizacdo, o programa Trabalho Competitivo, Alcancando a
Empregabilidade [052] aponta que suas prioridades3é sdo cadastrar por ano, até
2011, mais de 370 mil trabalhadores no sistema de infermediacdo da mdo-de-obra,
inserir 153 mil trabalhadores formais no mercado, assistir com seguro desemprego um
total de 369 mil pessoas, emitir 198 mil carteiras de trabalho, qualificar 57 mil

trabalhadores e inserir quase cinco mil jovens no mercado de frabalho formal.

33 Essa afirmativa estd baseada na escolha dos programas relacionados ao tema deste relatdrio. Muito
embora as atividades do programa Desenvolvendo o Empreendedorismo e o Artesanato ndo
explicitem bem isso, estando mais ligadas ao marco legal do sistema da Economia Soliddria (detalhes
em: http://www.mte.gov.br/ecosolidaria/ecosolidaria default.asp).

34 Os grifos sdo exclusivos deste frabalho, e ndo pertencem ao texto original do Plano Plurianual que
estd disponivel em: http://www.seplag.ce.gov.br/categoria5/plano-plurianual/2008-2001/arquivos-
para-download/PPA%202008-2011%20VOL%20Il.pdf .

35 Nas cidades de Aquiraz, Aracati, Aracoiaba, Barbalha, Baturité, Camocim, Canindé, Cascavel,
CrateUs, Crato, Eusébio, Itapipoca, Juazeiro do Norte, Limoeiro do Norte, Morada Nova, Pecém,
Quixadd, Quixeromobim, Russas, Sobral, Tiangud e Ubajara. Enderecos em:
http://www.mte.gov.br/sine/sine_busca.asp2UF=CE e http://www.idt.org.br/idt/principal.asp .

36 Segundo a matriz de Gestdo Por Resultados (GPR) da STDS que foi disponibilizada pela Secretaria do
Planejamento e Gestdo (SEPLAG).
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J& o Programa Desenvolvendo o Empreendedorismo e o Artesanato [066] tem
como meta37 até 2011 apoiar mais de mil empreendimentos e capacitar quase 20 mil
empreendedores ligados a Economia Soliddria38, cadastrar nove mil artesdes, realizar
90 eventos de qualificacdo ou de promocdo da producdo artesanal, conceder 10 mil
microcréditos de apoio ao pequeno empreendedor e apoiar pelo menos 75
instituicdes de micro financas.

Em geral, nota-se que cada atividade dos programas estd com seu publico-
alvo, matriz institucional e fonte de recursos bem definidas. Mais ainda, percebe-se
que seus objetivos de ambos o0s programas podem ser resumidos por:. orientar,
capacitar, intfermediar a mado-de-obra junto ao setor produtivo e incentivar o
empreendedorismo.

Na literatura econémica existe uma boa base tedrica para justificar os
programas e, até certo ponto, enquadrd-los no tema deste relatdrio. Entdo, através
da teoria e de algumas observacdes empiricas, ao longo do relatdrio pretende-se
mostrar que a estrutura do Marco Logico dos programas estd bem fundamentada,
muito embora se sugira mudancas em seus indicadores de produto e resultado.

Além desta infroducdo, na Secdo 2 se fard uma andlise de Marco Légico dos
programas, usando uma representacdo recuperada da matriz de Gestdo Por
Resultados (GPR) da STDS, que foi disponibilizada pela Secretaria do Planejamento e
Gestdo (SEPLAG). Depois, na Secdo 3 se fard uma andlise preliminar dos produtos e
resultados do programa. Na Secdo 4 serdo feitas as consideracdoes finais e sugestoes
para melhor monitorar e operacionalizar o programa, preparando-o para uma futura
avaliacdo. Por fim, em anexo, serd apresentada uma andlise mais técnica do

programa Trabalho Competitivo, Alcancando a Empregabilidade.

Andlise de Marco Légico

Dado que o governo usa o0s recursos do confribuinte para executar seus
programas, € que esses recursos sdo limitados, ao se desenhar qualquer programa é

desejavel que faca um planejamento que, com base em um objetivo final fixado,

37 |dem.

38 O conceito de Economia Soliddria estd ligado a uma diversidade de prdticas econdmicas e sociais
organizadas sob a forma de cooperativas, associacdes, clubes de troca, empresas autogestiondrias,
redes de cooperacdo, entre outras, que realizam atfividades de producdo de bens, prestacdo de
servicos, financas soliddrias, trocas, comércio justo e consumo soliddrio. Detalhes em:
http://www.mte.gov.br/ecosolidaria/ecosolidaria_oque.asp .
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considere os recursos disponiveis e qual o melhor desenho l6gico-institucional para se
chegar a tal objetivo. Esse mecanismo é denominado na literatura por Marco Légico.

Mas apesar dessa necessidade soar como frivial para a maioria dos gestores, na
pratica é raro se observar um Marco Logico documentado. Independente de partido
politico, cultura, escolaridade dos gestores, existéncia de vasto recurso financeiro etc.
O CAsO que mMais se observa é a simples inexisténcia dessa ferramenta. E isso acontece
por diversos motivos, sendo que os mais comuns sGo: a Urgéncia em se executar uma
tarefa para se resolver um problema que urge; e a falta de uma equipe grande ou
qualificada o suficiente.

Dado isso, deve ficar claro que um relatério como este busca recuperar o
Marco Logico que deveria ocorrer antes da implementacdo do programa, e que essa
tarefa se baseia na coleta de dados disponiveis na matriz de GPR das Secretarias, no
plano plurianual do governo, nos relatérios setoriais e na coleta de dados
administrativos. Essa recuperacdo é fundamental para, no minimo, se conduzir uma
posterior avaliacdo do programa.

De maneira infuitiva, pense no Marco Logico iniciando com uma questdo
simples: qual € o principal problema que se precisa resolver com os programas? No
presente caso, ao que tudo indica, o problema seria a baixa taxa de formalidade no
estado do Ceard como um todo. Nesse sentido, como ja foi exposto, apenas 30% dos
empregos no Ceard estd na formalidade e 2/3 deles estd na RMF. Quanto a este
Ultimo ponto, para 2009, também € importante observar que a PEA da RMF era de
1.746 mil pessoas e a do Interior era de 2.664 mil, o que também gera uma razdo de
aproximadamente 2/3. Entdo, mais especificamente, talvez o objetivo final dos
programas seja aumentar a taxa de formalidade sem aumentar a concentracdo dos
empregos Na RMF.

Entdo, para se alcancar este objetivo, os programas devem oferecer uma
espécie de “tratamento” para algo que ndo estd bom na sociedade. A partir desta
percepcdo, passam a surgir novas questdoes: Como deveria ser este tratamento?
Existiria mais de um?2 Todos eles levariam ao mesmo nivel de resultado?2 Um seria mais
eficiente ou eficaz que o outro? Todos eles fratariaom do mesmo grupo de
trabalhadores e empreendimentos? Existe base de dados para medir os efeitos desses
tratamentos?e Existe recurso pessoal e financeiro o suficiente para o programa?

Essas sGdo algumas questdoes que naturalmente nasceriom da elaboracdo do

Marco Logico. E que, pelo menos em parte, seréo discutidas a seguir.

Pagina 56 de 207



Sintese da Matriz de GPR

Na tentativa de recuperacdo deste Marco Légico, a Tabela 1, adiante,
apresenta um recorte da Matriz de GPR da STDS no que tange os programas Trabalho
Competitivo, Alcancando a Empregabilidade [052] e de Desenvolvimento do
Empreendedorismo e do Artesanato [066] - possivelmente o elemento mais
importante nesta tarefa de recuperacado.

Note que ao se observar as designacdes de Eixo de Governo (Economia para
uma vida melhor), Resultados Estratégicos de Governo (Ceard competitivo nas suas
vocacoes e nas novas oportunidades) e Resultados Estratégicos Setoriais (Geracdo de
oportunidades de trabalho, emprego e renda) inicia-se uma focalizacdo dos
programas. Ou seja, hd um raciocinio que comecga por melhorar a economia para se
ter uma vida melhor, e para isso se precisa aumentar a competitividade e as
oportunidades, o que deve ser feito através da geracdo de emprego e renda. Se
comeca de uma perspectiva mais ampla, e vai se desenhando um caminho para
alcanca-la.

E observando os indicadores de resultado dessa linha de raciocinio, na
perspectiva do programa Trabalho Competitivo, Alcancando a Empregabilidade
[052], deve-se aumentar o niUmero de trabalhadores cadastrados nas suas linhas de
acdo (158 mil em 2007), o numero de trabalhadores qualificados (proximo de 17 mil
em 2007) e o percentual de trabalhadores desempregados assistidos pelo Sistema
PUblico de Emprego, Trabalho e Renda (SPETR), que era de cerca de 25% em 2007. Ou
seja, a matriz de GPR estd indicando que o foco do tratamento estd em assistir o
trabalhador e qualificd-lo para formalizd-lo. Entdo hd um indicio de que a populacdo
tratada é aquela que estd informal ou na iminéncia de sair da formalidade. Mas note

também que aqui ndo se observa uma preocupacdo com a dicotomia RMF e Interior.
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Tabela 1: Matriz de GPR da STDS - Recorte dos Programas Trabalho Competitivo, Alcancando a Empregabilidade [052] e de Desenvolvimento do
Empreendedorismo e do Artesanato [066]

Resultados

Resultados

. Indicadores de . Programas . Metas
Eixo Estratégicos de Estratégicos Resultad Linhas de Base Prioritarios Produtos Indicadores de Produtos
Governo Setoriais esuftados 2008 2009-11
o
N.2 de pegas artesanais 2006: 110 mil; Empreendimento econdmico- mor N.néij'?n nt 405 1.200
Comercializadas 2007: 71 mil solidario apoiado empree . imenios :
apoiados
. N° de
N.2 de art ded 2006: 6.799; .
de e;i;;Size;ﬁjénggr::;a;;;rs; 2007 4.910 Empreendedor capacitado empreendedores 13.600 19.800
U capacitados
S =
Artes3o cadastrado N'ngeocsﬂgsd%os 3.000 9.000
N.2 de entidades artesanais e Desenvolvendo o
. : . N.° de eventos
empreendimentos de economia 22%%67 111591' Empreendedo- Evento realizado redlizados 30 90
solidaria comercialmente apoiados ’ rismo e o - - -
Artesanato (066) Arranjo Prodtjtlvo Loc§| apoiado N° de APLs apoiados 1 3
em gestdo e qualidade
N° de
Empreende({or formal e i.nformal emprggndedores 4.000 10.000
N.2 de empreendedores com com crédito concedido beneficiados com
’ . - 2006: 4.682 crédito
acesso ao microcrédito N° de IMFs ClpOiCldClS
E ) Ceard Geracdo de Instljculgao de Mlcro.flnang.as (IMF) (investimento e 25 75
cono Competitivo nas Oportunidades apoiada (funding e investimento) fundi
mia para ~ unding)
umavida SuasVocacbese de trabalho, Trabalhador cadastrado no N.° de trabalhadores
nas Novas emprego e sistema publico de emprego cadastrados 148.297 370.742
melhor Oportunidades renda N.2 de trabalhadores cadastrados 2006: 155.542; o Ty
pelo Programa 2007: 158.356 rabalhador colocado e N° de Trabalhadores
recolocado no Mercado de . . 74.455 153.407
Trabalho inseridos
Trabalhador Atendido com N° de Trabalhadores 1.855 5566
N.2 de trabalhadores Qualificados 2006: 15.000; Crientacdo Profissional Atendidos : )
© 2007: 16.909 o
Trabalho Trabalhador requerente N° de trabalhadores 122.862 368.586
Competitivo, Seguro Desemprego requerentes
- S -
Alcangando a . qutAelro.do Trqbolhq e N.° de .c.ortems 79.000 197.500
Empregabilidade revidéncia Social emitida emitidas
S -
(052) Pesquisa realizada N.? Pesquisas 12 12
realizadas
% de trabalhadores desempregados o L2
6det preg 2006: 28%; Trabalhador qualificado N.°de frabalhadores 5059 45000
inseridos no mercado de trabalho 2007 25% qualificados
pelo SPETR et Jovem qualificado para o N° de jovens
o 4.000 12.000
mercado de frabalho qudalificados
Jovem inserido no mercado N de jovens inseridos
no mercado de 1.500 4.500

de trabalho

frabalho

Fonte: http://www.seplag.ce.gov.br/categoria5/Mensagem-a-A.L/mensagem-a-al-2009/STDS.pdf . Elaboragdo Prépria.
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Em outra perspectiva, o programa  Desenvolvimento  do
Empreendedorismo e do Artesanato [066] apresenta como indicadores de
resultado o aumento de nUmero de pecas artesanais comercializadas (com
linha de base de 71 mil em 2007), do nUmero de artesdes e empreendedores
de Economia Soliddria qualificados (quase 5 mil em 2007) e do nUmero
empreendimentos apoiados (151 em 2007). O que indica um movimento de
formalizar o pequeno negdcio para gerar empregos formais, mas que também
ndo evidencia uma preocupacdo espacial.

Para responder as perguntas do tipo "“Como deveriam ser estes
tratamentose”, ao analisar as matrizes de GPR e a descricdo de seus produtos,
identificam-se dois principais “Recursos ou Insumos” que dardo base ao
desenvolvimento das atividades dos programas (além, é claro, do capital fisico
e humano da STDS).

O primeiro, e mais fundamental, € o Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda (SPETR), que € o conjunto de instrumentos legais das politicas
brasileiras de protecdo ao emprego — detalhes em Brasil (2010) e Ipea (2006)
[Cap. 7]39.

O SPETR € composto por nove instrumentos legais: [1] Saldrio Minimo; [2]
Seguro-Desemprego; [3] Sistema de Intermediacdo de Mdo de Obra (SINE); [4]
Carteira de Trabalho e Previdéncia Social (CTPS); [5] Programas de
Qualificacdo Profissional; [6] Abono Salarial; [7] Politicas de Juventude; [8]
Programa de Geracdo de Emprego e Renda (PROGER); e, [9] Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPQO). Através de todos estes
instrumentos o governo estadual pode atuar no mercado do frabalho através
de convénios com o governo federal — via Ministério do Trabalho e Emprego
(MTE).

Por exemplo, na perspectiva do SPEIR, existe como meta cadastrar
quase 370 mil trabalhadores no SINE, colocar 153 mil desempregados em
empregos formais também pelo SINE, emitir 197 mil CTPS, qualificar 12 mil jovens

e inserir 4,5 mil deles no mercado de trabalho. Todas estas metas sdo

3 Detalhes dos desenhos de politicas de protecdo do emprego co redor do mundo em Cahuc
e Zylberberg (2004) [Cap. 11].
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apontadas para 2011. Entdo o SPETR tem um papel fundamental na resposta
da pergunta “Como deveriam ser estes tfratamentos?g™.

O segundo dos principais “Recursos ou Insumos”, € ndo menos
importante, sGo parcerias e convénios firmados entre a Secretaria do Trabalho
e Desenvolvimento Social (STDS) e Prefeituras Municipais, Organizacdes Ndo-
Governamentais (ONGs), Universidades, Banco do Nordeste do Brasil (BNB),
Federacdo das Industrias do Ceard (FIEC), Servico de Apoio as Pequenas e
Médias Empresas (SEBRAE) etc. Em geral, estas parcerias e convénios sdo
imprescindiveis para operacionalizar tfreinamentos especificos de mdo-de-obra
e eventfos para a promocdo do empreendedorismo — para afingir o publico-
alvo, recrutar os professores e instrutores, receber os equipamentos necessarios,
divulgar os eventos etc.

Seguindo o raciocinio, nas matrizes de GPR também € possivel identificar
duas principais “Atividades” ligadas aos programas — consequéncias diretas da
estrutura de recursos ou insumos. A primeira diz respeito ao processo continuo
de formacdo profissional (essencialmente envolvendo o SPETR no que tange
aos instrumentos dos Programas de Qualificacdo Profissional, Politicas de
Juventude e Programa de Geracdo de Emprego e Renda), que por sua vez
deve servir para aumentar o saldrio real dos trabalhadores e reduzir as friccoes
do mercado de trabalho.

Complementarmente, o SPETR prevé a observacdo e fiscalizacdo do
pagamento do Saldrio Minimo, a existéncia de um Seguro-Desemprego, a
existéncia Sistema de Intermediacdo de Mdo de Obra (SINE — essencial para
reduzir as friccoes e elevar o nUmero de colocacdes), a emissdo, fiscalizacdo e
formalizacdo dos registros através da Carteira de Trabalho e Previdéncia Social
(CTPS) e a manutencdo de um Abono Salarial40.

O segundo conjunto das principais “Atividades”, que também pertence
em grande parte ao SPETR, estd ligado ao Programa Nacional de Microcrédito

Produtivo Orientado. Mas apesar disso, aparentemente as matrizes de GPR

40 E 0 pagamento de um saldrio minimo anual ao trabalhador que, ao mesmo tempo, cumprir
trés condicoes: [1] recebeu em média até dois saldrios minimos mensais no ano anterior; [2]
estd cadastrado no Programa de Integracdo Social (PIS) ou Programa de Formacdo do
Patriménio do Servidor PUblico (PASEP) hd pelo menos cinco anos; [3] trabalhou no ano anterior
pelo menos 30 dias.
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apontam estes conjuntos de atividades fora do aparato legal do SPETIR, e
ligados exclusivamente ao Fundo Estadual de Combate a Pobreza (FECOP) -
no que tange ao apoio aos pequenos empreendimentos com orientacdo e
crédito para aumentar a organizagcdo, cooperacdo, comercializacdo e
competitividade dos negdcios.

No encadeamento, percebe-se que o conjunto de "“Recursos ou
Insumos” existentes, que permitem o desenvolvimento das “Atividades” listadas,
leva a uma consequente oferta de “Produtos” como os cursos de capacitacdo
e orientacdo, a intermediacdo da mdo-de-obra através do SINE, a
disponibilizacdo de crédito para os empreendimentos e a elaboracdo e
disseminacdo de estatisticas. E particularmente em relacdo a este Ultimo, cabe
observar que ele € um elemento-chave dentro do Marco Légico, pois € quem
permite a ligacdo sequencial entre as fases do “Monitoramento” e de
avaliacdo dos “Produtos Gerados versus Resultados Pretendidos”.

Assim, cabe aqui tecer um comentdrio acerca da questdo inicialmente
levantada: “Existe base de dados para medir os efeitos desse tratamento?”, e
da importdncia do Programa de Disseminacdo das Estatisticas do Trabalho
(PDET), do MTE, que tem por objetivo divulgar informacdes oriundas de dois
registros administrativos41: a Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS); e, o
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED).

O primeiro € uma base de dados desenhada para se entender a
formacdo dos estoques de emprego formal, ao passo que o segundo objetiva
registrar os fluxos do emprego formal. Em conjunto, estas ferramentas sdo muito
importantes para se desenhar politicas publicas em niveis microecondmicos —
por municipios, setores de producdo, género etc. Mas possuem a limitacdo de
observar apenas os niUmeros do emprego formal.

Um bom exemplo do uso desse tipo de informacdo € o Radar do
Emprego divulgado mensalmente pelo IPECE, que apresenta as informacoes
sobre o mercado de frabalho utilizando os dados do CAGED. O sistema
sintetiza os principais resultados para o Ceard e evidencia comparagcdes com

outras Unidades da Federacdo e enfre municipios cearenses, e por ser

41 Detalhes em: http://www.mte.gov.br/pdet/o_pdet/o_programa/apres_pdet.asp .
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atualizado com frequéncia mensal pode ser um importante mecanismo para o
acompanhamento dos programas. Na edicdo de dezembro de 201042, por
exemplo, é evidenciado que dos dez maiores saldos do emprego formal
gerados nNos municipios cearenses entre janeiro e dezembro, apenas Juazeiro

do Norte ndo pertencia a RMF (ver Grdfico 3, abaixo).

Grafico 3 — Maiores saldos do emprego formal gerados nos municipios
cearenses em 2010
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Fonte: Radar do Emprego/IPECE. Elaboracdo Prépria.

Como forma de monitorar concomitantemente a formalidade e a
informalidade, existe a Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED) conduzida
mensalmente pelo Instituto de Desenvolvimento do Trabalho (IDT) e
patrocinada por convénio entre o MTE e a STDS43. A PED € essencial para se
acompanhar o desemprego em curtos espacos de tempo, mas se limita a
Regido Meftropolitana de Fortaleza (RMF).

Assim, de antemado, este relatério advoga a necessidade de ampliar a
PED para as regides-chave do interior do Ceard (Cariri e Sobral) mesmo que
seja necessdrio reduzir sua frequéncia para observacodes trimestrais (ou
semestrais) de forma a se adequar na restricdo orcamentdria do governo.
Caso contrdrio uma parte da avaliacdo futura dos programas aqui abordados

poderd ser comprometida, ou ficar limitada aos registros da RAIS e do CAGED.

42 Ver: http://www.ipece.ce.gov.br/radar/emprego/Radar_Emp_dez_2010.pdf .
43 Detalhes em: http://www.idt.org.br/idt/principal.asp .
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Em sintese, a matriz de GPR estd indicando alguns elementos importantes

para a recuperacdo do Marco Logico dos programas:

O SPETR possui um papel fundamental na geracdo de instrumentos legais
e de parcerias, particularmente com o governo federal, que fundamentam as
acodes dos programas € a consequente geracdo de produtos e impactos
desejados (aumentar a taxa de formalidade e nGo aumentar a concentracdo
dos empregos formais na RMF);

Ndo hd questdo espacial explicitada na matriz de GPR, ou seja, apesar
de parecer desejavel, ndo é explicitado que se deve ftrabalhar para ndo
aumentar a concentracdo dos empregos formais na RMF;

Os programas dependem de parcerias institucionais para aumentar a
oferta dos produtos;

A populacdo tratada pelos programas € aquela que estd informal ou na
iminéncia de sair da formalidade. Este € o grupo focal, dado o fema deste
relatério, apesar disto ndo ser explicitado para o programa Desenvolvendo o
Empreendedorismo e o Artesanato [064];

O micro crédito e incentivo ao empreendedorismo possuem um papel
importante no desenho dos programas; e,

Existe base de dados secunddria para medir a formalidade (RAIS e
CAGED) no estado como um todo, mas para se medir a informalidade s6 existe
base de dados para a RMF (PED).

Descricao das Atividades e Produtos dos Programas

No sitio de Internet da STDS existe uma boa descricdo dos programas.
Todavia, no que tange aos indicadores de desempenho e resultados, talvez
pudesse existir uma melhor apresentacdo. Isto €, os nUmeros poderiam ser
apresentados em forma de séries de tempo. Nesse sentido, talvez uma solugcdo

simples fosse alimentar regularmente uma planilha eletrénica apontando a

PAgina 64 de 207



evolucdo dos indicadores de desempenho, por programa e atividade
gerenciada, e disponibiliza-la para download 44.

No que tange ao programa Trabalho Competitivo, Alcancando a
Empregabilidade [052] existem 10 atfividades listadas pela STDS, sendo nove
delas ligadas ao SPTER45 em maior ou menor grau — os detalhes sdo
apresentados adiante, na Tabela 2. E estas atividades, como j& mencionado
na introducdo, sdo desenvolvidas através de uma larga rede de atendimento
ao trabalhador (e ao empregador em busca de um empregado adequado
para sua demanda) que abrange todo o estado do Ceard.

Notfa-se que cada atividade do programa estd com seu publico-alvo,
drea de abrangéncia, matriz institucional e fonte de recursos bem definida.
Muito embora possa se questionar a escolha e o monitoramento dos

indicadores de desempenho e resultados — como serd discutido adiante.

44 Como ja é feito no Portal da Transparéncia (www.portaldatransparencia.ce.gov.br) para as
informacdes financeiras dos programas de todas as setoridis.
45 A excecdo é da atividade intitulada Qualificacdo Profissional do Trabalhador Cearense,
ligada ao FECOP.
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Tabela 2: Descricao das Atividades e Produtos do Programa Trabalho Competitivo, Alcancando a Empregabilidade [052]

Area de Fontes de
Atividade Objetivos Pablico Alvo Abrangénc | Matriz Institucional | Produtos Recurso
ia
Estabelecimento de cooperacdo
técnica e financeira entre o Estado e MTE, STDS, ”?T’. . . o
MTE, para a integracdo e Jovens, segurados do Emprescls PuUblicas De janeiro a setembro de 2010: N° de
o e’rocionolizo 30 das funcdes e acdes seguro-desemprego, e Privadas, frabalhadores cadastrados em busca de
Sistema dg SPETR. tais Cgmo, im‘ermzdio aogde auténomos prestadores de Prefeituras, emprego 134 mil; N° de vagas captadas 94
PUblico de mdo-de-;)bro e ur.o-desem re(; o servicos, desempregados Enfidades de mil; N° de trabalhadores colocados no MTE e
Emprego, ualificacdo sloci%I e roﬁssioaolg ’ em busca de trabalho Estado do Classe mercado de frabalho via SINE 71 mil; N° de Governo
Trabalho e gerfifico an roﬁssion%l fomem(,) &s assalariado, frabalhadores Ceard Representantes de | atendimentos de requerentes do seguro- do Estado
Renda oﬁvidodges er$1 reendec;oros o domeésticos, trabalhadores Empregadores e desemprego 169 mil; N° de Carteiras do do Ceard
(SPETR) informacaes sgbre o mercado de formais e informais, Trabalhadores, Trabalho e Previdéncia Social emitidas 52 mil;
frobolhg realizadas bor meio de uma trabalhadores pertencentes Conselho Estadual | Participantes das oficinas para qualificacdo e
rede de ,unidodes dgofendimemo com a segmentos especiais e Municipais do orientacdo profissional 27 mil
atuacdo em todo o Ceard Trabalho (CETs)
Prestar orientacdo ao trabalhador Emoresas publicas e
. desempregado ou de 1° emprego e P
Intermediac N o privadas demandantes de
~ ~ quanto as suas possibilidades no - L MTE e
do de mdo- profissionais, jovens de 16 a
mercado de trabalho, captar as vagas Estado do STDS, MTE e - . S Governo
de-obra - 24 anos, tfrabalhadores . Informacdes contidas a primeira linha
(pertence existentes nas empresas, cadastrar o desempregados Ceara SINE/IDT do EsTodg
frabalhador & procura de emprego e ! do Ceard
ao SPETR) " frabalhadores pertencentes
encaminhd-lo ao mercado dado o seu L
perfil a segmentos especiais
Trabalhadores
Emissdo de desempregados em busca
Carteira de trabalho assalariado,
Profissional e | Viabilizar a emisséo de documentacdo trabalhadores domésticos, Estado do ADA;:Z S(T:E:Sk’] gli:mo
Previdéncia necessdria a formalizacdo de contfratos trabalhadores jovens em Ceard Re ignol do Informagdes contidas a primeira linha do Estado
Social de trabalho e registros previdencidrios busca do primeiro 9 .
Trabalho e IDT do Ceard
(pertence emprego, trabalhadores
ao SPETR) pertencentes a segmentos
especiais
Seguro- Estabelecimento de parceria entre o Pescador artesanal, MTE, STDS, De janeiro a setembro de 2010: N° de
desemprego | MTE e o Governo do Estado para segurados do seguro- Delegacia requerentes do seguro- qesemprego do MTE e
formal e do viabilizar o atendimento cos requerentes | desemprego, Esfodf) do Regional do pescodAor.ortesonoI. 12~m||; N° de Eventos de Governo
pescador do seguro-desemprego formal e do desempregados e outros Ceard Trabalho, IDT, em Colbnias/Associacdo de Pescadores do Estado
artesanal pescador artesanal, bem como a requerentes do seguro- Caixa Econdmica | Arfesanais 218. Outras informagdes contidas a | do Ceara
(pertence prestacdo de informagdes aos desemprego Federal e primeira linha
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ao SPETR) segurados sobre o pagamento dos Prefeituras
beneficios
Centro do Amp“OI.’ as possibilidades de prestacdo
de servicos aos trabalhadores
Trabalhador ~ o Segurados do seguro- . . \o MTE e
A auténomos nos domicilios e nas De janeiro a setembro de 2010: N° de novos
Autébnomo . - desemprego, tfrabalhadores STDS, MTE e ; - o ~ Governo
empresas, mediante a selecdo, N Fortaleza frabalhadores inscritos 186; N° de acdes de
(CTA) o . LY auténomos prestadores de SINE/IDT I o N - : . | do Estado
capacitacdo e infermediacdo dos - qualificacdo 8; N° de servicos realizados 39 mil .
(pertence servicos e desempregados do Ceard
a0 SPETR) mesmos para as vagas captadas pelo
CTA
(continuagao)
De janeiro a setembro de 2010: Vagas
captadas para pessoas com deficiéncia
Atendiment 1.210; Encaminhados 5.635; Colocados 636;
0 & Pessoa deficiénci Rede de QfUOﬂTI’dnge cge.conclti_cczljergesdde cu;so_ de i MTE e
com Inclusdo da pessoa com deficiéncia no Ife;soos com deficiencia atendiment n ormatica ! 7,.Quon~| ade ge parlicipantes |-~ omq
P fisica, auditiva, visual, MTE, STDS e IDT de oficina de orientacdo para o trabalho 578;
Deficiéncia mercado de tfrabalho - odo - e - - do Estado
(perfence multipla e mental SINE/IDT Quqnﬁdode de porhgpon‘re de orientacdo do Ceard
a0 SPETR) profissional 12; Quantidade de turmas de
cursos de informdtica 18; Quantidade de
trabalhadores inscritos em cursos de
informdtica 357
Pesquisa de
Emprego e Acompanhar e monitorar o mercado de Visitas domiciliares para aplicacdo de MTE e
Desemprego | frabalho da RMF, mediante a ~ STDS, MTE e S e lplcde Governo
- - o ~ Populagdo da RMF RMF questiondrios e elaborac¢do de bases de
na RMF qualificacdo e quantificacdo de SINE/IDT - . . do Estado
S dados; Boletins mensais PED/RMF )
(pertence indicadores do Ceard
ao SPETR)
Plano Desenvolver agdes de qualificagdo
- p . 3 STDS, CETs,
Setorial de social e profissional, como instrumento
- - o o MTE/CODEFAT,
Qualificagcdo | estratégico para o acesso dos publicos - - o . - . MTE e
LY - Trabalhadores de familias Prefeituras, N° de cursos de qualificacdo profissional
da prioritarios definidos pelo MTE/CODEFAT R . . o Governo
Construcdo as oportunidades de qeracdo de beneficidrias do Programa RMF Enfidades de realizado em 2010: 34; N° de Trabalhadores do Estado
Civil ¢ trobzlho e renda con%poﬂgbilizondo—os Bolsa Familia Fducacdo Social e | Qualificados: 794 do Ceard
(pertence ds vocacodes e potencialidades locais e Profissional
. ) SINE/IDT
ao SPETR) regionais
Plano Desenvolver acdes de qualificacdo . SINE/IDT, i . - . MTE e
Teritorial de | social e profissional como instrumento Trabalhadores ligados ao Estado do Prefeituras NUumero de cursos de qualificacdo profissional | ~ ©
Qualificacd@o | estratégico para o acesso dos publicos | SPETR € aos programas de | ~_ | < Municipais, SEDUC, | realizados em 2010: 102; Nomerode do Estado
(PLANTEQ) prioritdrios definidos pelo MTE/CODEFAT Economia Solidaria ONGs, Conselhos Trabalhadores Qualificados: mais de 2 mil do Ceard
(pertence as oportunidades de geracdo de Municipais e

Pagina 67 de 207



ao SPETR)

frabalho e renda, compatibilizando-as

entidades de

Qualificacdo
Profissional
do
Trabalhador
Cearense

ds vocagdes e potencialidades locais e educagdo

regionais profissional
. Jovens de 16 a 24 anos &

Desenvolver um processo continuo de SINE/IDT,

formacado profissional dos puUblicos
priorizados pelo FECOP, viabilizando a
realizacdo de agdes de qualificacdo
social e profissional e de estratégias que
possibilitem a inclusdo social e produtiva
destes segmentos

procura do primeiro
emprego, mulheres chefes
de familia cadastradas no
CadUnico, pessoas que
tfrabalham por conta
prépria e de segmentos
especiais

Estado do
Ceard

Prefeituras, SEDUC,

ONG:s, Conselhos
Municipais e
entidades de
educacdo
profissional

NUmero de Trabalhadores Qualificados em
2010: 3 mil; Kit’s Instrumentais de Trabalho
Distribuidos: 198; NUmero de educandos FECOP
colocados no mercado de frabalho
formal/informal: 234

Fonte: www.stds.ce.gov.br. Elaboracdo Prépria.

Pagina 68 de 207



Analisando a Tabela 2, reforca-se a percepcdo de que 0s objetivos do
programa podem ser resumidos por: orientar, capacitar e intermediar a mado-
de-obra junto ao setor produtivo. E isso se reflete na matriz de GPR da STDS,
onde os produtos do programa podem ser listados da seguinte forma: [1]
trabalhador cadastrado no SPTER; [2] trabalhador colocado e recolocado no
mercado de trabalho; [3] trabalhador atendido com orientacdo profissional; [4]
trabalhador qualificado; [5] trabalhador assistido com Seguro-Desemprego; [6]
emissdo de Carteira do Trabalho e Previdéncia Social (CTPS); [7] jovem
qualificado e inserido no mercado de trabalho (1° emprego); e, [8] pesquisas
realizadas.

Na medida em que em os trabalhadores buscam emprego e os
empregadores buscam trabalhadores adequados atfravés da rede de
atendimento do SPETR, fica explicito que a funcdo primordial do programa
Trabalho Competitivo, Alcancando a Empregabilidade é funcionar como uma
mAquina que deve encaixar pessoas e postos de frabalho da melhor maneira
que conseguir. E para melhorar estes encaixes é preciso também qualificar os
trabalhadores e fazer com que mais empregadores usem o sistema (ao invés
de usarem anuncios em jornal, por exemplo).

J& o programa Desenvolvendo o Empreendedorismo e o Artesanato
possui uma estrutura menor, com cinco atividades listadas e quase totalmente
elaboradas e financiadas pelo governo estadual - os detalhes sdo
apresentados adiante, na Tabela 3. Quatro destas atividades estdo claramente
voltadas para: [1] orientar e formalizar artesdos e pequenos empreendimentos;
e, [2] apoiar a divulgacdo e a comercializagcdo de pequenos grupos produtivos
espalhados pelo estado, voltados particularmente para o artesanato. Sendo a
quinta atividade voltada para os chamados “Bancos Comunitdrios” 46.

Com excecdo desta Ultima, acredita-se que as outras atividades do
programa poderiam apresentar uma definicdo mais clara do publico-alvo. Pois

apontam uma matriz institucional complexa, na medida em que pequenas

46 Que seguem o exemplo do Banco Palmas (http://www.bancopalmas.org), uma instituicdo
financeira comunitdria que atua no bairro Conjunto Palmeiras, de Fortaleza. Na comunidade
tudo pode ser adquirido com a “Palma”, uma moeda propria que serve como alternativa ao
dinheiro € uso exclusivo no bairro. A estrutura gera um sistema de microcrédito que dinamiza a
economia dentro do bairro.
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acdes (e com poucos recursos) parecem envolver um grande numero de
agentes. Os indicadores de desempenho, com excecdo das atividades de
micro financas, basicamente estdo ligados d readlizacdo de eventos e
capacitacdo de artesdos €, em menor grau, aos pequenos empreendedores.

Nesse sentfido, talvez esteja faltando um levantamento de dados
primdrios para o programa. Isto €, uma pesquisa de campo para identificar um
conjunto focal de empreendimentos, por regido do estado, buscando um
segmento de produtos ou servicos que devem ser claramente incentivados,
dado um critério como ‘“gerar empregos formais”. Assim, identificando os
setores produtivos e as regides a se tratar, a pesquisa deveria levantar qual a
qualificacdo profissional e o conhecimento de fecnologias necessdrias para se
ensinar e desenvolver o grupo focal.

Este pesquisa poderia, inclusive, ter o papel de um “censo do artesanato
cearense”. Buscando mapear onde essa atividade econdmica € mais
relevante para as comunidades e possuiu um papel importante para a incluséo
social, por exemplo.

Mais ainda, considerando que j& é papel do SPTER capacitar o pequeno
empreendedor, e que o SPTER possui instrumento legal que possivelmente
poderia abarcar as acdes dos “Bancos Comunitdrios”, o chamado Programa
Nacional de Microcrédito Produtivo Orientado (PNMPO)47, talvez um conjunto
de atividade do programa [066] pudesse ser abarcado pelo programa [052].
Tornando ambos mais bem definidos em relacdo ao respectivo Marco Légico.

E claro, em caso afirmativo, o programa Desenvolvendo o
Empreendedorismo e o Artesanato, que jd € relativamente pequeno, se
tornaria ainda menor. Porém o programa poderia estar completamente
focado na promocdo do artesanato cearense, cujas vendas parecem estar
infrinsecamente ligadas as atividades de turismo. Por consequéncia légica, se
for necessdario algum fipo de desmembramento, talvez as atividades do
programa estivessem mais bem alinhadas com as atividades ligadas caos
programas de promocdo do turismo no estado. Ou aqinda, poderia se

transformar num programa mais claramente voltado ao conceito da Economia

47 Detalhes em: http://www.mte.gov.br/pnmpo/default.asp .
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Soliddria, e apoiar cooperativas, associacdes populares, agricultores familiares,
fundos soliddrios e rotativos de crédito, ecovilas e outros dos chamados

“empreendimentos soliddrios”.
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Tabela 3: Descricao das Atividades e Produtos do Programa de Desenvolvimento do Empreendedorismo e do Artesanato

[066]
Area de .
Programa Objetivos Abrangén | Matriz Institucional Indicadores de Fontes de
cia Desempenho Recurso
Promover o crescimento das micro e
Apoio & oaidade dof produtos ou seios, para | Estado do Em 2010:N°de Micro | Governo
Comercializacd qu s P TVICOs, P ) SINE/IDT e SEBRAE Empresas apoiadas 1.255; | do Estado
criar um ambiente oportuno a Ceard . )
o L - ~ Eventos apoiados 67 do Ceard
comercializacdo e a geracdo de frabalho
e renda
o Con’mbu.lr para o desenvolvimento da SINE/IDT, SEBRAE, Prefeituras, Empresos~ crlodos' 4.109;
Apoio as Micro | economia formal, fornecendo suporte Fortaleza, . Ocupacdo mantida
P M~ - Junta Comercial do Estado do . Governo
e Pequenas técnico que possibilite ao empreendedor Juazeiro . - . 10.272; Empreendedores
; . L Ceard, Bradesco, Universidade s - do Estado
Empresas via criar e alavancar o seu negdcio de forma do Norte . beneficiados 116.689; )
L oy . de Fortaleza, Correios, SEFAZ, do Ceard
Central Facll competitiva e com qualidade para e Sobral . . Empreendedores
. Secretaria das Cidades -
enfrentar os desafios do mercado capacitados 1.751
Fomentar a qualificacdo profissional e o STDS, MTE, Prefeituras,
. conhecimento de tecnologias aplicadas Secretaria Estadual de
Economia ) : . Y
S ao desenvolvimento da economia Desenvolvimento Agrdrio,
Solidéria como RS . L. . -
; soliddria; Criar condicdes favordveis ao Secretaria das Cidades,
instrumento de T L
~ escoamento, distribuicdo e consumo dos Conselhos Municipais de ~ . Governo
geracdo de . . S 175 . . N&o foram listados pela
produtos e servicos da economia soliddria; L Desenvolvimento Sustentavel, do Estado
tfrabalho, renda . . . mMunicipios . . : STDS )
e Fortalecer e estimular os arranjos produtivos Universidades Estaduais, BNB, do Ceard
. soliddrios; Sensibilizar e organizar a Rede de Gestores em Politicas
desenvolviment . - S .
, demanda social para a construcdo de PUblicas de Economia
o sustentavel e S ) o
uma politica publica de economia Soliddria, Rede Cearense de
soliddria Socioecondmica Soliddria
Fomentar o artesanato como afividade IDT, Secretaria das Cidades,
econdmica sustentdvel e de inclusdo Prefeituras Municipais, NUmero de artesdos Governo
Artesanato social; Valorizar a identidade cultural Estado do | Associacdo Ceard Design, capacitados 4.168; do Estado
Competitivo cearense, integrando-se & cadeia Ceard Instituto de Arte e Cultura do | NUmero de pecas do Ceard
produtiva; Promover a ampliac&o das Ceard, Correios, Centec, vendidas 56.596
oportunidades de frabalho e geracdo de Faculdade Marista,
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renda para os artesdos do Estado do
Ceard

Federacdo das Associacoes
de Artesdos do Cariri

Implantacdo de
Bancos
Comunitdrios

Melhorar as condicdes de vida das pessoas
qgue vivem em situacdo de pobreza; Incluir
2 mil pessoas no sistema financeiro; Gerar
450 postos de trabalho diretos e indiretos

10
municipios

STDS/SINE/IDT, Banco Palmas e
SEPLAG

Bancos implantados ao
longo do programa: 10

Governo
do Estado
do Ceard

Fonte: www.stds.ce.gov.br. Elaboracdo Prépria.
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A matriz de Marco Légico

Com os elementos discutidos até aqui, j& é possivel recuperar uma matriz
de Marco Logico dos programas. Mas para se sugerir uma melhora nesta
matriz, ainda €& necessdario tecer uma discussdo sobre os indicadores de
produto sobre o grupo focal.

Para tanto, lembre que o impacto desejado € aumentar a taxa de
formalidade sem aumentar a concentracdo dos empregos na RMF. Nisso, a
populacdo a ser tratada pelo programa € aquela que estd informal ou na
iminéncia de sair da formalidade. Entdo, mais do que um nUmero absoluto de
pessoas tratadas pelo programa, um melhor indicador de produto deveria
estar medido em termos relativos do grupo focal.

Para ilustrar o raciocinio, abaixo, na Tabela 4 se apresenta a PEA do
Ceard e o nUmero de inscritos, vagas e colocacdes do SINE de 2000 a 2008.
Note que, em comparacdo as metas expostas na matriz de GPR (Tabela 1, p.
6), o atual foco do programa Trabalho Competitivo, Alcancando a
Empregabilidade estd em aumentar os nUmeros absolutos de inscritos e
colocados (U e €, respectivamente). O que se vai advogar adiante, &€ que os

indicadores mais adequados seriam as razdes: entre colocados e inscritos (C/U);

e entre vagas disponiveis e inscritos (V/U) (ver Pissarides, 2000).

Tabela 4: PEA do Ceara e niumero de inscritos, vagas e colocacdes do SINE —
mil pessoas — 2000 a 2008

U v c v v c .
Ano e Inscritos | Vagas Cc(;lg;:o PEA PEA u U
2000 | 3.543,7 166,4 59.2 51,6 4,69% 1,67% 31,04% 35,58%
2001 | 3.579,5 155,4 60,4 55,3 4,34% 1,69% 35.59% 38.84%
2002 | 3.621,1 134,2 61,4 50,1 3.70% 1.69% 37,33% 45,75%
2003 | 3.786,0 152,6 54,6 52,7 4,03% 1,44% 34,55% 35,80%
2004 | 3.913,6 144,3 64,0 60,6 3.69% 1,64% 41,98% 44,37%
2005 | 4.093.3 150,3 81.1 69.7 3.67% 1,98% 46,41% 53,93%
2006 | 4.135,4 155,5 89.5 74,3 3.76% 217% 47,76% 57,56%
2007 | 4.145,0 158,4 95,7 73,7 3.82% 2.31% 46,56% 60,45%
2008 | 4.337.8 165,0 110,5 79,5 3.80% 2,55% 4821% 66,98%
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Fontes: Anudrios Estatisticos do IPECE e MTE. Elaboracdo Propria.

A pessoa que se inscreve no SINE pertence ao grupo focal, pois ou ela
estd desempregada ou ela estd empregada e sente que precisa de um novo
emprego (podendo estar na iminéncia de sair da formalidade). Mais ainda,

quanto melhor o sistema funcionar, mais trabalhadores ele colocard no

mercado. E a eficiéncia dessa colocacdo serd medida por €Y, que indica o

percentual de pessoas que procuram o SINE e conseguiram um emprego via

sistema — e note na Tabela 2 que em 2008 esse numero foi de 48,21%.
Entretanto, para o sistema funcionar, ele precisa de vagas cadastradas

nele. E se a firma confiar no sistema, ela procurard o SINE aumentando o

indicador V. E assim se aumenta o nimero de empregos formais disponiveis e
monitorados (base para o grupo focal).
Se o SINE qualificar bem o trabalhador inscrito no sistema, isso aumenta a

chance dele se encaixar no perfil de uma vaga cadastrada. Entdo o indicador

V/U também é capaz de medir eficiéncia do sistema de forma mais adequada,

O que evidencia a importdncia de se usar indicadores de produto sobre o

grupo focal. E note também Y/ gpresenta uma trajetéria de melhora no
tempo - em 2008, 66,98% das vagas monitoradas pelo sistema foram
preenchidas com pessoas inscritas no sistema.

Na matriz de GPR também se apontam metas para o nimero de
trabalhadores a se qualificar e para o nUmero de “seguros-desemprego” a se
atender. Sendo que ambos os tfipos de requerentes (de qualificacdo e de
seguro) provavelmente estardo inscritos no SINE. Entdo, outros indicadores de
produtos que surgem naturalmente sdo as razoes entre: qualificados e inscritos;
e segurados e inscritos.

Tendo apresentado o raciocinio dos indicadores sobre o grupo focal, a
Tabela 5 aponta a matriz de Marco Logico proposta para o programa Trabalho
Competitivo, Alcancando a Empregabilidade. Como justificado anteriormente,
nela se apresenta que: o principal insumo do programa é o aparato legal e a
rede de atendimento do SPTER; as principais atividades sdo a intermediacdo
da mao-de-obra, a qualificacdo dos trabalhadores e a emissdo da CTPS e do

Seguro-Desemprego; os principais indicadores dos produtos estdo relativizados
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pelo grupo focal, e os impactos desejados sdo aumentar a taxa de

formalidade sem aumentar a concentracdo dos empregos na RMF.

Tabela 5: Matriz de Marco Légico proposta para o programa Trabalho
Competitivo, Alcancando a Empregabilidade

Insumos Afividades Produtos Impactos
1. Taxade formalidade= f
1. Infermediacdo da | _¥eges
Aparato mdao-de-obra " Inscrites
legal e 2. Qualificacdo dos o  Colocados
rede de trabalhadores Ingcrites
atendimen | 3. Emissdo da CTPS e 3, Eualiiein
to do Seguro_ TRdcvilod
SPTER Desemprego 4 Segurados

inscritos
Empregos Formais na RMF

EMP?‘JEG‘S Formaoisne Ceard

Elaboracdo Propria.

Quanto ao programa Desenvolvendo o Empreendedorismo e o
Artesanato, observe na matriz de GPR (Tabela 1, p. 6) que os indicadores de
produto estdo cenfrados no niUmero de empreendimentos e empreendedores
apoiados, particularmente os ligados ao artesanato. Nesse sentido, volta-se a
sugerir uma pesquisa para criar uma linha de base para o programa, para que,
dado um grupo focal mais bem definido, se possa observar e documentar
indicadores de qualidade e lucratividade dos produtos, tamanho do mercado
etc. E assim se definir melhor quais as orientacdoes e qualificacdes para ofertar
ao grupo focal, bem como desenhar a disposicdo de crédito que o grupo
precisa.

Na tentativa de recuperar a matriz de Marco Logico do programa, na
Tabela 6, abaixo, se aponta que a Central FAcil48 pode ser um importante
insumo, na medida em que simplificar e racionalizar o processo de registro das
micros e pequenas empresas (isso € detalhado na Tabela 3, p. 13). Mais ainda,

e na mesma linha de raciocinio, a Lei do Empreendedor Individual4? também

48 Detalhes em: hitp://www.stds.ce.gov.br/stdsv3/Setor.aspeCodSet=37 .
4 Lei Complementar N° 128, de 19/12/2008, que criou condicdes especiais para que o
frabalhador conhecido como informal possa se tornar um Empreendedor Individual legalizado.
Detalhes em: http://www.portaldoempreendedor.gov.br .
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pode ser um importante insumo institucional para o programa, assim como as

parcerias institucionais com o SEBRAE, BNB etc.

Tabela 6: Matriz de Marco Logico proposta para o programa Desenvolvendo o
Empreendedorismo e o Artesanato

INsSuMos Afividades Produtos Impactos
1. Cenfral Facil 1. Apoio & 1. Formalizagdo
2. Leido comercializac 1. Orientacdo e dos negodcios
Empreendedor do qualificacdo e
Individual 2. Assisténcia a 2. Disposicdo de empregados
3. Parcerias bancos crédito 2. Qualidade e
institucionais comunitdrios quantidade

Elaboracdo Prépria.

E, complementarmente, com base na discussdo feita até aqui, na matriz
de Marco Logico proposta para o programa Desenvolvendo o
Empreendedorismo e o Artesanato se apresenta que: as principais atividades
sGo0 O apoio a comercializacdo e a assisténcia a bancos comunitdrios; os
principais produtos sdo a orientacdo, qualificacdo e disposicdo de crédito
para o grupo focal; e os impactos desejados sdo aumentar a formalizacdo dos
negdcios (e de seus empregados), bem como melhorar a qualidade e

quantidade dos produtos comercializados pelo grupo focal.

Apresentacao da Cadeia Logica de Resultados

Como é muito bem observado em Bamberger, Rugh e Mabry (2006 e
2007), todo programa de governo provocard uma cadeia de resultados.
Alguns deles serdo esperados e outros ndo, assim como alguns deles sdo
positivos e outros ndo. E, como em geral esta cadeia envolverd sequéncias
causais que dificilmente podem ser exauridas ou completamente previstas, seu
desenho € uma peca do Marco Logico que frequentemente deverd ser revista
e repensada.

A existéncia de um esboco dessa cadeia é fundamental para se
estabelecer um roteiro de causalidade entre os produtos ofertados e 0s
resultados que se espera obter, e uma consciéncia sobre os pontos criticos do

programa. Assim, a cadeia légica deve apontar algumas causas previsiveis
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para falhas do programa, que ao serem detectadas podem ser combatidas e
minimizadas a tempo.

Seguindo o exposto anteriormente, o problema principal que se deve
enfrentar € a baixa taxa de formalidade. Mas isto, como j& foi discutido, pode
ser amenizado atfravés de uma adequada qualificacdo e intermediacdo da

mao-de-obra. Assim, o produto principal dos programas estd na

compatibilizacdo do trabalhador médio com as habilidades demandadas pelo
mercado. E isso poderd ser feito, principalmente, usando os instrumentos do

SPTER - veja o Digrama 1, abaixo.

Diagrama 1 — Cadeia Logica de Resultados dos
Programas

Problema principal: o trabalhador médio € pouco qualificado ou ndo possui as qualificacdes demandas
pelas empresas, o que implica em reducdo da empregabilidade, aumento das friccdes do mercado de
trabalho, reducdo de produtividade e impede o aumento da taxa de formalidade

‘ Produto principal: colocacdo do trabalhador no mercado de trabalho de forma

compativel com as habilidades demandadas usando o SPTER

1
1 [ |

‘ Resultados Positivos Resultados Negativos

| Aumento da produtividade Reducdo das friccbes Pode SABLLA T
L movimentos ndo

L .
I 1 1 [} 1 desejados de
[ | trabalhadores no
| Resultado Resultado Resultado Resultado sentido interior-
iti i Positivo Negativo .
Positivo negativo g capital
Reducdo do Reducio das horas de Melhor ajuste O estado pode atrair
desemprego | f= lazer e dedicacdo 3 entre trabalhador trabalhadores de
I— familia e emprego, e mais outros estados
- satisfacdo para
Aumentoda | empregado 6 Aur'_npjgt[é d'g
renda Geracdo de gargalos na empregador roEatl\dn abe Z
_ estrutura fisica do mao f Db rla;]e
estado: estradas, LLELLS rZI;ED
comunicacoes etc. 3oLk

Sabe-se que a execucdo dos programas pode implicar em resultados
positivos e negativos (e outros resultados imprevistos). Por exemplo, o resultado
positivo direto que se espera do programa € o aumento da produtividade
media do trabalhador.

E na medida em que o sistema de intermediacdo da mdo-de-obra

comecar a atrair mais tfrabalhadores (buscando qualificacdo e facilidade para
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encontrar uma vaga no mercado) e mais empresas (buscando trabalhadores
adequados a sua demanda e um sistema mais barato e eficiente de
recrutamento) as friccdes de mercado irdo diminuir.

Isto €, quando € estabelecida a existéncia de um lugar onde ofertante e
demandante de frabalho podem se encontrar de forma eficiente, aumentam-
se as chances de que o trabalhador adequado encaixe na vaga adequada
ao seu perfil50.

J& um resultado negativo que pode ser gerado pelo sistema € um
movimento indesejado de migracdo do interior para a capital. Isso pode
ocorrer por dois motivos: [1] um aumento relativamente maior de vagas na
capital em detrimento ao interior, gerado pelo crescimento de, por exemplo,
um Complexo Industrial e Portudrio do Pecém (CIPP); ou, [2] um crescimento
equivalente dos postos de trabalho do interior e da capital, mas com o sistema
captando menos vagas no interior do que na capital. Este Ultimo seria um
problema mais grave, pois existiiam vagas capazes de inibir a migracdo, mas
ndo estariom sob o monitoramento do sistema.

Outro resultado negativo faciimente imaginado é que, tendo sucesso o
programa, pode existir uma migracdo de mdo-de-obra dos estados vizinhos
para o Ceard, levando a uma ndo reducdo nos niveis de desemprego. Isto
pode aconftecer na medida em que, mesmo aumentando o tamanho da
populacdo ocupada, o tamanho da PEA pode crescer mais ainda devido a
um fluxo migratoério51.

Note também que mesmo os resultados positivos podem acarretar em
outros resultados positivos e negativos. Pois perceba que o aumento da

produtividade tende a diminuir o desemprego e aumentar a renda das familias

50 Este & um problema conhecido na literatura de Economia do Trabalho por searching e
matching. Para exemplificar, suponha que uma firma possui uma vaga de tfrabalho para um
soldador na cidade X, e ninguém qualificado para o servico naguela cidade (searching). J& na
cidade Y existem alguns soldadores desempregados e procurando emprego (searching). Tanto
firma quanto trabalhadores desejaom um encaixe (matching), que serd mais provdavel de
acontecer se ambos procurarem o SINE de sua respectiva cidade e verificarem o sistema de
infermediacdo de mdo-de-obra (reduzindo a friccdo de custo e tempo que é causada pela
busca).
51 Um exemplo deste tipo de movimento estd documentado em Holanda e Amora (1999),
discutindo a implantacdo da fdbrica de calcados da Grendene em Sobral. Para o resto do
pais, mais exemplos estdo documentados hna matéria na revista IstoE  em:
http://www.istoedinheiro.com.br/noticias/5867_A+ECONOMIA+DA+MIGRACAQO .
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(0 que é positivo e objetivo do programa), mas ao mesmo tempo isso pode
fazer com que as pessoas se envolvam muito mais com o trabalho do que com
o lazer e a familia. E este Ultimo ponto, além de ser negativo da perspectiva do
individuo, também pode ser negativo da perspectiva da sociedade, por
exemplo, na medida em que 0s pais podem se dedicar menos aos filhos,
gerando menor rendimento escolar e outros problemas equivalentes.

O aumento da produtividode também tende a aumentar a
competitividade das empresas cearenses em relacdo as de outros estados, o
que poderd gerar gargalos de infraestrutura fisica em relacdo a estradas,
telecomunicacodes, portos, aeroportos etc. O que por sua vez pode ser um
resulfado negativo para o estado se outros programas, ligados & drea de
infraestrutura, ndo estiverem sendo executados em consondncia.

A reducdo das friccdes tfambém pode gerar outros resultados positivos e
negativos. Um deles (positivo) € o aumento de bem-estar do trabalhador e do
empregador, na medida em que fatores ndo pecunidrios também poderdo ser
mais facilmente intercambidveis. Isto &, suponha que em um determinado
momento emprego e trabalhador se encaixem usando o SINE. Todavia, o local
de frabalho é muito distante da casa do trabalhador, e isso gera problemas
para ambos (0 empregado perde horas de lazer no deslocamento e o
empregador perde parte da produtividade devido a uma desmotivacdo do
empregado). Mas se o SINE funcionar a contento, empregado e empregador
podem buscar um melhor encaixe para ambos através de uma conversa e
uma simples consulta ao sistemab2. O resultado negativo disso € direto: mais
trabalho para o SINE.

Enfim, a cadeia légica € uma série de estruturas de “se-entdo” e
“acodes-reacoes” que sdo infrinsecas ao programa. E nesse sentido deve ficar
claro o seguinte: mesmo que o programa consiga produzir todos os resultados
positivos desejados, podem vir a reboque resultados negativos ndo esperados
capazes de anular os primeiros e impedir a geracdo do impacto desejado.

Caso isso ocorra, ndo se poderd afiimar diretamente que o programa ndo deu

52 A literatura de Economia do Trabalho refere-se a este caso como on-the-job search. Ver
Cahuc e Zylberberg (2004) [Cap. 3].
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certo, porque talvez um grande nUmero de fatores exdgenos (e negativos)

tenha minado sucesso de programa (que pode ter sido bem executado).

Analise dos Produtos e Resultados

Para além da discussdo do Marco Logico, nesta secdo se fard uma
andlise de se com os produtos gerados j& se pode vislumbrar os resultados
previstos pelos programas. Para tanto, inicia-se observando o orcamento dos
programas por fonte de recursos (veja a Tabela 7, abaixo, onde todos o0s
valores estdo apresentados em R$ milhdes a precos constantes de novembro
de 2010 corrigidos pelo IPCAS3). Note primeiramente que o volume de recursos
orcados para o programa Trabalho Competitivo, Alcancando a
Empregabilidade [052] € expressivamente maior que o volume do programa
Desenvolvendo o Empreendedorismo e o Artesanato [066] — quase quatro

vezes maior para o ano de 2010.

Tabela 7: Orcamento dos Programas por fonte de recursos — R$ milhdes, precos
de novembro de 2010 corrigidos pelo IPCA

Trabalho Competitivo, Desenvolvendo o
' Alcancando a Empreendedorismo € o
Origem do Recurso Empregabilidade Artesanato

2008 2009 2010 2008 2009 2010

Governo Estadual — 3,49

Fonte 00 19,27 21,62 25,80 3.83 5,30

Governo Estadual - 312 | 464 | 632 | 250 | 606 | 490

FECOP

Governo Federal 10,88 16,27 12,34 0,00 0,00 0.00
Outras Fontes 0,00 0,02 0,00 2,09 9.94 1,91
Total 33,27 42,54 44,46 8,43 19,48 12,11

Fonte: SIOFI/SEPLAG. Elaboracdo Prépria.

A maior parte dos recursos do programa Trabalho de Competitivo,

Alcancando a Empregabilidade € oriundo do Tesouro Estadual (recursos da

53 {ndice de Precos ao Consumidor Amplo, a medida oficial de inflac&o no Brasil.
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chamada Fonte 00, na ordem de R$ 25,80 milhdes para 2010), seguido das
transferéncias do governo federal através dos convénios de operacionalizacdo
do SPTER (R$ 12,34 milhdes para 2010) e uma menor parte originada do Fundo
Estadual de Combate a Pobreza (FECOP54, com R$ 6,32 milhdes em 2010).
Praticamente todo o orcamento deste programa se origina nestas rés fontes.
Note também, na Tabela 7, que o orcamento do programa Desenvolvendo o
Empreendedorismo e o Artesanato é essencialmente composto por recursos do
governo estadual (fontes Tesouro e FECOP).

Com relagcdo ao dimensionamento dos resultados do programa, €
fundamental que previamente se discuta as principais bases de dados para
este estudo: [1] a Relacdo Anual de Informacdes Sociais (RAIS); e, [2] o
Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (CAGED). Ambas
administradas e disponibilizadas pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE).

A RAIS, de periodicidade anual, foi criada em 1975 para suprir as
necessidades de controle, de estatisticas e de informacdes as entidades
governamentais da drea social. Constitui um instrumento imprescindivel para o
cumprimento das normas legais, como também é de fundamental importancia
para o acompanhamento e a caracterizacdo do mercado de trabalho formal.

Originalmente a RAIS foi criada para conter informacdes destinadas ao
controle de entrada da mdo-de-obra estrangeira no Brasil, aos registros do
FGTS55 e para subsidiar o controle de arrecadacdo e concessdo de beneficios
da Previdéncia Social. Apds 1994, os dados da RAIS vém obtendo importantes
avancos quantitativos e qualitativos, com o aperfeicoamento do processo de
critica dos dados. As declaracdes sdo prestadas no periodo de janeiro a marco
e referem-se ao ano anterior, cobrindo perto de 97% do universo do mercado
formal brasileiro. As principais varidveis apontadas na RAIS sGo o nUmero de
empregos em 31 de dezembro segundo género, faixa etdria, grau de
escolaridade, tempo de servico e rendimentos, desagregados em nivel
ocupacional, geogrdfico e setorial. E também contém informacdes sobre
numero de empregos por tamanho de estabelecimento, massa salarial e

nacionalidade do empregado.

54 Detalhes sobre a origem e a destinacdo destes recursos em http://fecop.seplag.ce.gov.br/ .
55 Fundo de Garantia por Tempo de Servico (ver: http://www.caixa.gov.br/fgts/index.asp ).
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J& o CAGED, de periodicidade mensal, foi criado como instrumento de
acompanhamento e de fiscalizacdo do processo de admissdo e de dispensa
de trabalhadores regidos pela CLT, com o objetivo de assistir os
desempregados e de apoiar medidas confra o desemprego. Os
aperfeicoamentos ocorridos no sistema e na metodologia de tratamento dos
dados tornaram esse registro administrativo uma das principais fontes de
informacodes estatisticas sobre o mercado de trabalho conjuntural, e hoje
contém praticamente as mesmas informacdes da RAIS — no dmbito dos
empregos celetistas. E a sua cobertura média situa-se em torno de 85% do
universo de empregados. Na Tabela 8, abaixo, se apresenta as diferencas

mais significativas entre as caracteristicas da RAIS e do CAGED.

Tabela 8 - Principais diferencas entre a RAIS e o CAGED

ltem RAIS CAGED

Periodicidade Anual Mensal

Tipo de vinculo | Todos: estatutdrios, celetistas,

. L. Apenas os celetistas
registrado tempordrios e avulsos

Empregados do ano base
Abrangéncia em 31/12 e dos admitidos e
desligados més a més

Movimentacdo de admitidos
e desligados

Estabelecimentos que
Obrigatoriedade | Todos os estabelecimentos apresentaram
movimentacdo

Estruturais do mercado de Andlise de conjuntura do

Util para estudos trabalho formal mercado de trabalho formal

Fonte: http://www.mte.gov.br/pdet/o_pdet/reg_admin/comparativo.asp .

Quanto as limitacdes de ambas as bases de dados, a principal diz
respeito d omissdo de declaracdo dos estabelecimentos, secundada por erro
de preenchimento. Esta Ultima pode ocorrer por informacoes incompletas ou
incorretas. Outro problema existente estd relacionado das declaracoes
agregadas na matriz, quando o procedimento correto seria o fornecimento
dessas informacdes por estabelecimento. Esses problemas, principalmente o
primeiro, ocorrem, frequentemente, em municipios menores. Devido ao quesito

de obrigatoriedade citado na Tabela 8, se usard os dados da RAIS neste RPR.
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Dando seguimento a andlise, a Tabela 9, adiante, apresenta o numero
total dos empregos formais por género e faixa etdria por Regides do Ceard5é
em anos recentes. Comece observando os nimeros da esquerda para d
direita, e note que em 2009 a RMF possuia 827 mil dos 1.236 mil empregos
formais do Ceard (uma proporcdo de [, praticamente inalterada entre os anos
observados).

Tabela 9 - Numero total dos empregos formais por género e faixa etéaria (x1000)
— Regibes do Ceara em anos selecionados

Género Faixa Etaria (anos de idade)
Regiao Ano | Total | mens M”'Qere =24 |25a29|30a39|40a49| =50
2006 24 10 14 3 4 7 6 3
Centro- 2007 26 11 15 3 5 8 6 4
Sul 2008 27 11 16 3 5 8 7 4
2009 28 12 16 4 5 9 7 4
2006 46 26 21 9 9 14 10 5
Jaguarib 2007 50 29 22 10 9 16 10 5
e 2008 50 28 22 9 9 15 11 5
2009 52 29 23 10 10 16 12 6
2006 654 382 272 107 115 188 146 98
RMF 2007 696 408 288 115 124 199 153 106
2008 762 440 322 128 135 216 166 117
2009 827 480 347 142 146 234 176 128
2006 92 42 50 18 18 28 18 10
Noroeste 2007 101 47 54 20 20 31 20 11
2008 99 47 52 18 20 31 20 11
2009 116 55 60 24 22 35 22 12
2006 66 32 34 11 13 21 14 8
Norte 2007 68 33 35 11 13 21 14 8
2008 71 36 36 12 14 22 15 9
2009 79 40 38 13 15 25 17 9
2006 40 15 25 5 6 12 11 6
Sertdes 2007 44 17 28 5 7 14 12 7
2008 45 18 27 5 7 14 12 7
2009 48 19 29 6 8 15 13 7
2006 67 33 34 11 13 21 14 8
sul 2007 74 37 38 12 14 23 16 9
2008 76 38 38 13 14 24 16 9
2009 87 44 43 15 16 27 18 10
2006 990 538 45] 164 178 290 219 138
Todo o 2007 | 1.059 580 480 176 192 310 232 149
Ceara 2008 | 1.130 617 513 187 204 330 247 162
2009 | 1.236 679 557 213 221 361 265 176

Fonte: RAIS — consulta www.sgt.caged.gov.br . Elaboracdo propria.

56 Mesorregido do IBGE, ver:
http://www?2.ipece.ce.gov.br/publicacoes/Anuario_2004/mapas/pdf%B4s/Mesoregioes.pdf .
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E no interior do estado, as regides com mais empregos formais sdo a
Noroeste e a Sul, com 116 e 87 mil empregos em 2010, respectivamente (entre
0s anos observados estas proporcdes oscilam proximas aos 9% do total do
Estado para cada regido — e em grande parte isso se deve a indUstria e ao
comércio nos municipios de Sobral, Juazeiro do Norte e Crato). Observe
também que em todas as regides hd uma tendéncia de crescimento do
nUmero de empregos formais.

Em relacdo ao nUmero de empregos por género, apenas a regido do
Jaguaribe e a RMF costumam empregar (formalmente) mais homens do que
mulheres. Ou seja, em geral, no Interior hd mais empregos formais para as
mulheres do que para os homens.

E quanto a distribuicdo por idade, o nUmero de empregos apresenta
uma trajetéria de crescimento em todas as faixas etdrias. E a regido do interior
gue mais emprega pessoas jovens com menos de 24 anos de idade é a
Noroeste.

A Tabela 10, abaixo, apresenta o nUmero de empregos formais por nivel
de escolaridade e rendimento mensal em Saldrios Minimos (SM). Note que, em
geral, o nivel de escolaridade que mais emprega (e que mais aumenta o

numero de empregos formais entre os anos recentes) € o nivel médio.

Tabela 10 - Numero de empregos formais por nivel de escolaridade e
rendimento mensal em Salarios Minimos (SM) (x1000) — Regides do Ceara em
anos selecionados

Escolaridade Rendimento em SM
i3 - Mai Mai Mai
Regido Ano < 5°ano Funde}Tenta Me*dlo Superior* Z1SM quealloer -3 queal",:)sr e quea’sloer 1 >7
15 %3 7
2006 4 5 12 3 13 8 3 1 Menos
de 1 mil
Cent 2007 4 5 13 4 13 8 3 1 emprego
ntro-
o | 2008 | 3 6 14 5 9 13 4 ] oem
anos
2009 3 6 14 5 12 11 3 2 observad
os
2006 13 10 17 6 21 16 7 2 1
Jaguari | 2007 13 12 19 7 20 18 9 3 1
be 2008 13 11 20 6 15 23 9 2 1
2009 12 11 22 8 20 19 10 4 1
2006 54 163 306 131 125 272 159 98 50
RME 2007 51 163 340 142 135 291 167 103 50
2008 52 170 382 159 112 370 172 108 50
2009 54 172 427 175 154 377 186 110 57
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2006 13 24 40 15 38 36 13 5 2
Noroest | 2007 13 24 46 18 40 42 14 6 2
€ 2008 14 22 44 19 29 51 14 5 2
2009 12 24 56 23 39 40 28 9 2
2006 13 17 27 9 27 25 12 3 1
2007 13 15 30 11 25 25 14 4 1
Norte
2008 13 15 32 12 19 33 15 5 1
2009 12 16 37 14 27 29 16 7 1
2006 8 8 17 7 20 12 6 2 1
SertBes 2007 8 8 19 9 21 14 7 3 1
2008 7 8 20 10 15 19 8 3 1
2009 7 8 22 11 21 15 9 4 ]
2006 9 14 33 10 30 23 11 3 2
sul 2007 9 14 37 13 28 30 12 4 2
2008 8 14 39 14 23 36 13 4 2
2009 8 16 44 18 30 37 14 6 2
2006 115 240 453 180 274 392 211 113 56
Todo o 2007 110 241 503 204 282 427 226 124 57
Ceara 2008 109 245 552 224 223 545 234 128 57
2009 108 253 622 253 302 529 266 140 64

Fonte: RAIS — consulta www.sgt.caged.gov.br . Elaboracdo prépria. * Mesmo que incompleto.

Quanto a remuneracdo, existe uma predomindncia de baixos saldrios em
todas as regides do estado (menos de 1,5 SM ao més). Mas também chama a
atencdo o crescimento do nUmero de empregos com remuneracdo na faixa
de até 3,0 SMs ao més na regido Nordeste entfre os anos de 2008 e 2009, que
passou de 14 para 28 mil (100% de aumento).

J& a Tabela 11, adiante, apresenta o nUmero de empregos por tamanho
da firma, definindo-se de forma ad-hoc uma “firma grande” como aquela com
mais de 500 empregados formais. Este exercicio objetiva mostrar e razdo entre
empregos gerados em firmas grandes e pequenas, para ilustrar que no interior
do estado (com excecdo da regido Sul) sGo as grandes empregas que criaom

0s empregos formais.

Tabela 11 - Numero de empregos formais por tamanho da firma (com mais de
500 e menos de 500 empregados) e razdo empregos em firmas grandes e
pequenas (Numero de empregados x1000) — Regifes do Ceara em anos
selecionados

Taman CeSrL’rlro— Jog;onb RMF |Noroeste| Norte | Sertdes Sul

ho da
firma | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200 | 200

6 9 6 9 6 9 6 9 6 9 6 9 6 9
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<500 [ 11 12 |23 25 400 490| 32 35|24 27 |17 17 | 38 48
2500 | 13 16 | 23 27 |254 337| 60 80 | 42 52 | 24 31|29 39

.7 1,210 10106 06|18 22|17 19|14 18|07

2 ? 0 ? 4 ? 6 7 7 1 4 4 5 083

Razdo

Fonte: RAIS — consulta www.sgt.caged.gov.br . Elaboracdo propria.

A Tabela 12, adiante, apresenta o nimero de empregos formais por
regido e setor produtivo57. Para a leitura da tabela, € importante deixar claro
que 0s espacos em branco indicam que se observou menos de mil empregos
no setor, local e ano. E as hachuras em cinza indicam situacdes que chamaram
a atencado.

Analisando os nUmeros, a administracdo publica é claramente o setor
qgue mais gera empregos formais no Ceard, e depois € o comércio varejista.
Note também que isso € uma caracteristica em todas as regides. Além disso,
um olhar mais cuidadoso também percebe que € no comércio onde mais se
cria novos empregos formais em todas as regides e anos analisados (0 que
corrobora com a relacdo entre assisténcia social e empregos, discutida
anteriormente).

Em relacdo a regido Centro-Sul e aos Sertdes, o volume de empregos
formais se restringe praticamente as Prefeituras Municipais e ao Comeércio. E na
regido do Jaguaribe soma-se a estes as atividades da agricultura (altfamente
ligada a fruticultura de exportacdo nos perimetros irrigados e nas proximidades
do Acude Castanhdo), e as indUstrias de calcados (onde existe uma fdbrica da
Dakota, em Russas) e de minerais ndo metdlicos (por conta do Arranjo
Produtivo Local de producdo de telhas e ftijolos, espelhado por todo o Baixo
Jaguaribe).

Na RMF, como era de se esperar, existe uma miriade de fontes de
empregos formais. Todavia, merece destaque o volume de postos de trabalho
nos servicos em geral, e, em particular, nas indUstrias téxtil e da construcdo civil.

No Noroeste destaca-se a indUstria de calcados (por conta das fabricas

da Grendene) e servicos em Sobral (que € um municipio-pdlo para todo o

57 Subsetor de Atividade Econdmica da classificacdo do IBGE.
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norte do Ceard, em particular guanto a servicos médicos). Na regido também
se destaca a agricultura, principalmente por conta das atividades na
Chapada da Ibiapina e nos perimetros irrigados do Acude Araras (no municipio
de Varjota) e do volume de comércio gerado pela Ceasa58 de Tiangud.

Na regido Note também hd um destaque para a industria de calcados
(devidos as fdbricas da empresa Pagquetd nos municipios de Uruburetama,
ltapajé e Pentecoste) e de alimentos e bebidas (principalmente pela presenca
da Ducoco em ltapipoca).

A regido Sul possui um grande volume de empregos formais no comércio
(em termos relativos as outras regides do interior), mas também € a regido que
possui a maior diversificacdo de geracdo de empregos enfre os setores
analisados (depois da RMF).

Enfim, como observado na infroducdo deste relatdrio, o crescimento
econdmico dos Ultimos anos fem levado a um aumento substancial nos niveis
de emprego. Sendo assim, ainda é dificil associar os movimentos do emprego
formal descritos aqui como resultados do programa. Isso sé poderd sem feito

nos proximos anos, na fase de avaliacdo.

58 Centrais de Abastecimento do Ceard. Detalhes em: hitp://www.ceasa-ce.com.br/ .
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Tabela 12 - Numero de empregos formais por setor produtivo (x1000) — Regides do Ceara em anos selecionados (valores

tados no corpo do texto
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Consideracoes Finais

A prdatica da GPR € exercida a partir do desenho do Marco Logico, do
Monitoramento e da Avaliacdo das acdes publicas. Estes sdo os frés
instrumentos de racionalizacdo da alocacdo de recursos, de minimizacdo de
desperdicios e de maximizacdo dos impactos tendo como meta final a real
melhoria das condicdes de vida da populacdo.

Como discutido ao longo do texto, este relatério procurou preencher
um espaco existente entre as atividades de Monitoramento e de Avaliacdo
dos programas Trabalho Competitivo, Alcancando a Empregabilidade [052]
e Desenvolvendo o Empreendedorismo e o Artesanato [066], sob o tema
Empregos Formais RMF e Interior. Neste sentido, observaram-se qualidades
evidentes no desenho dos programas para se chegar ao objetivo final de
aumentar a taxa de formalidade sem aumentar a concentracdo dos
empregos na RMF.

Através da andlise de Marco Logico dos programas, € de seus
respectivos produtos e resulfados incialmente documentados, observou-se
que como forma de monitorar concomitantemente a formalidade e a
informalidade no mercado de trabalho, deve-se ampliar a PED para as
regides-chave do interior do Ceard (Cariri e Sobral) mesmo que seja
necessdrio reduzir a frequéncia destas pesquisas-extra para observacoes
trimestrais (ou semestrais) de forma a se adequar na restricdo orcamentdria
do governo.

Mais ainda, como forma de criar uma linha de base para o programa
Desenvolvendo o Empreendedorismo e o Artesanato [066], recomendasse
uma pesquisa de campo para identificar melhor um conjunto focal de
empreendimentos, por regido do estado, buscando um segmento de
produtos ou servicos que devem ser claramente incentivados.

Também notou-se que no sitio de Internet da STDS existe uma boa
descricdo dos programas. Todavia, recomenda-se alimentar regularmente

uma planilha eletrbnica apontando a evolucdo dos indicadores de
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desempenho listados na matriz de GPR, por programa e atividade
gerenciada, e disponibilizd-la para download.

Para o programa Trabalho Competitivo, Alcancando a
Empregabilidade [052], possivelmente, por serem condizentes com a Teoria
Econdmica, os indicadores de resultado mais adequados ao programa
sejam: [1] a razdGo colocacdo/inscritos no programa; e, [2] a razdo
vagas/inscritos no programa — ao invés do numero absoluto de colocados,
inscritos e vagas captadas conforme é apresentado na matriz de GPR da
STDS.
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RPR I

Tema: Distribuicao de Renda no Estado

Programas: Protecao Social Basica

Consultor: Francis Carlo Petterini Lourenco
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Introducéao

Em maio de 2010 o Instituto de Pesquisa e Estratégia Economica do
Ceard (IPECE) publicou a primeira série de Relatdrios Produto Resultado
(RPR), documento doravante denominado por IPECE (2010a). Naquele
volume j& se tratava do Programa de Protecdo Social Basica [022], mas sob
o tema intitulado Pobreza e Extrema Pobreza no Estado do Ceara. J& no
presente relatério, 0 mesmo programa serd tratado na perspectiva do tema
Distribuicdo de Renda no Estado. E como se pretende demonstrar ao longo
do texto, o programa e ambos os temas estdo intrinsicamente ligados.

Este relatdrio tem como objetivo compor uma andlise geral da
distribuicdo de renda no Ceard, e depois, através de um esquema logico,
desenhar a ligacdo entre a politica de reducdo da desigualdade e o
programa. Todavia, de antemdo e de forma intuitiva, j& fica claro que para
reduzir desigualdade de forma relevante é preciso, necessariamente, reduzir
a extrema pobreza.

Especialmente apds a publicacdo das metas de desenvolvimento do
milénio%?, adotadas no ano de 2000, existe o desafio de erradicar a fome
reduzir a pobreza no mundo até 2015. Nesse sentido, nota-se que literatura
de crescimento econdmico enfatiza que toda acdo que objetive o
progresso econdmico deve buscar a melhoria das condicdes de vida dos
individuos, especialmente daqueles mais pobres. Logo, € condicdo sine qua
non melhorar a distribuicdo de renda, caso contrdrio ndo existird uma
trajetdria de crescimento econémico sustentado.

Nesta direcdo, o Brasil iniciou, apds o Plano Real, um primeiro
movimento no que se refere a reducdo dos seus niveis de pobreza e
desigualdade. E, como observa Paes de Barros (2011), apds 2003 a trajetdria
de reducdo da pobreza tomou uma velocidade jamais vista na histéria do

pais.

59 Ver detalhes em: http://www.ipece.ce.gov.br/arquivos/ODM_Ceara_IPECE_2010.pdf .
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O Grdfico 1, adiante, apresenta a evolucdo da taxa de extrema
pobreza no Brasil no periodo de 1990 a 2009 - a taxa estd definida pelo
percentual da populacdo com renda domiciliar per capita abaixo de 4 de
saldrio minimo ao més. Nele, observe que existem trés cortes no tempo: o
primeiro € antes de 1994 (Plano Real); o segundo € entre 1994 e 2003; e o
terceiro é apds 2003.

Entre o primeiro e o segundo corte, observe que houve uma reducdo
quase que instantnea da extrema pobreza. Um movimento pode ser
explicado pelo fim do imposto inflaciondrio e pelo ganho de poder de
compra do saldrio (minimo). Note também que durante o segundo corte a
taxa permanece relativamente estabilizada, e que apds 2003 ela apresenta
uma nova trajetdria de queda (mais acentuada). Mais ainda, esta trajetdria
vem chamando a atencdo de pesquisadores do mundo todo por conta de
uma caracteristica muito peculiar: sdo raros os casos na histéria econdmica
onde se registra uma velocidade tdo rdpida de queda nos indices de
pobreza e, por consequéncia, de desigualdade.

Para o terceiro corte no tempo, observe que a taxa de extrema
pobreza era de 17,5% em 2003 e passou para 8,4% em 2009. Ou seja, houve
uma reducdo com velocidade média de mais de 1,5% ao ano. Este
movimento poderia ser explicado principalmente por: (i) pelo crescimento
da economia e aumento do saldrio médio; (i) pela reducdo das taxas de
analfabetismo e aumento dos anos de escolaridade, com consequente
aumento da empregabilidade das classes de renda mais baixas; e, (iii) pelo
aumento de projetos sociais de diversos tipos e dimensdes, que ou fransferem
renda diretamente ou melhoraram o capital humano (de todas as esferas de
governo e de uma miriade de organizacdes nGo governamentais que atuam
no pais). Este Ultimo ponto engloba um vasto nimero de possibilidades e estd

abrindo uma nova agenda de pesquisa no Brasil.
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Grafico 1 - Evolucao da taxa de extrema pobreza no Brasil — 1990 a 2009
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Fonte: Paes de Barros (2011). Elaboracdo Propria.

Em relacdo as metas do milénio, o Brasil havia se comprometido a
reduzir o nUmero absoluto de brasileiros em pobreza extrema a 25% do total
existente em 1990. Em termos de taxa, isso representava em 2006 algo
proximo de 11% da populacdo vivendo com renda domiciliar per capita
abaixo de 4 de saldrio minimo ao més (no Grdfico 1, a linha paralela ao eixo
do tempo representa a meta). Este valor foi plenamente atingido j& em 2006
por conta dessa velocidade de reducdo da extrema pobreza.

J& o Grdfico 2, abaixo, apresenta a evolucdo da taxa de extrema
pobreza no Ceard e na Regido Metropolitana de Fortaleza (RMF) de 1995 a
2008. Primeiro, observe a semelhanca com o grdfico anterior e que existem
dois cortes no tempo: o primeiro indica o periodo do inicio do Plano Real até
meados de 2003; e o segundo indica o periodo posterior a 2003.

Note também que no inicio da série a taxa observada para o Ceard
era de 43,1% de pessoas abaixo da linha da extrema pobreza, ao passo que
0 mesmo nUumero para a RMF era de 21,3% — ambas acima da média
nacional. E estes nUmeros se mantém relativamente estdveis até 2003,
seguindo o mesmo comportamento observado para o Brasil. Agora observe

que entre 2003 e 2008 a taxa reduziu a uma velocidade média de 3,1% e
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1,1% ao ano para o Ceard e a RMF, respectivamente. Entdo, considerando
que esta velocidade foi de 1,5% para o Brasil, o fendmeno descrito

anteriormente se repete dentro do estado.

Gréfico 2 - Evolucdo da taxa de extrema pobreza no Cearé e na RMF — 1995
a 2008
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Fonte: IPECE (2010q). Elaboracdo Prépria.

O Grdfico 3, abaixo, aponta o percentual de pessoas vivendo abaixo
da linha de extrema pobreza por regido selecionada em 2009. Note que o
Ceard encontra-se em um patamar muito semelhante a média do Nordeste

neste indicador, mas ainda estd aquém da média nacional.
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Grafico 3 — Percentual de pessoas vivendo abaixo da linha de extrema

pobreza - 2009
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Fonte: IPECE (2010b). Elaboracdo Propria.

Passando mais diretamente para o tema deste relatdrio, o indicador
mais consagrado para se medir distribuicdo de renda é o chamado indice
de Gini. Ele consiste em um numero entre 0 e 1, onde 0 corresponde a
completa igualdade de renda (onde todos tém a mesma renda) e 1
corresponde a completa desigualdade (onde uma pessoa tem toda a
renda, e as demais nada tém). O Grdfico 4, abaixo, apresenta evolucdo do
indice de Gini no Brasil para o periodo de 1981 a 20059.

Note no Grdfico 4 que até meados de 1994 havia um comportamento
instavel do indicador de distribuicdo de renda no Brasil, guando entdo, dada
a estabilidade financeira, passou-se a observar um comportamento
relativamente estavel. Entdo, a partir de 2001, a trajetdria muda apontando
uma reducdo acentuada da desigualdade de renda no pais (assim como a

da taxa de extrema pobreza).
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Gréafico 4 - Evolug&o do indice de Gini no Brasil — 1981 a
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Fonte: Paes de Barros (2011). Elaboragdo
Pranricy

Paes de Barros (2011) aponta que esta reducdo da desigualdade no
Brasil se dd praticamente pelos mesmos fatores que explicam a reducdo da
extrema pobreza. Mais ainda, o autor também chama a atencdo que o
principal programa de combate a pobreza e desigualdade no Brasil, sozinho,
ndo é capaz de explicar tamanha velocidade de reducdo (uma discussdo
mais detalhada sobre este programa serd feita ao longo do relatdério). O
programa Bolsa Familia, que € um elemento chave do Protecao Social
Basica [022], certamente contribui para a trajetdéria  discutida. Mas
recentemente tem se encontrado indicios que é o conjunto de projetos
sociais, das mais diversas dreas e dos mais diversos tipos de atores e
financiadores, mais do que o Bolsa Familia em si, que tem contribuido da
perspectiva social para melhorar os indicadores de pobreza e desigualdade.

E claro, da perspectiva econdmica o crescimento do pais, e o consequente
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aumento no nivel de emprego, também possui um papel chave nesse
movimento¢o,

Usando os dados de IPECE (2010b), o Grdfico 5, abaixo, mostra a
evolucdo do indice de Gini para o Nordeste, Ceard e RMF, de 1999 a 2009.
Note que em relacdo a 1999 a distribuicdo de renda melhora em todas as
regidoes observadas, a semelhanca do movimento que se observa no Brasil
como um todo. Muito embora pareca haver uma estabilizagdo dos indices
nos anos recentes, de 2006 a 2009. Mas cabe destacar que ela continua em
patamares bastante inferiores quando comparado com o inicio do periodo

analisado.

Gréafico 5 - Evolugéo do indice de Gini no Nordeste, Ceara e RMF — 1999 a

2009
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Fonte: IPECE (2010). Elaboracdo Propria.

J& o Grdfico 6, adiante, apresenta o crescimento médio anual da
renda per capita da populacdo entre 2001 a 2009, por decil de renda. A
leitura do grdfico é feita da seguinte forma: no eixo horizontal, da direita

para esquerda, é observado o crescimento de renda dos 10% mais pobres

60 Existemn muitas possiveis explicacdes para esta trajetdria, todas factiveis e muitas vezes
dificeis de serem mensuradas. Recentemente Miro, Suliano e Oliveira (2011) apresentaram
uma discussdo detalhada sobre o tema no contexto do Ceard.
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(1° decil), até o crescimento de renda dos 10% mais ricos (10° decil). Assim,
observe que durante a Ultima década a renda dos 10% mais pobres tem
crescido a uma taxa média anual acima de 7%, ao passo que a renda dos
10% mais ricos tem crescido a uma taxa média anual abaixo de 2%. E é por

isso que se observa a melhora no indice de Gini.

Grafico 6 — Crescimento médio anual da renda per capita entre 2001 a 2009
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Fonte: Paes de Barros (2011). Elaboracdo Prépria.

Em uma série de grdficos como o exposto acima, Miro, Suliano e
Oliveira (2011) mostram que resultados muito semelhantes sdo observados
para o caso do Ceard. Nesse sentido, fica claro que para reduzir a
desigualdade de forma relevante é preciso, necessariamente, reduzir a
extrema pobreza — o que evidencia um publico-alvo. Mais ainda, o principal
problema a ser enfrentado nesse contexto € que: apesar da melhora nos

indicadores de desigualdade, ainda se estd pior que a média nacional.
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Segundo o Plano Plurianual 2008-2011 do estado do Ceard, o
Programa de Protecdo Social Bdsica [022] visa “garantir a protecdo social
bdsica a populacdo vulnerdvel, numa gestdo descentralizada e
participativa”. Seu publico-alvo sdo as pessoas em situacdo de
vulnerabilidade social decorrente da pobreza, do precdrio acesso Qos
servicos publicos e de fragilizacdo dos vinculos afetivo-relacionais familiares e
comunitariosél. O programa estd ligado a Secretaria do Trabalho e
Desenvolvimento Social (STDS), e € um dos mecanismos idealizados para se
alcancar um resultado estratégico denominado por: sociedade com
garantia de direitos. Que por sua vez estd ligado ao eixo de Governo
intitulado de "Sociedade Justa e Soliddria”.

Entdo, dado o que foi discutido até aqui, no que tange a
problemdtica de melhorar a distribuicdo de renda no estado e o papel do
programa de Protecdo Social Bdsica [022], o publico-alvo do programa
consiste nas parcelas de maior vulnerabilidade socioecondmica (0s primeiros
decis do grdfico anterior). E para tanto, como serd discutido adiante, o
programa confa com um orcamento anual que se aproxima dos R$ 50
milhdes, sendo quase metade deste recurso ligado ao Fundo Estadual de
Combate a Pobreza (FECOP)62. Mais ainda, o programa e Seus recursos
estdo essencialmente ligados a contfrapartida legal do estado com o
programa Bolsa Familia, do governo federal.

Além desta intfroducdo, na Secdo 2 se fard uma andlise do Marco
Logico do programa, usando uma representacdo recuperada da matriz de
Gestao Por Resultados (GPR) da Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento
Social (STDS) disponibilizada pela Secretaria do Planejamento e Gestdo
(SEPLAG). Depois, na Secdo 3 se fard uma andlise preliminar dos produtos e

resultados do programa. E, por fim, na secdo 4 serdo feitas as consideracoes

61 Quando o texto se refere a uma gestdo descentralizada e participativa, significa que as
acodes de atendimento ao puUblico-alvo sdo feitas em conjunto com Prefeituras Municipais e
Associacdes Comunitdrias (as instituicdes que possuem as melhores informagdes sobre suas
comunidades). O texto original do Plano Plurianual que estd disponivel em:

http://www .seplag.ce.gov.br/categorias/plano-plurianual/2008-2001/arquivos-para-
download/PPA%202008-2011%20VOL%20Il.pdf .

62 Detalhes sobre o fundo em: http://fecop.seplag.ce.gov.br/
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finais e sugestdes para melhorar o monitoramento do programa,

preparando-o para uma futura avaliacdo.

Analise de Marco Légico

A justificativa para se desenhar o Marco Légico do programa ja foi
bem descrita em IPECE (2010a). Mais ainda, tal Marco Logico ja foi
recuperado para o programa de Protecdo Social B&sica [022] no contexto
tema Pobreza e Extrema Pobreza no Estado do Ceard. Sendo assim, esta
secdo buscard aprimorar o trabalho que j& foi feito e adaptd-lo para o
contexto do problema da distribuicdo de renda.

Nesse sentido, a andlise comeca com uma questdo simples: qual é o
principal problema que o programa precisa ajudar a resolvere No presente
Ccaso, O problema seria reduzir a desigualdade de renda no Ceard. Entdo,
para se alcancar este objetivo, quem e como o programa deve tratar o
problema?

Para pensar sobre a questdo que “quem deve ser fratado”, seguindo
um raciocinio semelhante ao exposto em Pochmann e Amorim (2003), em
qualguer lugar e momento do tempo sempre existe uma parcela da
populacdo que pode ser classificada como socialmente incluida, e outra
como socialmente excluida. A pessoa socialmente incluida possui um
conjunto de atributos que a torna economicamente produtiva e/ou aceita
pelos demais. J& a pessoa socialmente excluida ndo possui tais atributos (ou
possui muito pouco deles, ou ainda ndo desenvolveu tais atributos).

A parte excluida é composta por pessoas que se marginalizam na
sociedade, no sistema produtivo ou em ambos (de forma voluntdria ou
involuntdria). Essa marginalizagcdo costuma ter origem em uma forte pobreza
ciclica (transmitida entre geracdes da mesma familia), ou no precdrio
acesso aos servicos publicos (como saude, educacdo e seguranga, por
exemplo, decorrente da auséncia do Estado em determinada localidade),

ou na fragilizacdo dos vinculos afetivo-relacionais (decorrente ao abuso
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sexual ou do dlcool dentro do nuUcleo familiar, por exemplo), ou num
conjunto de preconceitos sociais (em relacdo a deficientes fisicos, idosos e
homossexuais, por exemplo) etc. Enfim, existem inUmeros fatos geradores de
exclusdo social.

Comumente, é papel legal dos governos mitigar a exclusdo social. Mas
dada a caracteristica intrinseca de multiplicidade de fontes de exclusdo,
para que o Estado consiga operacionalizar politicas publicas nesse sentido,
ele precisa tratd-la através de espécies de “grupos focais”.

Nesse sentido, Rawlings e Rubio (2005) observam que, até o final dos
anos 1990, os paises costumavam usar uma miriade de programas de
assisténcia para diversos grupos focais. Com uma parte dos programas
ligados a assisténcias ndo pecunidrias (como a criagdo de dreas de lazer em
periferias, cursos profissionalizantes para jovens, programas orientacdo
psicoldégica as familias etc.) e outra parte relacionados a assisténcias
pecunidrias (como a doacdo de uma pequena monta de dinheiro para
familias em situacdo de vulnerabilidade e acdes assemelhadas).

Para deixar clara esta dicotomia, tome como exemplo o caso
brasileiro antes do programa Bolsa Familiaé3 (iniciado em 2004). Basicamente
a rede de protecdo social (pecunidria) era formada por pequenas
transferéncias de renda ligadas aos programas de Erradicacdo do Trabalho
Infantil, Bolsa Escola, Cartdo Alimentacdo, Auxilio-Gds etc. que de certa
maneira restringiom a capacidade de escolha das familias em alocar essa
renda da forma que bem entendessem (para detalhes sobre o destino
“carimbado” dos recursos ver, por exemplo, Foguel e Paes de Barros, 2010).

Com o advento da Bolsa Familia, o Governo Federal reuniu todos os
programas em um s, passando a fransferir um volume maior de renda e
permitindo que as familias decidissem livremente como usar o dinheiro
(desde que as criancas permanecessem frequentando a escola). A partir
disso, o programa Bolsa Familia passou a ser o principal mecanismo de

protecdo social no Brasil — e no Ceard, como serd discutido adiante.

63 Detalhes em http://www.mds.gov.br/bolsafamilia .
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Abordando os casos do México, da Coldmbia, de Honduras, da
Jamaica, da Nicardgua e da Turquia, Rawlings e Rubio (2005) documentam
gue o que aconteceu no Brasil parece ser uma tendéncia mundial. Isto &€, o
caminho que os governos estdo seguindo € a unificacdo de diversos
programas de protecdo social e em um grande programa de fransferéncia
de renda, deixando a critério das familias a escolha de alocacdo deste
recurso (desde que a condicdo social de zelar pelas criancas seja mantida,
o que significa algo como “cultivar o capital humano™ do pais).

Entdo, sobre a questdo que “como deve ser o tratamento”, existem
caminhos de transferéncia direta de renda (que afetam imediatamente a
distribuicdo, tema deste relatério) e caminhos ligados a programas de
assisténcia social para a valorizacdo da familia, crianca e adolescente. O
primeiro parece ser uma tendéncia, pois além de impactar diretamente a
distribuicdo de renda, também deixa a cargo da familia a alocacdo dos
recursos (0 que por ventura levaria a um maior bem-estar social). Enquanto o
segundo seria um caminho que cultivaria o futuro capital humano, e teria
impacto sobre a distribuicdo de renda a largo prazo.

Como serd visto a seguir, o programa de Protecdo Social Bdsica [022]
possui atfividades que seguem ambos os caminhos e atendem diversos

grupos focais.

Sintese da Matriz de GPR

Na tentativa de aprimorar o Marco Logico apontado por IPECE (2010a)
para o programa de Protecdo Social Basica [022], adaptando-o para o
contexto da distribuicdo de renda, se comeca analisando a matriz de GPR

da STDS e o seu recorte para o programaé4 — adiante na Tabela 1.

64 Na data de confeccdo deste relatério, a matriz de GPR disponivel na SEPLAG estava
sendo revisada pela STDS com infuito de melhora-la a partir da discussé@o de IPECE (2010a).
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Nesse sentido, chama a atencdo um ponto levantado em IPECE
(2010a), qual sejass: “As diversas linhas de acdo do Programa (de Protecéo
Social Basica) repercutem num Unico Indicador de Produto: ‘Familias
beneficiadas com Transferéncia de Renda e acesso a Assisténcia Social'". E
de fato, considerando este apontamento, observa-se na matriz de GPR que
as metas do programa (para 2008 a 2011) se resumem a atender 200 mil

familias ao ano (com: [1] tfransferéncia de renda; e, [2] assisténcia social).

Tabela 1 - Matriz de GPR da STDS - Recorte do Programa de Proteg&o Social

Basica [022]

Resultados Indicador ) Metas
P Resultados g5 ge Programa Indicadore
. Estratégico P
Eixo s de Estratégico S Produtos sde
s Setoriais Resultado  prioritarios Produtos o008 2009
Governo s 2011
Populacdo
pulae Percentu " o
em Familias N.° de
: - al de . T
situacdo o beneficia- familias
. familias .
Socie- . de ~ das com beneficia
Sociedade . com Protecdo A
dade vulnerabilid . Transferén  -das ¢/ 900
. com . renda Social - 900
justa e . ade erisco ; . -cia de Transf. de .
S garantia ampliada Bdasica mil mil
solida- . com Renda e Renda e
. de direitos . € acesso (022)
ria garantia N acesso a acesso d
de A . Assisténci  Assisténci
A assisténci ) .
assisténcia . a Social a Socidal
: a social
social

Fonte: http://www.seplag.ce.gov.br/categoria5/Mensagem-a-A.L/mensagem-a-al-2009/STDS.pdf .

Elaboracdo Propria.

Ou seja, o indicador de produto apresentado para o programa,
“Familias beneficiadas com Transferéncia de Renda e acesso a Assisténcia
Social”, € coerente com seu Marco Logico. Todavia, este indicador
praticamente se confunde com o indicador “Familias beneficiadas com

Transferéncia de Renda” (via Bolsa Familia, excluindo do texto o frecho

85 Ver p. 19 do documento em: http://www.seplag.ce.gov.br/seplag/categorias/gestao-por-
resultado/relatorio-de-produto-resultado/relatorios-produto-resultado-2009 .
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“acesso a Assisténcia Social”). Para ver isto basta confrontar os niUmeros de
ambos os indicadores, conforme é feito no Grdfico 7, abaixo.

Fazendo uma conta simples com os nUmeros apresentados, nota-se
que 95, 94 e 99% do indicador de produto do programa, para os anos 2007,
2008 e 2009, respectivamente, se resume ao nUmero de familias atendidas
pelo programa Bolsa Familia (uma Unica das 11 linhas de acdo que serdo

apresentadas adiante).

Gréafico 7 - Numero de familias beneficiadas pelo programa Bolsa Familia no

Cearda e Numero de familias beneficiadas pelo programa [022] (x1.000)

4 948 956
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Familias beneficiadas pelo
Bolsa Familia
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programa [022]
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Fonte: Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
e IPECE (2010a). Elaboracdo Propria.

De forma complementar, o Grdfico 8, abaixo, apresentadas as razoes
entre: (i) populacdo exiremante pobre e populacdo atendida pelo
programa; e, (i) populacdo indigente (sem nenhum rendimento observado)
e populacdo atendida pelo programa, de 2007 a 2009. Nesse sentido, note
que em 2007 o programa poderia atender 92% da populacdo sem
rendimentos. Mas nos dois anos seguintes, mesmo que o programa estivesse
plenamente focado neste seguimento da populacdo, ele nGo conseguiria

acabar com a indigéncia.
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Grafico 8 - Razao entre a populacao extremamente pobre e a

populacéao indigente e populacao atendida pelo programa - 2007 a 2009
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Fonte: IPECE (2010a). Elaboracdo Prépria.

Ainda no Grdfico 8, observe também que a razdo entre populacdo
extremamente pobre e populacdo atendida cresce ano a ano. Nesse
sentido, como j& observado em IPECE (2010q), isso sugere que & possivel
atingir com maior eficiéncia os primeiros decis da distribuicdo de renda, ou
seja, existe margem para melhorar o programa. Mais ainda, possivelmente
um indicador relativo para os produtos seria mais adequado para a fixacdo
de metas —isso serd detalhado mais a frente.

Com excecdo do Programa Bolsa Familia, as outras dez linhas de acdo

sdo apesentadas adiante na Tabela 2.
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Tabela 2 : Descricao das atividades do programa de Protecao Social Basica [022] (exceto programa Bolsa Familia)

Programa

Objetivos

Pablico Alvo

Area de

Abrangéncia

Matriz

Institucional

Indicadores de

Desempenho

Fontes de

Financiamento

Programa de

Promover um conjunto de ag¢des arficuladas que viabilizem a

Familias em situacdo

Familias atendidas de

jan. a out. de 2010:

Atencdo ) 103 405 mil; Centros de MDS, FNAS e
inclusdo social das familias com vulnerabilidades geradas de vulnerabilidade STDS e Prefeituras
Integral & ) _ _ ) ) municipios Referéncia da Prefeituras
. pela situacdo de pobreza e exclusdo social social
Familia Assisténcia Social
implantados: 259
Promover o desenvolvimento de competéncias familiares nos STDS, UNICEF, i
Até outubro de 2010: Governos do
Projeto Estacdo | eixos de cognigdo pessoal, produtivos e promocionais para Mulheres, maes e 68 APRECE, . .
i . . i quase 6 mil familias Estado e
Familia mulheres, mdes e chefes de familias, visando uma melhor chefes de familias municipios APDMCE, SEBRAE,
assistidas Federal
qualidade na conducdo da unidade familiar BNB e Prefeituras
Equipamentos sociais de prestacdo de servicos d populagdo
de baixa renda onde sdo desenvolvidos programas e )
. . - . o Criangas,
projetos do Sistema do Trabalho e A¢cdo Social. Principais . )
adolescentes, idosos, STDS, SINE, DT, 9 unidades Governo do
Cenfros atividades: grupos de convivéncia para idosos, grupos de . )
L ) ) jovens e adultos tendo | Fortaleza SSPDS, SESA, funcionando em Estado, MDS e
Comunitdrios adolescentes gestantes, grupos produtivos e artesanais,
o - o s como foco de SEDUC e ONGs Fortaleza MTE
cursos de qualificacdo profissional, expedicdo de ) B
) R intervencdo a familia
documentos bdsicos, assessoramento as organizagdes sociais
e entidades comunitdrias
Prestar cooperacdo técnica e financeira as entidades que
Programa de STDS, FECOP, 148 mil vale-
. . assistem as pessoas com deficiéncia. Conceder vale- ) o
Atendimento a R o Portadores de MDS, Prefeituras e | transporte distribuidos
fransporte as pessoas com deficiéncia e acompanhantes nos RMF MDS e FECOP
Pessoa com deficiéncia Enfidades de janeiro a oufubro
fransportes coletivos de Fortaleza e RMF em cumprimento da i
Deficiéncia Filantrépicas de 2010
Lei Estadual 11.194/86
Co- Apoiar técnica e financeiramente os municipios nas despesas | Familias com
financiamento referentes ao custeio do pagamento de auxilio natalidade e vulnerabilidade social 68 STDS & Profeit 68 municipios Governo do
e Prefeituras
de Beneficios auxilio funeral, visando garantir a consolida¢cdo da Politica da | em circunsténcias de municipios assistidos Estado

Eventuais

Assisténcia Social

nascimento e morte
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Criancas e

Aprender, Atender & populacéo infanto-juvenil com atividades ) STDS, Associacdes | adolescentes
) . . o . . Criancas e 26 L . . Governo do
Brincar e educativas, culturais, artisticas, esportivas, produtivas e de o Comunitdrias e atendidos de janeiro
L . . . adolescentes municipios . Estado
Crescer (ABC) iniciagcdo profissional, em parceria governo e comunidade Prefeituras a setembro de 2010:
12 mil
) o o Criancas e
Centros de Atender criangas e adolescentes com atividades sécio ) STDS e
L o ) ) ) ) Criancas e o adolescentes Governo do
Iniciacdo pedagodgicas, culturais, esportivas, recreativas, de apoio e Fortaleza Associacdes ) )
o ) o . L o adolescentes o atendidos de jan. a Estado
Profissional incentivo a escolaridade e a iniciagdo profissional Comunitarias
set. de 2010: 2,3 mil
Jovens de ligados ao
Bolsa Familia, egressos
_ ) L . ) de medidas
Complementar a Protecdo Social Basica a familia, criando i i .
i . . o o socioeducativas, Jovens atendidos de
Pré-Jovem mecanismos para garantir a convivéncia familiar e ) 169 STDS, MDS, MEC e | = | Governo
i jovens em i janeiro a setembro
Adolescente comunitdria e propiciando condi¢cdes para a inser¢gdo, . municipios Prefeituras . Federal
) _ o ) ) ) cumprimento de de 2010: 43 mil
reinsercdo e permanéncia do jovem no sistema educacional . _
medida de protecdo e
servicos de combate a
exploracdo sexual
. . - . . Criancas e
Atender criancas e adolescentes em situacdo de risco, com Criancas e
i . . ) . . adolescentes
Espaco Viva atividades socioeducativas, culturais, esportivas e de adolescentes em . . Governo do
L . o ) _ ) Fortaleza STDS atendidos de janeiro
Gente iniciacdo profissional, desenvolvendo potencialidades, situagdo de risco Estado
) B ) ) a setembro de 2010:
integrado a familia e a comunidade pessoal e social Lo il
2 mi
Criancas e
Respeitdavel Desenvolver acdes educativas e artisticas visando o ) STIDS e adolescentes
. . . L . Criancas e L . . Governo do
Turma (Circo aprendizado da arte circense e a fixagdo da crianga e do Fortaleza Associacoes atendidos de jan. a
adolescentes Estado

Escola)

adolescente em seu bairro de origem

Comunitdrias

set. de 2010: 903 (em
2 unid.)

Fonte: www.stds.ce.gov.br. Elaboragdo Prépria.
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No sitio de Internet da STDS existe uma boa descricdo das atividades e
produtos do programa. Todavia, particularmente no que tange aos indicadores
de desempenho e resultados que ndo estdo ligados a Bolsa Familia, acredita-se
que poderia existir uma apresentacdo mais bem detalhada. Talvez uma
solucdo simples fosse alimentar regularmente uma planilha eletrénica
apontando a evolucdo dos indicadores de desempenho, por programa e
atividade gerenciada, e disponibilizd-la para download — a exemplo do que j&
é feito com as informacgdes financeiras no Portal da Transparéncia Publicass.

Quanto a focalizacdo, outra classificacdo das atividades que pode ser
feita € quanto o tipo de inclusdo que a atividade se propde a realizar: social ou
produtiva — Tabela 3. Por exemplo, tome primeiro o Programa de Atencao
Integral a Familia (PAIF)¢7, que visa a prestacdo de servicos de acolhimento,
acompanhamento, desenvolvimento de atividades coletivas e comunitdrias e
encaminhamento das familias para demais servicos sécio assistenciais. Esta &
uma acdo para inclusdo social, pois seu foco estd em prevenir o rompimento
dos vinculos familiares e a violéncia doméstica. O Projeto Estacdo Familia® e os
Centros Comunitdrios sdo estratégias de operacionalizacdo e fortalecimento
do PAIF, portanto se encaixariam na mesma classificacdo.

A acdo de Atendimento a Pessoa com Deficiéncia presta cooperacdo
técnica e financeira as entidades que assistem as pessoas com deficiéncia, e
ajuda a conceder vale-transporte s estas pessoas e seus acompanhantes Nos
coletivos. J& a acdo de Co-financiamento de Beneficios Eventuais gera auxilios
natalidade e funeral. Logo, ambas sdo acdes de inclusdo social com foco na

familia.

86 Ver: www.portaldatransparencia.ce.gov.br .
67 Detalhes em: http://www.mds.gov.br/portalfederativo/asocial/pag/programas/programa-
de-atencao-integral-a-familia-paif/
68 Detalhes em:
http://www.aprece.org.br/site/downloads/estaao_famliajan.2009_99071233689859.ppt .
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Tabela 3 — Atividades do Programa de Protecéo Social Basica - Tipo e
Focalizacao

Tipo Atividade Focalizacao

[11 Programa de Atencdo Integral &

Familia
Acdes [2] Projeto Estacdo Familia
para a [3] Centros Comunitdrios F trot ~ ‘ol da famil
NClUSEO . i oco na estruturacdo social da familia
al [4] Afendimento a Pessoa com
socia Deficiéncia
[5] Co-financiamento de Beneficios
Eventuais
[6] Aprender, Brincar e Crescer (ABC)
N [71 Ceniros de Iniciacdo Profissional
Acoes , Foco na formacdo de criancas e
para a [8] Pro-Jovem Adolescente adolescentes
i”dUS@Q [9] Espaco Viva Gente
produtiva

[10] Respeitdvel Turma (Circo Escola)

[11] Programa Bolsa Familia Transferéncia direta de renda

Fonte: http://www.stds.ce.gov.br/stdsv3/linhasacao.asp2codlin=1. Elaboracdo Prépria.

As acoes ABC, Centros de Iniciacao Profissional, Pro-Jovem Adolescente,
Espaco Viva Gente e Circo Escola tém o objetivo essencial de capacitar
profissionalmente jovens e adolescentes. Por isso sdo focalizadas mais neste
grupo especifico do que no conjunto da familia.

Como apresentado anteriormente, o nUmero de familias assistidas pela
STDS e que néo estdo ligadas ao programa Bolsa Familia é relativamente
pequeno (8 mil no total em 2009, frente as 948 mil recendo a fransferéncia
direta de renda). Logo, a principal atividade do programa de Protecdo Social
Basica [022] € o cumprimento da confrapartida estadual no programa Bolsa
Familia (definida no Art. 13 do Decreto N° 5.209, de 17/09/2004), a qual se

caracteriza por:

[1] Constituir coordenacdo composta por representantes das suas dreas
de saude, educacdo, assisténcia social e seguranca alimentar,
qguando existentes, responsavel pelas acdes do programa Bolsa
Familia, no dGmbito Estadual;

[2] Promover acdes que viabilizem a gestdo intersetorial, na esfera

Estadual;
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[3] Promover acdes de sensibilizacdo e articulacdo com os gestores
municipais;

[4] Disponibilizar apoio técnico-institucional aos Municipios;

[5] Disponibilizar servicos e estruturas institucionais, da darea da assisténcia
social, da educacdo e da saude, na esfera estadual;

[6] Apoiar e estimular o cadastramento pelos Municipios;

[7] Estimular os Municipios para o estabelecimento de parcerias com
orgdos e instituicdes municipais, estaduais e federais, governamentais
e ndo-governamentais, para oferta dos programas sociqis
complementares; e,

[8] Promover, em arficulacdo com a Unido e os Municipios, o

acompanhamento do cumprimento das condicionalidades.

Assim, o grupo focal do Programa Bolsa Familia na perspectiva do estado
ndo sdo as familias em si, mas as Prefeituras e outros agentes envolvidos na

operacionalizacdo do programa.

Recuperacado do Marco Ldégico

Neste momento é possivel fazer uma discussdo sobre a recuperacdo da
matriz de Marco Légico que estd ligada ao programa, principalmente,
sugerindo modificacdes nos indicadores de produtos e resultados até agora
utilizados no monitoramento. Assim, foma-se por base principalmente a matriz
de GPR apresentada anteriormente.

O Marco Légico € um esquema de encadeamentos e causalidades,
cujos principais elementos sdo: [1] 0s insumos que o programa possui para...; [2]
executar suas atividades e...; [3] ofertar os produtos ligados a estas atividades
de forma que; [4] o programa possa contribuir com um impacto desejado pelo
conjunto do governo.

De uma forma geral, os insumos sdo o capital fisico e humano da STDS
que estd direcionado ao programa e suas atividades (que j& foram definidas
institucionalmente), bem como os respectivos recursos financeiros (que serdo
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apresentados adiante). Mas cada acdo em particular pode ter insumos
especificos como, por exemplo, as estruturas dos Centros Comunitdrios, os
Centros de Referéncia da Assisténcia Social implantados e as parcerias
institucionais com as Prefeituras que possibilitam a execucdo das atividades
com foco na estruturacdo social da familia — segundo a classificacdo proposta
na Tabela 3. Ou ainda, os Centros de Iniciacdo Profissional, as Associacoes
Comunitdrias e a estrutura do Circo Escola, para as atividades com o foco na
formacdo de criancas e adolescentes. O marco legal do Decreto N° 5.209, que
rege a relacdo entre Estado e Prefeituras para a coordenacdo da Bolsa
Familia, também pode ser considerado um tipo de insumo para esta linha de
acdo do programa — ver descricdo da suposta matriz de Marco Logico na
Tabela 4, adiante.

Entdo, em primeiro lugar sugere-se relacionar mais atividades na matriz
de Marco Loégico que aquela que estd apontada na matriz de GPR (que
implicou no solitdrio indicador de produto Familias beneficiadas com
Transferéncia de Renda e acesso a Assisténcia Social, discutido anteriormente).
Ou seja, sugere-se separar as atividades de assisténcia social em si daquelas
ligadas ao programa Bolsa Familia — pois sdo iniciativas com propdsitos
diferentes.

Em segundo lugar, recomenda-se relacionar as atividades por grupo
focal. A sugestdo feita no presente relatério foi exposta anteriormente na
Tabela 3, mas possivelmente os gestores do programa possuam uma sugestdo
melhor e mais adequada para a classificacdo destes grupos focais, vis-a-vis seu

trato didrio com as questdes relacionadas.
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Tabela 4 - Matriz de Marco Ldégico sugerida para o programa de Protecado Social Basica [022]

Impactos (possiveis)

Tipo de . ~ Insumos - Produtos (principal
pN Focalizacao S Atividade (chave) _ (p P
acao (principais) indicador)
Programa de Atencdo Integral | Familias atendidas (em
a Familia relacdo ao total em
] _ B situacdo de pobreza e
Projeto Estacdo Familia exclusdo social)
Centros Grupos de convivéncia para
Comunitdrios, idosos e adolescentes
Na familia Cenfros de | gestantes, grupos produtivos e | Unidades funcionando
. ' Referéncia artesanais, cursos de e grupos atendidos
Para a visando o ~ o ~
. - da qualificacao profissional, (emrelacdo a
inclusGo melhorar a o . -
. ~ Assisténcia expedicdo de documentos populacdo
social estruturacado . .. N .
social Social basicos, assessoramento as necessitada)
implantados organizacodes sociais e
e Parcerias entidades comunitdrias
Instifucionais | Atendimento & pessoa com Atendimentos
deficiéncia realizados (em relacdo
] ] a uma estimativa de
Co—fmqncmmen’ro o!e atendimentos
beneficios eventuais necessarios)
Para Nas criongcas | Centros de Aprender, Brincar e Crescer Criangas e
inclusdo e Iniciacdo (ABC) adolescentes assistidos
produtiva adolescentes | Profissional e (em relacdo ao total

, visando sua
formacdo

Associacoes
Comunitdrias

Pro-Jovem Adolescente

Espaco Viva Gente

que se enconfra em
situacdo de

Reducdo nos
indicadores de
desigualdade de
renda (Gini), reducdo
nas taxas de extrema
pobreza e de
indigéncia, melhora
de indicadores
ligados a estrutura
familiar (nutricdo,
violéncia domeéstica
etc.), melhora na
qualidade de vida da
populacdo idosa e
com algum tipo de
deficiéncia fisica,
reducdo no nUmero
de criancas derua e
outros indicadores
assemelhados
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fisica e

Circo Escola

Respeitdvel Turma

vulnerabilidade social)

infelectual
- Razdo entre
Nas familias - .
~ . ~ Aparato populacdo atendida e
Transferén em situacdo TR ~
o institucional - populacdo
cia direta de extrema Programa Bolsa Familia
do Programa extremamente pobre
de renda pobreza e .- .
NP Bolsa Familia e indigente (por
indigéncia

regido)
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Em terceiro lugar, sugere-se usar indicadores relativos para os produtos,
a fim de se fixar metas. Por exemplo, mais do que observar o nUmero de
familias atendidas pela Bolsa Familia, deve se observar este niUmero em
razdo da populacdo extremamente pobre e indigentes? (como foi
apresentado no Grdfico 8). Ou ainda, tomando como exemplo o caso do
PAIF, um indicador de produto mais adequado poderia ser o nUmero de
familias atendidas em relacdo ao total em situagcdo de pobreza e exclusdo
social — este Ultimo pode ser medido com dados do Censo ou da PNAD70
pela equipe do IPECE.

Por Ultimo, deve ficar claro que o impacto do programa se fard ver em
indicadores que estdo direta e indiretamente ligados a ele. Por exemplo, a
reducdo nos indicadores de desigualdade de renda (Gini) e nas taxas de
extrema pobreza e de indigéncia, tfemas deste relatdrio, estd apenas em
parte relacionada com as atividades do programa (isso foi discutido na
infroducdo). Por outro lado, a melhora nos indicadores ligados a estrutura
familiar (nutricdo, violéncia domeéstica etc.) e na qualidade de vida da
populacdo idosa ou com algum tipo de deficiéncia fisica, por exemplo,
possivelmente esteja diretamente ligada ao programa (este € um ponto a
ser verificado em uma futura avaliagcdo do programa).

Todavia, na auséncia de base de dados secundarias para a
mensuracdo deste tipo de impacto direto, talvez seja necessdrio se fazer
uma pesquisa de campo o mais breve possivel para reunir informagodes para
uma linha de base (com informacdes qualitativas das acoes, inclusive). Caso

contrdrio, ndo se terd condicdes de se executar uma avaliacdo a contento.

¢ Talvez uma boa meta fosse a de manter a razdo entre pessoas beneficiadas e pessoas
indigentes préoxima da unidade.
70 Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios.
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Apresentacao da Cadeia Logica de Resultados

Para finalizar esta secdo, seguindo Bamberger, Rugh e Mabry (2006 e
2007), € importante deixar claro fambém que todo programa de governo
provocard uma cadeia de resultados, cujo esboco é fundamental quando
se pensa o Marco Logico com o objetivo de estabelecer: [1] a relacdo de
causalidade entre os produtos ofertados e os resultados que se espera obter;
e, [2] uma consciéncia sobre os pontos criticos do programa. Conforme j&
exposto, a questdo principal a ser abordada neste relatério € a ma
distribuicdo de renda. E, nesse contexto, o produto principal ofertado é a
(coordenacdo da) fransferéncia direta de renda para as familias em
situacdo de pobreza.

A execucdo do programa implicard em resultados positivos e
negativos (e outros resultados imprevistos). Por exemplo, um resultado
positivo, direto e perfeitamente imaginavel, € a melhora da nutricdo familiar.
Em longo prazo, em parte por consequéncia do primeiro, o outro resultado
positivo esperado € a melhoria no capital humano - este esboco de cadeia
l6gica € apresentado no Diagrama 2, abaqixo — o que conseguentemente
melhorard a distribuicdo de renda futura.

Por outro lado, também podem existir resultados negativos, tais como
a crianca ir ds aulas com mais frequéncia, mas ndo aprender a contento
(porque os professores ndo estdo bem preparados e motivados, ou faltam
professores de determinadas matérias, ou a infraestrutura de escola é
precdria etc.). Ou ainda, outro resultado negativo que pode ocorrer € a
renda ndo ser utilizada para a nutricdo e manutencdo da crianca na escola
(e ser usada superfluaumente pelos pais).

Note também que mesmo os resultados positivos podem acarretar em
outros resultados positivos e negativos. Pois perceba, por exemplo, que o
aumento da nutricdo decorre do aumento do consumo e da diversidade de
alimentos consumidos, o que tende aquecer o comércio. O resultado

positivo esperado deste movimento € a geracdo empregos, mas também
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existe a possibilidade do resultado negativo do aumento de precos em
certas localidades — e perda do poder de compra da Bolsa Familia.

Outro resultado positivo esperado da melhoria da nutricdo das
criancas € o aumento do rendimento escolar. E outro resultado negativo da
melhoria do capital humano, esperado para o longo prazo, poderia ser a
migracdo de trabalhadores mais bem preparados para centros urbanos
maiores — caso ndo ocorra um aumento da demanda por mdo-de-obra
quadlificada no local de origem - o que manteria pouco alterada as

condicdes socioecondmicas de localidades menores.

Diagrama 2 — Cadeia Logica de Resultados do Programa de Protecao Social
Basica

Problema principal: elevado nimero de familias socialmente excluidas e,
consequentemente, ma distribui¢do de renda.

‘ Produto principal: transferéncia direta de renda com

obrigatoriedade de zelo pelas criangas

Resultados Positivos Resultados Negativos
1
| 1
‘ Aumento da nutrigdo familiar ‘ Melhoria do Capital Humano Reducdo da oferta
. 1 de trabalho dos pais
| 1 | 1
Resultado Resultado Resultado Resultado A ren‘d‘a extra ndo é
Positivo negativo Positivo Negativo et
melhorar a vida da
- crianga
Aumento do Aumento de Melhores niveis de A crianga frequenta
comérecio local preco dos produtividade e a escola, mas ndo
acarretando em alimentos e da empregabilidade a conseque acumular
mais empregos moradia longo prazo Migracio e abando da capital humano
regido de origem, ndo
gerando melhorias
Aumento do locais a longo prazo

rendimento escolar
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Enfim, a cadeia légica € uma série de estruturas que mostra que
mesmo se 0 programa atingir todos os resultados positivos desejados, ainda
assim podem vir a reboque resultados negativos ndo esperados capazes até
de anular os primeiros e impedir a geracdo do impacto desejado. Ou sejq,
para a avaliacdo futura do programa, € preciso ter em mente um esboco
desta miscel@nea de resultados (positivos e negativos) para se auferir com

maior precisdo o sucesso ou o fracasso da acdo.

Analise dos Produtos e Resultados

Nesta secdo se fard uma andlise dos produtos ofertados e dos
resultfados que por ventura j@ se possam observar em decorréncia do
programa. Nesse sentido, € importante lembrar que origem operacional de
todo programa € o seu orcamento, e € dessa peca que nasce a oferta dos
produtos. Considerando isso, a Tabela 5, abaixo, apresenta o orcamento do
programa nos Ultimos anos, por fonte de recurso e a precos constantes.
Note, primeiramente, que o0s recursos destinados ao programa ftem se

mantido em um volume estavel e proximo aos R$ 50 milhées ao ano.

Tabela 5 - Orgamento e Empenho do programa de Protecao Social Basica por fonte de recurso — em R$ milhdes,

precos de novembro de 2010 corrigidos pelo IPCA

Origem do Recurso e Ano 2006 2007 2008 2009 2010
Governo Estadual - FECOP 43,57 44,62 35,52 27,04 22,78
Convénios com o Governo Federal 4,35 3.53 3.06 12,81 9.43
Governo Estadual - Fonte 00 0.01 0.45 1,04 5,72 8,46
Outras Fontes 1,09 1,75 3,09 4,26 3,58
Total Or¢cado 49,03 50,35 42,71 49,83 44,24

Fonte: SIOFI/SEPLAG. Elaboragdo Prépria.
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J& a Tabela 4 expde o orcamento por Regido Administrativa, onde se
observa uma forte concentragcdo de recursos na RMF (tanto em termos
absolutos quanto per capita). Todavia este resultado parece ser natural, na
medida em que a principal atividade do programa é a coordenacdo da
Bolsa Familia, e é pela sede onde o pessoal da STDS mais atua. Logo estes
numeros servem apenas para ilustrar melhor a dispersdo espacial do

orcamento do programa.

Tabela 4 - Orcamento do Programa de Protecao Social Basica —
Classificacao por Regido Administrativa — R$ milhdes, precos de novembro
de 2010 corrigidos pelo IPCA

Regido Administraria 2010 Populacdo* R$/per capita
Baturité 0,38 231 1,65
Cairiri / Centro Sul 1,28 1.339 0,96
Joguarioe . 203 ss6 >
Litoral Oeste 1,16 835 1,39

RMF 23,26 3.610 6,44
Sertdo Central 0,41 618 0,66
Sertdo de Inhamus 0,41 412 1,00
Sobral / Ibiapaba 0,79 838 0,94
Sem Regido Definida 3,08

Fonte: SIOFI/SEPLAG. Elaboragdo Prépria. * Em 1.000 hab. pelo Censo 2010.

Mas um ponto peculiar que se observou durante o desenvolvimento
deste relatério € que praticamente ndo existiam empregos formais nos
municipios menores por volta de 2004 (quando iniciou o programa), e agora
se verifica que praticamente todos os empregos celetistas estdo ligados ao
comércio. Ou sejq, isso pode ser um indicio de que transferéncia direta de
renda aumentou o consumo Nos Municipios menores, o que poderia ter
levado a uma geracdo de emprego formal no comércio.

Para ilustrar isso, o Grdfico 9, abaixo, apresenta a dispersdo entre o

percentual de empregos formais do comércio (em relacdo ao total, um
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indicador de resultado) e a razdo entre transferéncias anuais do programa e
o PIB municipal — para o ano de 2009, um indicador de oferta. Os dados
apontam a indicacdo de que quanto mais importante for o programa em
relacdo ao tamanho da economia do municipio, maior seria 0 nUmero de
empregos formais no comércio. Este resultado j& foi parcialmente
documentado em Ibase (2008) para outras partes do pais, onde se mostra
que a renda exitra da Bolsa Familia & essencialmente convertida em
alimentos. E estes sdo comprados nos estabelecimentos comerciais mais

proximos das familias.

Grafico 9 - Dispersao entre o percentual de empregos formais do
comeércio (em relacao ao total) e a razao entre transferéncias anuais e o PIB

municipal — ano de 2009

100% e eee . .
80%
60%
40%

20%

% de empregos formais no comeércio

0% 1% 2% 3% 4% 5% 6% 7% 8% 9%
% das transferéncias do Bolsa Famlilia em relacdo ao PIB do Municlpio

AN AT PO S ORI SO WO | AR ST S IAne fien 1 im aes tatmnnethae

Fonte: RAIS, MDS e IPECE. Elaboracdo Prépria.

J& o Grdfico 10, levando em consideracdo de que hd indicios de que
transferéncia direta de renda aumentou o consumo Nos Municipios menores,
e isso poderia ter levado a uma geracdo de emprego formal no comércio,
apresenta a dispersdo entre o crescimento de empregos formais no
comeércio (2003 a 2009) e a razdo entre transferéncias da Bolsa Familia e PIB
da Regido em 2008. Neste grdfico se observa que o produto ofertado pelo

programa (o volume de fransferéncia de renda em relacdo ao tamanho da
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economia da regido), poderia estar gerando um resultado diretamente
ligado a uma melhor distribuicdo de renda. Pois a geracdo de empregos
formais na sociedade fraz consigo 0 acesso a outros mecanismos de
protecdo social e do recolhimento das contribuicdes necessdrias para o

Estado manter sustentdvel seu regime previdencidrio.

Gréfico 10 - Disperséo entre o crescimento de empregos formais no
comércio (2003 a 2009) e a razao entre transferéncias da Bolsa Familia e PIB

da Regiao em 2008
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Fonte: RAIS, MDS e SIOFI/SEPLAG. Elaboracdo Prépria.

Outra maneira de analisar a desigualdade de renda, de forma
alternativa co indice de Gini, € comparar a renda domiciliar per capita
média entre regides, como é exposto no Grdfico 11, abaixo. Nele, note que
em termos reais a renda cresceu 25% na média brasileira entre 1999 e 2009,
Qo passo que No mesmo periodo este crescimento foi de 45% no Ceard. E
este crescimento foi maior que o observado na RMF e na média do
Nordeste, o que pode estar indicando um resultado positivo do programa.
Mas note também que a média do Ceard ainda estd aquém da média

nacional.
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Gréfico 11 - Renda domiciliar per capita média em R$ — valores de 2009
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Fonte: IPECE (2010b).

Todavia, como & discutido na intfroducdo do relatério, mais do que
com o programa, este movimento pode estar relacionado com o
crescimento da economia e com a reducdo das tfaxas de analfabetismo e
aumento dos anos de escolaridade, com consequente aumento da
empregabilidade das classes de renda mais baixas. Ou ainda com o
aumento de outros projetos sociais de outras esferas de governo e de
organizacdées ndo governamentais, que de uma forma ou outra estdo
melhorando o capital humano. Logo, podem existir inUmeros fatores capazes
de explicar este movimento, o que sé poderd ser identificado futuramente

na fase de avalicdo do programa.
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Consideracoes Finais

Este relatério buscou documentar um conjunto de consideracdes para
aperfeicoar o programa, particularmente no monitoramento, com a
intencdo de balizar futuras avaliagcdoes de impacto. Nesse sentido, observou-
se como qualidade evidente do programa a capacidade de focalizacdo de
suas atividades, muito embora isto ndo esteja adequadamente
documentado na matriz de GPR da STDS. Todavia, este € um ponto que
deve ser ressaltfado com infuito de ser multiplicado em outros programas.

Pretendeu-se também demonstrar ao longo do texto que o programa
e os temas Pobreza e Extrema Pobreza e Distribuicdo de Renda estdo
intfrinsicamente ligados, muito embora as atividades do programa tenham
uma capacidade limitada de impactar indicadores destes temas. E isso ndo
se deve a um desenho equivocado do seu Marco Logico, mas sim a propria
complexidade que envolve os temas.

A reducdo da desigualdade de renda no Ceard € uma meta
fundamental para as politicas publicas do Governo Estadual, posto que
ainda se esteja muito aguém do ideal. Nesta direcdo, o programa aqui
analisado é altamente relevante para um alivio imediato da pobreza, dado
que a transferéncia de renda age diretamente nesse sentido.

Dado que as agdes relacionadas ao programa também parecem
impactar o volume de empregos formais no comércio, hd indicios de que ele
gera um aumento no consumo de alimentos das familias de renda mais
baixa e uma suposta melhoria da nutricdo familiar (em particular das
criancas, como discutido em Ibase, 2008). O que também deve impactar
positivamente a formacdo do futuro capital humano.

Porém, o programa precisa de alguns ajustes para adquirir uma maior
coeréncia com os resultados esperados. Parece estar faltando uma clara
correspondéncia entre produtos ofertados e resultados pretendidos na
perspectiva da assisténcia social em si. Isto €, na matriz de GPR, quando se

diz “familias atendidas”, isso significa atendidas por qual agcdo? Esta acdo é
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pecunidria ou ndo? Ela tem foco na familiac como um todo, ou numa parte
especifica dela2 Assim, recomenda-se rever a matriz de GPR e seus
indicadores e metas (deixando claro que as metas devem ser em funcdo do
tamanho do grupo focal), além de expd-la (para a sociedade em geral) e
acompanhar e divulgar os nUmeros observados com maior frequéncia.

Nesse sentfido, reforca-se a observacdo de que o programa estd
fortemente ligado a uma Unica linha de agcdo (de 11 linhas propostas). Assim,
suas metas de GPR praticamente se confundem com o nUmero de Bolsas
Familia distribuido no Estado — que na verdade € uma atribuicdo legal e uma
contfrapartida junto ao Governo Federal.

Sobre o monitoramento do programa, para subsidiar sua futura
avaliacdo nas chamadas “andlises de impacto”, observa-se a necessidade
de consfrucdo de uma base de dados primdria que sirva como baseline. Isto
€, € preciso documentar, afravés da aplicacdo de questiondrios, a situacdo
socioecondmica dos beneficiados antes, durante e depois de submeterem a
alguma das acdes do programa (sob alguma estrutura amostral). Do
contrdrio ndo haverd como medir com objetividade o resultado esperado
do programa.

Por fim, mais duas observacoes. A primeira € chamar a atencdo para
a importéncia do FECOP na composicdo orcamentdria do programa, cuja
fonte responde a cerca da metade da origem dos recursos. E a segunda é
que em uma futura avaliacdo, pelo conjunto de fatores aqui discutidos, mais
do que avaliar o programa como um todo talvez seja mais relevante se
avaliar um conjunto de atividades do programa - seguindo uma
classificacdo como a sugerida entre foco na estruturacdo social da familia

ou foco na formacdo de criancas e adolescentes.
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1. Introducao

A educacdo tem sido amplamente estudada e defendida como uma
ferramenta de transformacdo da sociedade. Por muitos anos buscou-se a
universalizacdo do ensino fundamental e, mais recentemente, esta meta se
estendeu também para o ensino médio, o que ainda ndo é uma realidade
no caso brasileiro, em especial no Nordeste.

A partir de 2000 j& se observa uma forte aproximacdo da cobertura
total da escolarizacdo das criancas de 7 a 14 anos, em especial devido a
uma melhor distribuicdo dos recursos e de uma maior responsabilidade dos
Municipios.

Grdfico 1: Percentual das criancas de 7 a 14 anos no Ensino

Fundamental
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Fonte: PNAD/IBGE

No caso do ensino médio, destinado aos jovens de 15 a 17 anos, esta
meta ainda se mostra distante. Mesmo com a criacdo do FUNDEB, que
redirecionou parte dos recursos para esse fim, o resultado ndo foi 0 mesmo
do ensino fundamental. A questdo apresenta complexidades e

particularidades extras, em especial pela idade mais avancada dos alunos.
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Grdafico 2: Percentual dos Jovens de 15 a 17 anos no ensino Médio
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Fonte: PNAD/IBGE

Nos paises mais desenvolvidos essas conquistas sdo mais antigas, o que
permitiu um maior aprofundamento da discussdo. Em especial na drea da
Economia, por muito tempo a educacdo mostra-se um componente
fundamental do desenvolvimento’l.  Muitos  estudiosos, entretanto,
encontraram dificuldade em relacionar o ritmo de crescimento com o grau
de escolarizacdo das sociedades. Observou-se que, além da escolarizacdo,
outro fator mostra tinha grande impacto sobre os resultados: a qualidade da
educacdo’?,

Desde entdo, um olhar mais atento mostrou uma grande diversidade
na qualidade da aprendizagem, revelando a complexidade da questdo. A
partir disso, muitos mecanismos de avaliacdo sistemdtica da aprendizagem
tém sido desenvolvidos. Em especial, dispde-se atualmente de uma
avaliacdo a nivel internacional, o PISA73. Esta avalia diversas habilidades dos

jovens de 15 anos, entre as quais suas competéncias de leitura, onde o Brasil

71 RODRIGUES, P. S. H. e BRASILEIRO, L. A. Custo de Operacao de um Aterro Sanitario. 24°
Congresso Brasileiro de Engenharia Sanitdria e Ambiental, Belo Horizonte/MG, 2007.
72 RODRIGUES, P. S. H. e BRASILEIRO, L. A. Custo de Operacao de um Aterro Sanitario. 24°
Congresso Brasileiro de Engenharia Sanitdria e Ambiental, Belo Horizonte/MG, 2007.
73 RODRIGUES, P. S. H. e BRASILEIRO, L. A. Custo de Operacao de um Aterro Sanitario. 24°
Congresso Brasileiro de Engenharia Sanitdria e Ambiental, Belo Horizonte/MG, 2007.
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mostra em 2009 um resultado pouco animador, ficando na 53° posicdo entre
sessenta e cinco paises avaliados.

Em face destes resultados, comecou-se a se questionar se as escolas
brasileiras estariom formando o capital humano necessdrio para o
crescimento futuro do pais. Especialistas passaram entdo a repensar as
politicas educacionais e investigar as razdes do baixo desempenho escolar
brasileiro.

. Avaliacdo da educacéao basica no Brasil

Em 1990 o Brasil deu seus primeiros passos na avaliacdo da educacdo
bdasica com criacdo do Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bdsica (SAEB),
sistematizando-se mais precisamente a partir de 1995. Embora possuisse
carater amostral, o SAEB possibilitou uma avaliagcdo ampla das habilidades
de leitura e a capacidade de resolver problemas matemdticos, sendo
realizado de dois em dois anos. Foram avaliados os alunos de 4° e 8% séries do
ensino fundamental (atuais 5° e 9° anos), e de 3¢ série do ensino médio.

Além da avaliaogcdo das competéncias em leitura e resolucdo de
problemas, o SAEB possuia outra importante ferramenta de andlise, a
aplicacdo de questiondrios de diferentes naturezas aos alunos, professores e
diretores. Estes abordavam temas como as condicoes socio-econdmicas dos
alunos, as praticas pedagodgicas e o sistema de gestdo escolar.

A partir de 2005 € criada a Prova Brasil, compondo junto com o SAEB o
Sistema de Avaliacdo da Educacdo Bdsica do Governo Federal. Em especial
a Prova Brasil possui cardter censitdrio, embora ndo avalie escolas
localizadas fora da drea urbana. O SAEB continua a existir em especial pela
ndo realizacdo da Prova Brasil para os alunos do ensino médio. Assim, para
este nivel de ensino a avaliacdo da aprendizagem continua a ser apenas
amostral.

Os Ultimos resultados do SAEB referem-se ao ano de 2009. Os grdficos 3,
4 e 5 abaixo apontam as performances dos alunos do Ceard e do Brasil nas
avaliacdes da Prova Brasil deste 2005.. Excetuando-se o resultado dos alunos

do 3° ano do Ceard no ano de 2007, perceba-se que, de modo geral, os
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resultados da aprendizagem vém melhorando nos Ultimos anos tanto para o
Brasil como para o Ceard. Entretanto, os resultados cearenses encontram-se
abaixo dos brasileiros em todas as séries historicas.

Na avaliacdo dos alunos do 5° ano, o Ceard vem avancado num
ritmo maior do que o Brasil. Percebe-se, assim, que os resultados dos alunos
cearenses e brasileiros vém convergindo tanto em Lingua Portuguesa como
em Matemdadtica.

Grdfico 3: Resultados dos alunos do 5° ano do Ensino Fundamental -
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Fonte: INEP/MEC. Elaboracdo prépria

Os resultados do 9° ano para o exame de Lingua Portuguesa seguem o
mesmo padrdo observado nos resultados do 5° ano. Com relacdo aos
resultados em Matemdtica, a clara desaceleracdo no ritmo de crescimento
dos resultados tanto para o Brasil como para o Ceard sdo motivo de

preocupacdo, o que deve ser alvo de andlise mais detalhada pelos

P&gina 133 de 207



especialistas da drea. Ainda assim, percebe-se uma leve convergéncia entre

os resultados do estado e do pais.

Grdafico 4: Resultados dos alunos do 9° ano do Ensino Fundamental —
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Fonte: INEP/MEC. Elaboracdo propria
Quanto aos resultados do 3° ano do ensino médio, ndo se percebe

convergéncia enfre as notas médias do Brasil e do Ceard. De fato, ambos
estdo melhorando, mas os resultados ruins obtidos pelo estado
aparentemente resultou em seu distanciamento com relacdo ao pais em
2009. Merece atencdo o fato de que as performances em Lingua Porfuguesa
vém sendo bem superiores as de Matemdtica, sobretudo no Ceard, onde 0s

resultados neste exame pouco mudaram entre 2005 e 2009.
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Grdafico 5: Resultados dos alunos do 3° ano do Ensino Médio — Prova
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Fonte: INEP/MEC. Elaboracdo propria

Podemos ver na Tabela 1 que em todas as séries avaliadas as notas

médias dos alunos do Estado do Ceard em portfugués e matematica foram

superiores as notas médias dos alunos da Regido Nordeste como um todo,

mas inferiores as notas do Brasil. Se por um lado isto indica que o Ceard esta

bem posicionado relativamente aos estados do Nordeste, por outro lado

mostra que hd diferencas regionais relevantes na aprendizagem dos alunos.
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Tabela 1: Notas médias no Prova Brasil - 2009
50 EF 90 EF 32 EM

Portugués Matemdtica Portugués Matemdtica Portugués Matemdtica

Ceard 180,1 195,7 238 238.8 263,1 267.3
Nordeste 167.3 184 232,4 235,9 258,4 261,3
Brasil 184.3 204.3 244 248,7 268.8 2747

Fonte: INEP/MEC. Elaboracdo propria

. Avaliacao da educacéao basica no Ceara

O Estado do Ceard iniciou em 1992 o Sistema Permanente de
Avaliacdo da Educacdo Bdsica (SPAECE) criado inicialmente nos moldes do
SAEB, avaliando de dois em dois anos os alunos de 4 e 8° séries do ensino
fundamental e da 3° série do ensino médio. A partir de 2007 o SPAECE tem
sua abrangéncia ampliada consideravelmente. Além das avaliacdes ja
realizadas, o SPAECE passou a implementar uma avaliacdo anual de todos
os alunos das 19, 2% e 3% séries do ensino médio e dos alunos do 2° ano do
ensino fundamental, com vistas a acompanhar sua capacidade de leitura.
Esta, por ter um cardter especificamente voltado para a alfabetizacdo,
recebe a denominacdo diferenciada de SPAECE-Alfa74.

Uma caracteristica importante das provas do SPAECE é que a sua
metodologia de construcdo se baseia na Teoria de Resposta ao Item que,
como aponta a Secretaria da Educacdo, “(...) possibilita a construcdo de
uma escala de proficiéncia segundo uma matriz de referéncia. A calibracdo
das proficiéncias utilizada torna a escala compardvel entre os dois anos e
entre os niveis de ensino™ 75,

Dessa forma, a configuracdo atual do sistema de avaliacdo da
educacdo no Estado do Ceard possui uma proposta bem mais completa e

ambiciosa que a do préprio Governo Federal (Tabela 1).

74 RODRIGUES, P. S. H. e BRASILEIRO, L. A. Custo de Operacao de um Aterro Sanitario. 24°
Congresso Brasileiro de Engenharia Sanitdria e Ambiental, Belo Horizonte/MG, 2007.
75 RODRIGUES, P. S. H. e BRASILEIRO, L. A. Custo de Operacao de um Aterro Sanitario. 24°
Congresso Brasileiro de Engenharia Sanitdria e Ambiental, Belo Horizonte/MG, 2007.
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Tabela 1: Sistemas de Avaliacdo do Desempenho Escolar

Ano Escolar Governo Federal Estado do Ceara
o -
2° ano do Ensino SPAECE-Alfq
Fundamental
5 -
5° ano do Ensino Prova Brasil SPAECE
Fundamental
5 -
9° ano do Ensino Prova Brasil SPAECE
Fundamental
12 série do Ensino Médio SPAECE
22 série do Ensino Médio SPAECE
32 série do Ensino Médio SAEB SPAECE

Sob vdrios aspectos o Sistema de Avaliacdo Estadual € mais
abrangente que o Sistema Federal, dentre os quais:

O Sistema Federal ndo avalia o nivel de alfabetizacdo dos alunos do 2°
ano do Ensino Fundamental, e o Sistema Estadual avalia todos os estudantes
da rede puUblica anualmente;

O Sistema Federal ndo avalia os alunos da 1¢ e 29 séries do Ensino
Médio, e o Sistema Estadual avalia todos os estudantes da rede publica
anualmente;

A avaliacdo Federal dos alunos da 3¢ série do Ensino Médio € amostrall
e se dd a cada dois anos, e a do Sistema Estadual é censitdria e realizada
anualmente.

Uma vantagem do Sistema Federal, enfretanto, € que este possui uma
avaliacdo amostral da rede particular de ensino, enquanto que o Governo
Estadual avalia apenas a rede publica. Esta avaliacdo pode ser uma
importante referéncia para observar a reducdo das desigualdades sociais
iniciando-se na qualidade da educacdo. O Sistema Estadual ndo leva em

conta essa possibilidade.

2. Andlise de Marco Logico

O desenho de um programa deveria, idealmente, partir da definicdo
de seu Marco Logico, ou seja, de uma sequéncia légica que evidencie a

alocacdo de recursos e 0s produtos/servicos necessdrios para se alcangar
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resultados pretendidos. Tais resultados sdo definidos a partir da definicdo do
problema, suas causas e efeitos, e de terem sido estabelecidos objetivos e
metas que lidem com o problema, como pode ser visualizado na Figura 1.

Figura 1: Esquema do Marco Légico

—

PONTO DE Identificacdo do problema e de suas
PARTIDA causas e efeitos

= Estabelecimento dos objetivos e metas —_—
/ daintervencao

.' e

RETRO -
ALIMENTAGAO
DO PROCESSO

P =

Atividades necessarias para a oferta dos -
MARCO < produtos e servigos
LOGICO IS
Produtosgerados

prod

Os Insumos/recursos sGo 0s recursos humanos, financeiros, materiais e
organizacionais que se pode lancar mdo para a execucdo do projeto ou
programa. Tais recursos possibilitardo a realizacdo das Atividades, que sdo
processos, ferramentas, eventos, tecnologias e acdes necessdrios para a
geracdo de produtos e servicos. Ou seja, as atividades sGo 0 meio que 0s
gestores lancam mado para tfransformar insumos em produtos. Produtos sdo as
realizacdes que se traduzem em algo tangivel, como servicos prestados,
individuos capacitados, obras terminadas, que tem como propdsito gerar
determinado(s) resultado(s). Os Resultados sdo os efeitos de curto e médio
prazos conseguidos mediante a oferta/utilizacdo dos produtos e que, no
longo prazo, contribuem para atender a finalidade (ou Impacto desejado
sobre a populacdo) do projeto.

Dois pontos devem ser ressaltados. Primeiramente, mesmo ndo sendo
suficiente para gerar o impacto desejado, a intervencdo (projeto/programal)
deve contribuir de maneira significativa para este. A capacidade do
programa de afetar as causas e efeitos do problema, contribuindo assim
para a geracdo de resultados e impacto pretendidos, deve ser objeto de
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avaliacdo futura. O segundo ponto é que o processo de definicdo do Marco
Logico é dindmico, podendo culminar numa retro-alimentacdo do processo,
ou seja, a partir de resultados alcancados pode-se reavaliar o problema,
suas causas e efeitos e adaptar o marco légico de modo a aumentar as

chances de sucesso do programa/projeto.

2.2 Recuperacao do Marco Logico

Para a elaboracdo do presente relatério foi necessdrio “recuperar” o
Marco Légico do Programa 048 - Qualidade da Educacdo Bdsica,
especificamente no que diz respeito ao tema Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem. Esta tarefa se baseou na coleta de dados disponiveis na
matriz de GPR da Secretaria da Educacdo, em relatérios setoriais e na coleta
de dados juntfamente aos técnicos do érgdo.

Assim, de posse do Marco Logico recuperado, procede-se uma
descricdo das Afividades, Produtos, Resultados e Impactos do programa,
além de verificar se os indicadores relativos a tais itens encontram-se
adequados. Além disso, a partir da andlise do desenho do programa
baseada no Marco Légico recuperado, espera-se avaliar a sua consisténcia,
apresentar a cadeia légica de resultados e sugerir algumas readequacoes.

Antes de analisar a matriz de GPR em si, cabe tecer alguns
comentdrios sobre as especificidades do tema deste relatdério, que ajudardo
na recuperacdo de seu marco ldégico. A questdo primordial a ser respondida
nesta secdo é a seguinte: “"De que forma a Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem se insere no Marco Légico do Programa Qualidade da
Educacdo Bdsica?2”. Para ajudar a responder a esta questdo analisemos o
objetivo do sistema de avaliacdo da Educacdo Bdsica segundo a propria

Secretaria da Educacdo:
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“(...) fornecer subsidios para formulacdo, reformulacdo e
monitoramento das politicas educacionais, além de possibilitar
aos professores, dirigentes escolares e gestores um quadro da
situacdo da Educacdo Bdsica da rede publica de ensino do
estado do Ceard” !

Neste sentido, podemos pensar a presenca da Avaliacdo do
Desempenho da Aprendizagem sob dois pontos de vista: um micro e um
macro, como explicado a seguir.

Sob o ponto de vista micro, a Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem pode ser vista como um conjunto de Afividades que geram
como Produtos dados estatisticos e indicadores necessdrios para suprir os
gestores escolares, as secretarias municipais e a SEDUC de informacdes que
viabilizem e direcionem suas acoes. Dessa forma o principal resultado da
Avaliacdo sob a visdo micro € disponibilizar informacdes que sejam
realmente adequadas 4as necessidades das politicas educacionais,
sobretudo com relacdo aos aspectos de foco e a abrangéncia.

Sob o ponto de vista macro, os dados estatisticos e indicadores
advindos da Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem (seus Produtos)
sdo visualizados no contexto mais amplo do Marco Légico do programa
Qualidade da Educacdo Bdsica da Secretaria da Educacdo. O Resultado
esperado para a Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem deve
envolver a utilizacdo efetiva pelos gestores educacionais nas etapas de
monitoramento e avaliacdo dos programas e politicas de educacdo,
apresentando-se como um elemento-chave para o aperfeicoamento dos
mesmos. Os Produtos da Avaliacdo podem ser também enftendidos como
Insumos bdsicos necessdrios para a implementacdo de alguns produtos
especificos da Secretaria da Educacdo, como: na focalizacdo de acoes
educacionais, em prémios para alunos, professores e gestores e apoio
técnico aos municipios.

Neste sentido, um marco ldégico consistente para a Avaliacdo do
Desempenho da Aprendizagem contribui para os resultados buscados pela

Secretaria da Educacdo, na medida em que aumenta as chances de que
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suas politicas sejaom mais bem desenhadas e implementadas, conforme

apresentado na Figura 2.

Figura 2: Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem e o Marco
l6gico dos Programas da Secretaria da Educacdo

Visdo Micro
Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem
Insumos e Resultado: Informagdes adequadas para o uso
- Produtos S -
Atividades dos gestores educacionais disponibilizadas
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Elaboracdo propria

Dessa forma, o Marco Logico da Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem, no dmbito do Programa Qualidade da Educacdo Bdsica,
deve considerar as duas visdes mencionadas acima, a partir de um
encadeamento légico consistente e, ainda, permitir a definicdo de
indicadores que reflitam adequadamente os objetivos do Programa. Isto serd
feito a partir da seguinte estratégia: (i) localizar os resultados da Avaliacdo
do Desempenho da Aprendizagem no &mbito do marco légico do
Programa Qualidade da Educacdo Bdsica, seguindo a perspectiva macro; e
(i) construir o marco légico relativo & Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem, relacionando a perspectiva micro a perspectiva macro. Para
tanto, antes disso, discutir-se-&d acerca dos usos dos produtos da Avaliagcdo
no contexto dos resultados previstos na matriz de GPR da Secretaria da

Educacdo.
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. A Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem no ambito
dos objetivos apontados na matriz de GPR da Secretaria da Educacao

Para alcancar os seus objetivos, a Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem deve oferecer como produto, essencialmente, informacdes
que ajudem a revelar, de modo fidedigno, o grau de sucesso alcancado
pelas politicas da Secretaria da Educacdo. Para que sejam Uteis, essas
informacdes devem fazer referéncia aos resultados finais esperados das
politicas para a qualidade da educacdo bdsica, abordando com precisdo,
abrangéncia e profundidade o0s elementos necessdrios para o
aperfeicoamento dos produtos relacionados a essas politicas.

Dos frés resultados estratégicos setoriais mencionados na matriz de
Gestao por Resultados da Secretaria (tabela em anexo), dois deles mostram

em seus indicadores a necessidade dessas avaliacoes:

Resultados almejados pela Secretaria da Educacao
ligados diretamente ao Desempenho da Aprendizagem

a) Alfabetizacdo das Criancas na Idade Certa

b) Melhoria da Qualidade da Educacdo Basica em todos

Apesar de na matriz de GPR a “Alfabetizacdo das Criancas na Idade
Certa” aparecer como resultado do Programa 058 - Cooperacdo Estado e
Municipio, entendemos que, na abordagem pretendida para este relatério,
este resultado é parte do contexto mais amplo da busca pela qualidade da
educacdo bdsica. Assim, trataremos os resultados da alfabetizacdo como
parte do contexto geral do ensino bdsico.

Dito isto, analisemos agora como a Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem pode contribuir para cada um dos resultados da Secretaria
separadamente.

Alfabetizacdo das Criancas na ldade Certa
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Esse tem sido um dos objetivos mais claros da Secretaria da Educacdo,
evidenciado pela criacdo do Programa Alfabetizacdo na Idade Certa
(PAIC). Desde sua idealizagdo, este Programa tem se fundamentado em
metas de desempenho nas avaliagcoes da alfabetizacdo. Para tanto, para o
acompanhamento preciso dos resultados do PAIC e das outras acdes da
Secretaria com este foco, mostrou-se necessdria a criagcdo de uma
avaliacdo ampla e sistemdtica da alfabetizacdo.

Tal avaliacdo, entretanto, ainda ndo era realizada nem pelo sistema
de avaliacdo federal nem pelo sistema estadual (SPAECE). Assim, foi criado
no ano de 2007 o SPAECE-Alfa, especificamente para atender &
necessidade da melhoria da alfabetizacdo. O SPAECE-Alfa realiza uma
avaliacdo diferente, pois & destinado exclusivamente a andlise das
competéncias de leitura dos alunos do 2° ano do ensino fundamental. Os
resultados sdo analisados, e cada aluno recebe uma classificacdo clara a
partir de sua pontuacdo, segundo os critérios abaixo:

0 Até 75 pontos o aluno € considerado Ndo Alfabetizado, ou
seja, ainda ndo demonstrou as competéncias bdsicas para ser
considerado alfabetizado.

0 De 76 a 100 pontos o aluno possui Alfabetizacdo
Incompleta. Embora ainda que ndo sejam alfabetizados, j&
demonstram algum entendimento sobre a linguagem escrita.

0 De 101 a 125 pontos, o aluno possui um Grau Intermedidrio
de Alfabetizacdo. Esses alunos j&d sdo capazes de compreender
palavras, mesmo agquelas mais complexas.

0 De 126 a 150 pontos, o aluno possui de fato condicdoes
minimas para ser considerado alfabetizado. E classificado como
possuindo Alfabetizacdo Suficiente.

o] Acima de 150 pontos, o aluno apresenta um nivel de
Alfabetizacdo Desejdvel. Nesse caso, sdo capazes de compreender
inclusive informacdes reveladas apenas implicitamente no texto.

Percebe-se, portanto, que o SPAECE-Alfa €& bastante preciso em
relacdo ao resultado esperado pela Secretaria. Busca-se melhorar @
alfabetizacdo das criancas, e € exatamente isso que ele avalia.
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Com relacdo a abrangéncia, o SPAECE-Alfa se propde a realizar uma
avaliacdo censitdria, ou seja, avaliar todas as criancas da rede publica.
Algumas questoes devem ser colocadas acerca deste ponto, sobretudo no
que diz respeito ad necessidade de um acompanhamento preciso da
participacdo dos alunos nos exames. Isto serd abordado na secdo de andlise
da “cadeia logica de resultados”.

Com relacdo a profundidade da avaliagdo, pode-se observar que,
diferente das avaliagcdes nas outras séries, o SPAECE-Alfa ndo possui
questiondrio Soécio-Econémico, o que € plenamente justificado pela baixa
idade das criancas avaliadas. Abordaremos este ponto na secdo seguinte
deste relatdrio.

Uma acdo da Secretaria da Educacdo planejada que foca
diretamente a qualidade da alfabetizacdo das criancas trata-se do “Prémio
Escola Nota Dez". Esta acdo premia as escolas com melhores resultados no
indice de Desenvolvimento Escolar — Alfa (IDE-Alfa), que é calculado a partir
das informacgdes de aprendizagem dos alunos geradas pelo SPAECE-Alfa.

As escolas premiadas recebem apoio financeiro do Governo do
Estado e, em contrapartida, devem cooperar com as escolas de pior
resultfado com vistas a melhoras a performance destas. Esta cooperacdo
entre escolas se dd a partir da elaboracdo de planos escolares, para os
quais outras informacdes fornecidas pelo sistema de avaliacdo, como
praticas pedagdgicas e de gestdo da escola, podem ser bastante Uteis.

Observa-se, assim, que o SPAECE-Alfa mostra-se muito bem
identificado no contexto dos objetivos da Secretaria da Educacdo para a
alfabetizacdo das criancas na idade certa, mostrando a consisténcia légica
do seu desenho.

Considerando a visdo micro do Marco Légico, ao fornecerem
informacdes bdsicas necessdrias nas acdes da Secretaria (Prémio Escola
Nota Dez) e ao permitirem o monitoramento da qualidade da educacdo

com foco na alfabetizacdo, os Produtos do SPAECE-Alfa de fato enconfram-
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se bem encadeados ao Resultado “Informacdes disponibilizadas e utilizadas
pelos gestores educacionais e sociedade”.

Melhoria da Qualidade da Educacdo Basica em todos os Niveis de

Ensino

Com relacdo ao ensino fundamental, as principais acdes da Secretaria
da Educacdo tém se voltado para a alfabetizacdo, abordada no item
anterior. Entretanto, o SPAECE permanece avaliando os alunos de 5° e 9°
anos do ensino fundamental, apesar de j& existir a avaliagcdo federal, a Prova
Brasil.

Como comentado anteriormente, a Prova Brasil ndo avalia escolas
situadas fora das dreas urbanas. Nesse caso, o SPAECE supre essa
necessidade, o que é uma questdo importante no Estado do Ceard, que
tem em suas regides rurais indicadores sécio-econdmicos mais fragilizados e
uma populacdo carente de atencdo. Ainda assim, para se justificar, os
Produtos desta avaliacdo deveriaom resultar em acdes direcionadas para as
escolas da zona rural. Caso conftrdrio, a realizacdo da avaliacdo pode ndo
enconfrar espaco nos objetivos da Secretaria, o que mostraria certa
fragilidade em seu Marco Logico, no sentido de que o Produto da avaliagdo
ndo contribui para o Resultado.

Com relacdo ao ensino médio, por outro lado, percebe-se uma clara
relevincia na realizacdo das avaliacdes. Trés acdes em especial sdo
destinadas & obtencdo desse objetivo: Programa Primeiro Aprender, o
Sistema de Superintendéncia Escolar e o Prémio Aprender Pra Valer.

O Programa Primeiro Aprender destina-se ao fortalecimento das
competéncias bdsicas dos alunos da 1° série do ensino médio. Apesar de o
Programa ter como publico direto apenas esses alunos, seus objetivos se
estendem as séries seguintes, na esperanca de que uma base educacional
fortalecida no inicio do ensino médio possa garantir uma melhoria nas fases
seguintes.

O Sistema de Superintendéncia Escolar busca a melhoria dos

resultados de diversos indicadores, entre os quais os de desempenho nas
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avaliacdes de aprendizagem, através de uma rede de acompanhamento e
orientacdo sistemdatica da gestdo das escolas de ensino médio. Uma série
de indicadores de monitoramento ajuda a avaliar o funcionamento do
programa, sendo que alguns dos principais indicadores de resultados finais
sdo exatamente os advindos das avaliacdes do SPAECE.

O Prémio Aprender Pra Valer se destina a incenfivar esforcos dos
alunos e equipes das escolas da rede publica a melhorarem seus resultados
de aprendizagem. Para tanto, prevé a premiacdo dos alunos do 1°, 2° e 3°
anos do Ensino Médio que alcancarem resultados excelentes nos exames de
proficiéncia. Prevé também a premiacdo para as escolas e para os
colaboradores de todos os niveis envolvidos na aprendizagem desses alunos.

Com o SPAECE, cada aluno do Ensino Médio pode fter sua
aprendizagem em Matemdtica e Lingua Portuguesa classificada da seguinte
forma:

0 Até 225 pontos em Lingua Portuguesa ou 250 pontos em
Matemdtica, a aprendizagem do aluno € considerada Muito Critica.
Nesse caso o nivel de desempenho € considerado muito abaixo do
minimo esperado para essa etapa do conhecimento.

0 De 226 a 275 pontos em Lingua Portuguesa ou de 251 a
300 pontos em Matemdatica, a aprendizagem do aluno é considerada
Critica. Nesse caso o aluno encontra-se em um estdgio elementar de
desenvolvimento das competéncias e habilidades correspondentes &
etapa e drea do conhecimento.

0 De 276 a 325 pontos em Lingua Portuguesa ou de 301 a
350 pontos em Matemdtica, sua aprendizagem € considerada
Intermedidria.

0 Acima de 325 em Lingua Portuguesa ou 350 em

Matemdatica caracterizam um nivel de aprendizagem Adequada.

Considerando a visdo micro do Marco Logico, ao fornecerem
informacdes bdsicas utilizadas nas acdes da Secretaria Programa Primeiro

Aprender, Sistema de Superintendéncia Escolar e Prémio Aprender Pra Valer
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e no monitoramento do resultado estratégico “Melhoria da qualidade da
educacdo bdsica”, os Produtos do SPAECE do Ensino Médio de fato
encontram-se bem encadeados ao Resultado “Informacdes disponibilizadas
e utilizadas pelos gestores educacionais e sociedade™.

Por outro lado, a utilizacdo dos resultados do SPAECE relativamente
aos alunos de 5° e 9° anos do ensino fundamental ndo parece
suficientemente clara. Como explicado anteriormente, a existéncia da Prova
Brasil e a aparente falta de acdes focando as escolas da zona rural indicam
que ndo existe clareza sobre se os Produtos desta avaliacdo afetam os
resultados estratégicos da Secretaria.

De modo geral, enconframos fortes indicios de que os Produtos da
Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem estGo devidamente
relacionados com a obtencdo dos resultados finais buscados pela Secretaria

no édmbito da melhoria da qualidade da educacdo.

. Matriz de Marco Logico recuperada

Vimos nesta secdo que os Produtos da Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem vém exercendo dois papeis importantes no dmbito macro da
matriz de Marco Légico da Secretariada Educacdo: (1) sGo Insumos para a
execucdo de Produtos desta secretaria, na medida em que provéem
informacdes necessdrias para executar algumas de suas acoes e viabilizar as
premiacoes apontadas anteriormente; e (2) sdo instrumentos indispensaveis
para o acompanhamento dos resultados das politicas da Secretaria, na
medida em que fornecem indicadores sintéticos sobre os resultados da
aprendizagem em todos os niveis. Assim, a andlise até agora realizada indica
que os Produtos parecem de fato atender aos objetivos anunciados pela
Secretaria de “fornecer subsidios para (...) monitoramento das politicas

educacionais”, além de “possibilitar aos professores, dirigentes escolares e
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gestores um quadro da situacdo da Educacdo Bdsica da Rede Publica de
ensino.”7é

Outro objetivo apontado pela Secretaria com respeito ao seu Sistema
de Avaliacao é que suas informacdes fornecam “subsidios para formulacdo
e reformulacdo” das politicas educacionais. Assim, fica claro que o Marco
Logico da Avaliacédo do Desempenho da Aprendizagem deve reconhecer
este objetivo como resultado desejado do programa. Para refletir este
resultado designamos o termo Politicas Avaliadas. A Avaliacdo diz respeito a
efetividade do projeto/programa, ou seja, a sua capacidade de gerar
resultados e impactar positivamente a vida da populacdo. Trata-se de emitir
um juizo de valor sobre o projeto/programa em questdo, observando
relacdes de causalidade entre os componentes do projeto e seus impactos.
A avaliacdo permite, portanto, que se conhecam os impactos das
intervencdes realizadas, de modo subsidiar o planejamento de novas
intervencdes ou a readequacdo do projeto/programa em questdo.

ApOss localizar os resultados do Sistema de Avaliacdo da Secretaria no
dmbito do marco logico de seu Programa Qualidade da Educacdo Bdsica,
podemos agora construir o marco légico relativo da Avaliacdo do
Desempenho da Aprendizagem, relacionando a perspectiva micro d
perspectiva macro, como foi mostrado na Figura 2.

As Tabelas 2 e 3 a seguir apresentam todos os elementos da sequéncia
l6gica apresentada na Figura 1, partindo da definicdo do problema e de

suas causas e efeitos, para entdo definir o Marco Logico do Programa.

Tabela 2: Ponto de partida para o desenvolvimento do Marco Légico

Falta de informacdes necessdrias para direcionar as
acdes dos gestores da educacdo

Os exames nacionais apresentam limitacdes de cunho
temporal, amostral e de foco

O monitoramento e a avadliacdo das politicas
Efeitos educacionais ficam comprometidos, além de tornar invidvel a
realizacdo de importantes acdes da Secretaria

Fornecer subsidios para formulacdo, reformulacdo e
monitoramento das politicas educacionais
Fonte: Elaboracdo propria

Problema

Causas

Objetivo Geral

’® Fonte: http://www.spaece.caedufjf.net/spaece-inst/
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Tabela 3: Matriz de Marco Légico recuperada da Avaliacdo do

Desempenho da Aprendizagem no dmbito do Programa Qualidade da

Educacéao Basica da Secretaria da Educacdo

[SIee Atividades Produtos Resulta'dos Resultado Geral
Recursos Diretos
Resultados de
proficiéncia dos
Equine da Elaboracdo das alunos
Segre’r%rio da avaliacdes do disponibilizados
Educacdo SPAECE/SPAECE-Alfa Politicas de
¢ Dados incentivo e apoio -
. ~ . .. R Politicas
Equipe das Aplicacdo das provas  socioecondmicos viabilizadas adequadas
R e de hdbitos de o
empresas para o objetivo
contratadas Processamento dos estudo dos alunos de
resultados disponibilizados Politicas .
. aprendizagem
RECUISOS mom’rqrodos e
finanCeIros Divulgacdo dos Dados sobre o avaliadas
resultados perfil e pratica
dos professores e
diretores
disponibilizados

Fonte: Elaboracdo prépria

Para garantir a consisténcia do Marco Loégico é recomenddvel
imagind-lo de traz para frente. Assim, partindo do problema identificado e
da definicdo do resultado geral a ser afetado pela intervencdo, definimos os
resultados diretos advindos desta, que no longo prazo contribuem para o
resultado geral. Logo depois, definimos os produtos necessdrios para gerar os
resultados diretos e as atividades necessdrias para viabilizar a oferta dos
produtos. O esquema abaixo resume a idéia, aplicado-a a nossa

abordagem:

Figura 3: Consisténcia do Marco Logico
Resultado Resultados - Insumos /

Tomando-se a Matriz de Marco Légica recuperada (tabela 3),

observa-se que os Resultados diretos da Avaliagcdo podem de fato contribuir
significativamente para o Resultado Geral “Politicas adequadas para o
objetivo de aprendizagem”, na medida em que permitem qos gestores

monitorar e avaliar os impactos dos programas e projetos educacionais.
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Da mesma forma, j& foi mostrado claramente que Produto “Resultados
de proficiéncia dos alunos” aparece bem encadeado aos objetivos da
Secretaria da Educacdo, que envolvem a implementacdo de acdes e o
monitoramento de seus resultados. Por outro lado, enfre as acdes da
Secretaria, ndo ficou explicito onde se encaixam os Produtos “Dados
socioecondmicos e de hdbitos de estudo dos alunos disponibilizados” e
“Dados sobre o perfil e pratica dos professores e diretores disponibilizados”.
Contfudo, em termos de consisténcia Idgica com os objetivos da Avaliacao
explicitados pela Secretaria, esses dois Produtos encontram-se bem
definidos.

Uma vez definida a cadeia de dependéncia entre os diversos
componentes do Marco Logico, resta agora a definicdo de metas fraduzidas
em indicadores mensurdveis e verificAveis, etapa essencial para o processo
de monitoramento e avaliacdo do projeto/programa. Neste sentido, um
modelo para o acompanhamento do programa deve apontar os
indicadores e suas fontes de verificacdo, as metas relativas aos indicadores e
as premissas assumidas para a realizacdo destas.

Os indicadores podem ser quantitativos ou qualitativos e devem ser
mensurdveis e apresentar fontes claras de verificacdo. E essencial ser
parcimonioso na quantidade de indicadores a serem definidos para cada
resultfado/produto, sob o risco de se perder o foco da intervencdo
planejada.

A natureza da matriz acima torna a especificacdo de indicadores
uma tarefa um pouco diferente do usual. As dimensdes de Produto e
Resultados Diretos podem ser acompanhadas por indicadores quantitativos
cldssicos, mas necessitam também de uma visdo qualitativa. J& o Resultado
Geral pode ser medido pelos seus impactos sobre a aprendizagem dos

alunos.
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Tabela 4: Indicadores de Produto e Resultados

Produtos Indicadores Resultados Indicadores de
de Produto Diretos Resultado
% dos alunos da
redg publica Politicas de premiacdo
avaliados no
baseadas nos resultados das
SPAECE- notas do SPAECE
Alfa/SPAECE
Resultados de - % de escolas que estabelecem
S % das observacoes :
proficiéncia dos metas de aprendizagem em
contendo erros no
alunos SPAECE- Politicas de seus planos baseadas nos
disponibilizados Alfa/SPAECE incentivo e apoio resultados do SPAECE
viabilizadas o L
‘e N° de avaliacdes de programas
Tempo médio para - .
Dados . ~ da Secretaria realizadas no
. PO liberacdo dos o
socioecondmicos e resultados do ambito do Governo do Estado,
de hdbitos de com dados do SPAECE
SPAECE-
estudo dos alunos Alfa/SPAECE
disponibilizados N° de avaliacdes externas (ex.:
. - pode ser medido pelas citacdes
Boletins sobore os Pghhcos das bases de dados do SPAECE
. resultados por monitoradas e . L
Dados sobre o perfil . em artigos cientificos)
s escola, turma e avaliadas
e pratica dos
aluno .
professores e Programas/projetos que
diretores T sofreram aperfeicoamento ou
. o Iniciativas de =
disponibilizados . T readequacdes baseadas nas
disponibilizacdo dos g
avaliacoes baseadas em dados
dados dos exames
- ) do SPAECE
em diferentes meios
(internet, etc.)
. Cadeia Logica de Resultados

Segundo Bamberger, Rugh e Mabry (2006), “Modelo Légico é a teoria
ou modelo que mostra como se espera que o programa leve aos resultados
observados ou desejados. A teoria de um programa identifica recursos,
atividades e resultados e especifica uma cadeia causal de hipdteses ligando
os recursos de um programa as atividades, produtos intermedidrios e
objetivos finais"7”7.

Para os autores, um programa deverd provocar uma cadeia de
resultados, alguns positivos e outros negativos. Tal cadeia de resultados

envolve sequéncias causais que, apesar de serem de dificil previsdo, devem

77 Bamberger, M.; Rugh, J.; Mabry, L. (2006). Real World Evaluation: Working Under Budget,
Time, Data
and Political Constraints. SAGE Publications. ISBN-13: 9781412909464.
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infegrar o Marco Légico de modo dindmico, sendo continuamente
retroalimentada & medida que os primeiros resultados do programa sejam
observados. Cadeia Légica de Resultados frata-se, portanto, de um roteiro
que aponta a causalidade entre os produtos ofertados e os resultados
esperados, considerando os pontos criticos do programa. Assim, a cadeia
l6gica deve apontar possiveis ameacas ao sucesso do programa que, uma
vez identificadas, podem ser tempestivamente controladas.

A Figura 3 mostra a Cadeia Logica de Resultados da Avaliacdo da
Aprendizagem do Ensino, apontando as possiveis ameacas & consecucdo
de seu Produto principal, os Resultados micro desejados e os indesejados e o
encadeamento destes ao Resultado macro que se insere no contexto da

Qualidade da Educacdo Bdsica.

Figura 3: Cadeia Logica de Resultados

Problema: Falta de informagdes necessarias para direcionar as agdes dos gestores da educagdo, advindas das limitagdo que os
exames nacionais apresentam, o que compromete o monitoramento e a avaliagdo das politicas educacionais, além de tornar
invidvel a realizagdo de importantes acGes da Secretaria

Produto Principal: Os resultados da avaliagdo do desempenho dos estudantes e dos questiondrios sécio-
econdmicos do Sistema Permanente de Avaliagdo da Educagdo Basica —SPAECE, que permitem viabilizar,
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Como visto, o problema que a Avaliacdo se propde a resolver é a falta
de informacdes necessdrias para direcionar as acdes dos gestores da
educacdo, devido ao fato de os exames nacionais apresentam limitacdes
de cunho temporal, amostral e de foco. Deste modo, a partir do Sistema de
Avaliacdo da Aprendizagem (SPAECE), a Secretaria da Educacdo espera
viabilizar a readlizacdo de importantes acdes de apoio as escolas e o
monitoramento e a avaliacdo das politicas educacionais.

A principal informacdo da cadeia légica diz respeito aos possiveis
reveses do programa. Em nosso contexto, num primeiro momento, alguns
fatores podem afetar negativamente o Produto, quais sejam: (i) a baixa
participacdo dos alunos (geral ou em regides e escolas especificas) pode
tornar os resultados das avaliacdes pouco confidveis para alguns usos; (i)
possiveis problemas no desenho do sistema de avaliacdo da aprendizagem
podem inviabilizar a avaliacdo de impacto de programas educacionais, o
que pode ser piorado por (i) dificuldades no processamento e na
disponibilizacdo dos dados.

Confroladas as ameag¢as ao Produto, espera-se que este gere
Resultados diretos de sua utilizacdo, como apontado na matriz recuperada.
Entretanto, alguns resultados negativos podem acompanhar, ou mesmo
sobrepujar, os resultados esperados, tais como: (i) politicas de premiacdo e
de apoio as escolas mal desenhadas podem gerar pequeno incentivo e
problemas de risco moral; (i) metas mal definidas ou com indicadores
inadequados podem minimizar os efeitos positivos da atividade de
monitoramento; e (i) avaliagdes podem ndo permitir mensurar o impacto ou
inferir sobre a causalidade entre politicas e resultados de aprendizagem.

Caso os resultados esperados da Avaliacdo da Aprendizagem se
cumpram, e caso as avaliagcoes dos programas da Secretaria sejam seguidas
de acdes relacionadas ao seu aperfeicoamento, espera-se que os produtos
da Avaliacdo de fato confribuam para a construcdo de politicas

adequadas para o objetivo de qualidade da educacdo.
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3. Andalise dos Produtos e Resultados

Como visto anteriormente, os resultados esperados da Avaliacdo do
Desempenho da Aprendizagem, englobam a utilizacdo das informacoes
que reflitam o estdgio de desenvolvimento da aprendizagem dos alunos da
educacdo bdsica de diferentes modos. Observou-se, na andlise até agora
realizada, que indicadores baseados no SPAECE vém sendo utilizados em
projetos relativos a prémios e apoio da Secretaria as escolas. A matriz de GPR
da Secretaria indica também a utilizacdo das informacdes para efeito de
monitoramento de resultados no dmbito dos seus programas.

Resta, entretanto, um questionamento fundamental sobre os Produtos
da Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem e que diz respeito ao
objetivo de ‘fornecer subsidios para formulacdo e reformulacdo” das
politicas educacionais: Estariam as informacdes sendo utilizadas para o
aperfeicoamento dos Produtos da secretaria?’é O modo como essa
pergunta se encaixa em nossa andlise pode ser visualizada na Figura 4. As
respostas a esta questdo € objeto desta secdo, que aborda os possiveis
Resultados alcancados pelos Produtos da Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem.

Dessa forma, nesta secdo busca-se uma breve andlise do
aperfeicoamento das politicas educacionais a partir dos resultados
indicados nas avaliagcdes de aprendizagem. A andlise pode ser realizada a
partir dos resultados estratégicos almejados pela Secretaria da Educacdo, ja
apontados anteriormente, ligados diretamente ao desempenho da
aprendizagem: a alfabetizacdo das criancas na idade certa e a melhoria da
qualidade da Educacdo Bdsica em todos os niveis de ensino.

Figura 4: Resultado da Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem

no Sistema de Educacdo Bdsica

78 Qutra questdo relevante seria O desenho do sistema de avaliagdo da aprendizagem
permite avaliacdes de impacto das politicas de educacao do Estado do Ceara,
contribuindo para torna-las mais efetivas? Dada a complexidade do tema "avaliacdo de
impacto”, decidiu-se por ndo abordd-lo neste relatério.
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Como mencionado anteriormente, o objetivo da alfabetizacdo das
crion¢cas na idade certa tem sido buscado essencialmente pelo Programa
Alfabetizacdo na Idade Certa — PAIC. Embora o ensino fundamental seja de
responsabilidade direta dos municipios, com este programa o Governo do
Estado assume para si parte dessa responsabilidade, especialmente com
acodes de mobilizacdo e a qualificacdo do ensino fundamental nas primeiras
séries. Estas acdes tém como resultado direto a melhoria de um importante
indicador do Estado.

O programa tem também uma motivacdo estratégica. Para alcancar
a universalizacdo e elevacdo da qualidade do ensino médio, que é de
responsabilidade direta do governo estadual, € necessario corrigir os desvios
de aprendizagem ainda no ensino fundamental. E motivacdo do programa,
portanto, que todos os estudantes do ensino fundamental possam chegar ao
ensino médio, e que o facam com a qualificacdo necessdria para sua
conclusdo satisfatéria. De qualguer modo, mesmo considerando os impactos
sobre todos os niveis da Educacdo Bdsica, o programa nasceu com um
objetivo bem focado: garantir a alfabetizacdo das criancas até os sete anos

de idade.
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O PAIC reflete um nivel mais sofisticado de planejamento, dado que
condiciona parte de suas atividades as necessidades mostradas por grupos
especificos. Parte dos recursos do programa, cujo valor néo poderia atender
a todos os 184 municipios do Ceard, foi destinada unicamente aqueles que
apresentaram maior necessidade. A identificacdo exata desses municipios €
sistematicamente refeita a cada ano, imediatamente apds a divulgacdo
dos resultados do SPAECE-Alfa do ano anterior.

Como o SPAECE-Alfa foi criado justamente para atender as
necessidades do Programa, percebe-se uma grande apropriacdo da
avaliacdo por parte dos formuladores e executores desse programa, o que
se reflete num olhar focado em resultados. Na realidade, a atencdo maior
na alfabetizacdo, a partir das agcdes do PAIC, revela uma forte relacdo com
os resultados medidos pelo SPAECE-Alfa, como explicado abaixo.

Em 2007, os alunos na rede municipal de educacdo do Ceard, onde
se concenfra a grande maioria dos alunos da rede publica, eram
classificados, em média, num grau intermedidrio de alfabetizacdo’?. Em 2008
j&d passaram para a margem inicial da classificacdo de suficientemente
Alfabetizados, e em 2009 estavam proximos de serem classificados, em
média, no grau de Alfabetizacdo Desejdvel®, Tais resultados sdo
apresentados na Figura 5.

Vimos anteriormente que para que os resultados do Sistema de
Avaliacdo sejam efetivos, € necessdrio que eles viabilizem a avaliacdo e
implementacdo de aperfeicoamentos nos programas ou politicas em tempo
hdbil. Neste sentido, uma das grandes qualidades do programa de
alfabetizacdo se refere 4 sua capacidade de redirecionar,
tempestivamente, o foco das acdes para agueles municipios ainda
classificados num nivel de alfabetizacdo incompleta. Um aspecto positivo da

realizacdo anual do SPAECE-Alfa é que ele tornou possivel esta priorizacdo.

79 Alfabetizacdo Intermedidria: 101 a 125.
80 Alfabetizacdo Suficiente: 126 a 150. Alfabetizacdo Desejdvel: Acima de 150
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Figura 5: Resultados da aprendizagem da alfabetizacdo (SPAECE-Alfa)
— Rede municipal

142,5

127,72

2007 2008 2009

Fonte: Secretaria da Educacdo Bdsica do Ceard

Com relacdo a melhoria da qualidade do Ensino Médio, deve-se
entender que a questdo da aprendizagem divide atencdo com outras
questdes igualmente importantes, diferentemente do ensino fundamental.
Enquanto se observa a quase universalizacdo do ensino fundamental, o
ensino médio ainda lida com um nivel bastante inferior de atendimento a
populacdo de 15 a 17 anos, seu publico prioritario. Deste modo, acdes
diretas de melhoria da qualidade do ensino dividem atencdo da Secretaria
com ouftras preocupacdes, dentre as quais a diminuicdo da evasdo escolar.

Como citado anteriormente, as politicas de melhoria da
aprendizagem voltadas para o ensino médio concentram-se no Programa
Primeiro Aprender, no Sistema de Superintendéncia Estadual e no Prémio
Aprender Pra Valer. Observou-se a existéncia de um acompanhamento
permanente dos resultados da aprendizagem dos alunos do ensino médio no
admbito desses programas. Contudo, é importante analisar se o Sistema de
Avaliacao vem permitindo a avaliacdo de seus resultados e se essas
avaliacdes se refletem em melhorias das politicas.

As avaliacdes do desempenho da aprendizagem permitiram d
Secretaria observar que muitos alunos recém chegados ao ensino médio
vinham do ensino fundamental com niveis baixos de habilidade em leitura.
Partindo desse diagndstico a Secretaria implementou o Programa Primeiro

Aprender. Este € um bom exemplo da utilizacdo das avaliacdes para
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formulacdo de politicas. O fato de o SPAECE avaliar a aprendizagem dos
alunos das trés séries do Ensino Médio permite uma avaliagcdo precisa dos
resultados deste programa, j& que o aluno beneficiado (da 1° série) poderd
ser acompanhado nos anos subsegqUentes. Além disso, a periodicidade anual
das avaliagdes torna vidvel a reformulacdo do programa em tempo hdbil,
Caso necessario.

Com relacdo ao Servico de Superintendéncia Escolar, enxergou-se
nisso uma poderosa ferramenta de atuacdo em diversas frentes. A questdo
especifica da melhoria da aprendizagem, entretanto, tem dividido atencdes
com os demais desafios do ensino médio. Em especial, esse servico busca
também a reducdo das elevadas taxas de abandono e evasdo, através de
melhorias na gestdo escolar. NGdo foram identificados, dessa forma, niveis
mais sofisticados de planejomento direcionados para resultados de
aprendizagem, diferentemente do que ocorre no PAIC.

No geral, pode-se constatar que nos programas relacionados a
aprendizagem do ensino médio, as metas realmente construiram-se
fundamentadas fortemente sobre as avaliagdes realizadas pelo SPAECE.
Aqui, os resultados das avaliacdes da aprendizagem mostraram-se
ferramentas atuantes no desenho das politicas citadas. Por outro lado, ndo
ficou claro se os resultados mais recentes das avaliacdes vém sendo
utilizados para redirecionar ou aperfeicoar as politicas para o ensino médio.
Grandes méritos dessas avaliacdes, como o fato de serem censitdrias e
anuais, o que permite identificar rapidamente a situacdo de cada municipio,
escola, turma, e mesmo cada aluno que necessita de maior atencdo,
podem ser melhor aproveitados.

A Figura 6 aponta os resultados da aprendizagem dos alunos do ensino
médio nos anos 2008 e 2009. Observa-se uma clara melhoria em todas as trés
séries, especialmente em Lingua Portuguesa. Um resultado interessante foi o
fato de que a 1° série foi a que apresentou 0 menor crescimento na nota
média do exame de Lingua Portuguesa, 6,37%, confra um aumento de 8,52%

e 6,88% nas notas dos estudantes da 2° e da 3° séries, respectivamente. Tal
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resultado contrasta com o impacto esperado pelo Programa Primeiro
Aprender, iniciado em 2009 junto as turmas da 1° série, que deveria resultar
em uma melhor performance relativa desses estudantes. Uma andlise mais
detalhada dos dados, entretanto, € necessdria para avaliar melhor o
impacto dessa politica.

A 1% série também foi a que apresentou menor crescimento médio nas
notas do exame de Matemdatica, apenas 2,09%. Os estudantes da 2° e 3°
séries, por outro lado, apresentaram aumentos de 6,48% e 5,04% em suas
notas médias, respectivamente.

Figura é: Resultados da aprendizagem do Ensino Médio em Lingua

Portuguesa e Matemdatica (SPAECE) — Rede estadual

Lingua Portuguesa Matematica

2516 260,4

522 2479

2398
2349 l 237.8
12 Série 22 Série 32Série 12 Série 22 Série 32 Série
m 2008 m 2009 W 2008 m 2009

Fonte: Secretaria da Educacdo Bdsica do Ceard

Com relacdo as avaliacdes da 5% e 99 séries, vimos na secdo anterior
que as avaliacdes do SPAECE - Ensino Fundamental somente se diferenciam
das avaliacdes federais (Prova Brasil) pelo fato daquelas abrangerem as
escolas da zona rural. Entretanto, nGo foram encontrados sinais claros de que
os resultados dessas avaliacdes estejam diretamente relacionados a
elaboracdo de politicas da Secretaria. Mais especificamente, ndo foram
observadas acoes especificas focadas na zona rural que se utilizassem das
avaliacdes do SPAECE do ensino fundamental. Deve-se ressaltar, contudo,
que as avaliacdes do SPAECE junto aos alunos da 5% e da 9° séries passaram

a ser readlizadas anualmente desde o ano de 2010, tornando possivel aos
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gestores intervir, em tempo hdbil, com acgdes dirigidas s escolas rurais e
urbanas.

Uma Ultima questdo diz respeito a utilizacdo dos produtos “Dados
socioecondmicos e de hdbitos de estudo dos alunos” e “Dados sobre o perfil
e prdatica dos professores e diretores”, fontes valiosas para avaliacdes de
programas do Governo que também ndo tém sido mencionados
claramente nas elaboracdes das politicas. Embora os resultados do SPAECE
sejam amplamente divulgados na forma de indicadores sintéticos e grdficos,
ndo foram identificadas acdes claras de divulgacdo das bases de dados dos
referidos questiondrios para a comunidade cientifica em geral.

De maneira geral, a elaboracdo de estudos de avaliacdo de impacto
das politicas de educacdo do Estado do Ceard baseados nas informacoes
do SPAECE parece bastante limitada. Entretanto, a Secretaria da Educacdo
tem buscado parcerias técnicas que possibilitem uma maior utilizacdo dos
dados dessas avaliacdes. Institutos de pesquisa como IPECE, CAEDS!, IETS82,
além de pesquisadores individuais, tém readlizado andlises e estudos
especificos com a Secretaria.

Para permitir avancar nos Resultados apontados na Matriz de Marco
Logico da Avaliagcdo do Desempenho da Aprendizagem, sobretudo no que
diz respeito ao Resultado “Politicas avaliadas”, sugerimos o desenvolvimento
de ferramentas computacionais que facilitem o acesso aos dados dos
exames. Por exemplo, a Secretaria poderia criar um banco multidimensional
de estatisticas que permitisse reunir os resultados de proficiéncia dos alunos,
seus dados socioecondmicos e de hdbitos de estudo, além dos dados sobre
o perfil e pratica dos professores e diretores de sua escola. Este banco
poderia permitir acompanhar os resultados dos alunos no decorrer dos anos,
de modo a permitir estudos com dados painel. Poderia também vincular

suas bases as do Censo Escolar, o que muito enriqueceria as andlises.

81 Cenftro de Politicas PUblicas e Avaliacdo da Educacdo — Universidade Federal de Juiz de
Fora
82 Instituto de Estudos do Trabalho e Sociedade
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No caso especifico do SPAECE-Alfa, seria de grande utilidade se, em
algum momento, os pais pudessem responder ao questiondrio sécio-
econbmico, de modo que esses dados pudessem ser cruzados com 0$
resultados das provas. Seria interessante também identificar as criancas e
suas escolas no momento da prova a partir de um codigo que permita
acompanhar o desempenho de cada crianca em outros exames no
decorrer dos anos e vincular os resultados das escolas a outras pesquisas,
como o Censo Escolar. Sem duvida essa poderia ser uma ferramenta valiosa
para o desenvolvimento de politicas voltadas para grupos especificos de
alunos que demonstram maior deficiéncia e para a melhoria do sistema

como um todo.

. Analise dos custos dos Produtos

Como vimos anteriormente, a Avaliacao do Desempenho da
Aprendizagem utilizam como insumos para a realizacdo de suas atividades a
equipe da Secretaria da Educacdo e os servicos de consultoria para o
desenho e implementacdo dos exames do Sistema Permanente de
Avaliacdo da Educacdo Bdsica — SPAECE/SPAECE-Alfa. Neste sentido, para
os custos envolvidos na obtencdo dos Produtos da Avaliacdo sdo
basicamente aqueles relativos ao pagamento destes servicos.

A tabela 6 apresenta os custos de realizacdo dos exames do SPAECE e
SPAECE-Alfa para os anos 2008 e 2009, além dos custos totais por aluno.
Como apontado anteriormente, o SPAECE — Ensino Fundamental é realizado
a cada dois anos, de modo que ndo houve gastos referentes a este exame
no ano de 2009, o que se reflete parcialmente no total gasto. O valor de R$
8,95 milhdes gasto em 2009 parece significativo em um primeiro momento,
mas corresponde a apenas 0,45% da execucdo orcamentdria total da

Secretaria neste ano, que foi de aproximadamente dois bilhdes de reais.83

83 Valores empenhados. Fonte: SEPLAG - Governo do Estado do Ceard — Execucdo
Orcamentdria 2009
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Tabela 6: Custos de realizacdo dos exames do Sistema Permanente de

Avaliacdo da Educacdo Bdsica (valores nominais)

2008 2009

SPAECE-Alfa R$ 2.393.554 R$ 2.393.514
SPAECE - Ensino Fundamental R$ 3.718.113 -
SPAECE - Ensino Médio R$ 3.532.579 R$ 6.560.504
Custo do Sistema de Avaliacao R$ 9.644.247 R$ 8.954.018
N° alunos beneficiados 1.722.279 1.680.652
Custo por aluno R$ 5,60 R$ 5,33

Fonte: Secretaria da Educacdo e IPECE. Elaboracdo prépria.

Observa-se que o custo da avaliagcdo por aluno, em valores nominais,
foi de R$5,60 em 2008 e de R$5,33 em 2009. Esta queda, embora pequena,
também reflete o fato de os alunos da 5% e 99 séries ndo terem sido avaliados
neste Ultimo ano. E importante ressaltar que o “nimero de alunos
beneficiados” considerado aqui se frata do fotal de alunos de todas as séries
do ensino bdsico da rede publica estadual e municipal. Esta escolha se
baseia no entendimento de que a Avaliacdo do Desempenho da
Aprendizagem deve, pelo menos conceitualmente, beneficiar todos os niveis
do ensino bdsico e ndo somente agqueles alunos das séries avaliadas.

Para se ter uma ideia do qudo alto ou baixo sdo os valores de R$5,60
por aluno e R$ 5,33 por aluno aplicados nas avaliagcdes de 2008 e 2009,
respectivamente, basta comparar esses valores ao valor total gasto para
manter um aluno na escola. Para tanto, a tabela 7 nos mostra o valor do
gasto por aluno previsto pelo FUNDEB nos diferentes niveis de ensino para o
Estado do Ceard. Na Ultima linha, temos a média de gastos por aluno,
ponderada pelo niUmero de alunos em cada nivel de ensino. Observa-se
que, as quantias gastas nas avaliagdes representaram 0,46% e 0,37% dos
valores anuais de gastos por aluno previstos pelo FUNDEB nos anos de 2008 e

2009, respectivamente.
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Tabela 7: Valor anual de gastos por aluno previsto pelo FUNDEB

(escolas urbanas)

Séries iniciais do EF 1.132,34 1.350,09
Séries finais do EF 1.245,58 1.485,10
Ensino Médio 1.358,81 1.620,11
Valor médio ponderado 1.219,73 1.456,64

Fonte: FUNDEB/FNDE/Ministério da Educacdo. Elaboracdo prépria.

Em suma, ftomando-se o ano de 2009, vimos que 0s gastos totais com o
Sistema de Avaliacdo corresponderam a 0,45% do orcamento da Secretaria
e que o valor gasto por aluno beneficiado de R$ 5,33 equivaleu a apenas
0,37% do valor previsto pelo FUNDEB para a manutencdo de um aluno na
escola.

Considerando o baixo custo por aluno e os impactos positivos sobre a
qualidade da educacdo bdsica vistos no decorrer deste relatério, sobretudo
no que se refere a implementacdo de melhorias nas politicas de educacdo,
entendemos que existem grandes chances de os beneficios advindos da
Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem superarem 0s custos para o
Governo do Estado com uma grande margem.

4. Conclusdes

O Relatdrio Produto-Resultado € uma espécie de avaliacdo soft, que
consiste de uma andlise critica do desenho do marco-légico do programa e
de uma andlise preliminar de cruzamento dos produtos gerados com os
resultfados que se pretende alcancar, frazendo a tona informacodes sobre as
chances de alcance dos impactos esperados.

Sob o ponto de vista macro da Qualidade da Educacao Basica, 0s
produtos da Avaliacao podem gerar dois resultados: o primeiro e principal,
segundo nossa visdo, € o provimento de informacdo para o monitoramento
e a avaliacdo dos programas e politicas de educacdo e o segundo € tornar

possivel a implementacdo de alguns produtos especificos da Secretaria da
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Educacdo, como prémios para alunos, professores e gestores e apoio
técnico aos municipios. Neste sentido, os produtos da Avaliagdo enconfram-
se bem encadeados, dentro do contexto da légica do programa, cos
resultados pretendidos.

Dentre os fatores criticos para a qualidade dos resultados de sistemas
de avaliacdo da aprendizagem que a Secretaria deve acompanhar,
podemos citar trés: uma baixa participacdo dos alunos (em geral ou em
regidoes e escolas especificas), que pode tornar os resultados das avaliagcdes
pouco confidveis para alguns usos; possiveis limitacdes no desenho do
sistema, que podem inviabilizar a avaliacdo de impacto de programas
educacionais; e dificuldades no processamento e na disponibilizacdo dos
dados, que podem inviabilizar a entrega de informagcdes em tempo Ufil,
além de poder comprometer a qualidade destas. Assim, seria interessante a
Secretaria analisar se tais fatores criticos estdo presentes na Avaliagcao para
entdo minimizd-los, se for o caso.

E desejavel que a Secretaria monitore de perto todo o processo de
elaboracdo, aplicacdo e processamento dos resultados das Avaliacdes, de
modo a evitar algumas ameacas d qualidade dos produtos da avaliagcdo
identificadas. Para tanto, propde-se um conjunto de indicadores que
permitem a Secretaria acompanhar os seguintes aspectos dos produtos da
Avaliacéo: o grau de participacdo dos alunos, nUmero demasiado alto de
observacoes contendo erros, o tempo necessdrio para disponibilizar os
resultados a sociedade, a tempestividade do acesso que gestores escolares
estdo tendo aos resultados e a efetividade da disponibilizacdo dos dados
dos exames.

Com relacdo aos resultados esperados pelas informacoes
disponibilizadas pela Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem, é
desejavel que elas de fato sejam utilizadas para a viabilizacdo dos
programas de incentivo e apoio da secretaria e para o monitoramento e
avaliacdo de suas politicas. Espera-se que, deste modo, se alcance o

objetivo mais geral de tornar as politicas adequadas para a aprendizagem.
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Além disso, alguns resultados negativos podem acompanhar, ou
mesmo sobrepujar, 0s resultados esperados da Avaliagcdo, tais como:
politicas de premiacdo e de apoio as escolas mal desenhadas, que podem
gerar pequeno incentivo e problemas de risco moral; metas mal definidas ou
com indicadores inadequados, que podem minimizar os efeitos positivos da
atividade de monitoramento; e avaliacdes podem ndo permitir mensurar o
impacto ou inferir sobre a causalidade enfre politicas e resultados de
aprendizagem.

Na andlise dos produtos e resultados da Avaliacdo do Desempenho
da Aprendizagem, observou-se que indicadores baseados no SPAECE vém
sendo bem utilizados em projetos da Secretaria. A utilizacdo das informacoes
para efeito de monitoramento de resultados fica bem caracterizada pelo
seu uUso na matriz de GPR da Secretaria no dmbito dos seus programas.
Percebe-se uma grande apropriacdo dos resultados do SPAECE-Alfa por
parte dos formuladores e executores do programa de alfabetizacdo na
idade certa, o que se reflete num olhar focado em resultados.

Nos programas relacionados a aprendizagem do ensino médio, as
metas enconfram-se fundamentadas fortemente sobre as avaliacdes
realizadas pelo SPAECE. Os resultados das avaliacdes da aprendizagem
mostraram-se ferramentas atuantes no desenho de programas, como & o
exemplo do Programa Primeiro Aprender. O fato de o SPAECE avaliar a
aprendizagem dos alunos das trés séries do Ensino Médio permite uma
avaliacdo precisa dos resultados deste programa, j&@ que o aluno
beneficiado (da 19 série) poderd ser acompanhado nos anos subseqlentes.
Além disso, a periodicidade anual das avadliagdes torna vidvel a
reformulacdo do programa em tempo hdbil, caso necessdrio.

Por outro lado, ndo ficou claro se os resultados mais recentes do
SPAECE vém sendo utilizados para a avaliagdo das politicas para o ensino
médio e se, em Ultima insténcia, estd contribuindo para redireciond-las ou
aperfeicod-las. Grandes méritos dessas avaliacdes, como o fato de serem

censitdrias e anuais, o que permite identificar rapidamente a situacdo de

P&gina 165 de 207



cada municipio, escola, turma, e mesmo cada aluno que necessita de maior
atencdo, podem ser melhor aproveitados.

Com relagcdo as avaliagcdes da 5% e 99 séries, ndo foram observadas
acoes especificas focadas na zona rural que se utilizassem das avaliagdes do
SPAECE do ensino fundamental. Entretanto, ao suprir a avaliacdo da
aprendizagem anual, o que ndo é feito pelo Prova Brasil, essas avaliacoes
tornam possivel aos gestores das infervir, em tempo hdbil, com acodes
dirigidas as escolas urbanas e rurais.

De modo geral, encontramos fortes indicios de que o Produto
“Resultados de proficiéncia dos alunos” da estd devidamente relacionado
com a obtencdo dos resultados finais buscados pela Secretaria no dmbito
da melhoria da qualidade da educacdo. Observou-se, contudo, que o0s
produtos “Dados socioecondmicos € de hdbitos de estudo dos alunos” e
“Dados sobre o perfil e prdatica dos professores e diretores”, fontes valiosas
para avaliagcdes de programas do Governo, ndo tém sido mencionados
claramente em elaboracdo de politicas.

A elaboracdo de estudos de avaliacdo de impacto das politicas de
educacdo do Estado do Ceard baseados nas informacdes do SPAECE
parece bastante limitada. Entretanto, a Secretariac da Educacdo tem
buscado parcerias técnicas importantes que possibilitem uma maior
utilizacdo dos dados dessas avaliacoes.

Para avancar nos Resultados apontados na Matriz de Marco Logico,
sobretudo no que diz respeito a avaliacdo de politicas, sugerimos o
desenvolvimento de ferramentas computacionais que facilitem o acesso aos
dados dos exames. E importante que os alunos avaliados possam ser
acompanhados nos diferentes exames no decorrer dos anos € que 0s
resultados de suas avaliagoes, suas informacoes sdécio-econdmicas e de sua
escola enconfrem-se vinculadas. Sem duvida essa poderia ser uma
ferramenta valiosa para o desenvolvimento de politicas mais efetivas e para

a melhoria do sistema como um todo.
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Finalmente, considerando o baixo custo por aluno e os impactos
positivos sobre a qualidade da educacdo bdsica vistos no decorrer deste
relatério, sobretudo no que se refere a implementacdo de melhorias nas
politicas de educacdo, entendemos que existem grandes chances de os
beneficios advindos da Avaliacdo do Desempenho da Aprendizagem

superarem os custos para o Governo do Estado com uma grande margem.
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ANEXO: MATRIZ DE GPR — SECRETARIA DA EDUCAGCAO BASICA DO CEARA

Metas
. Resultfic!os Resultf";lc!os Indicadores de Linhas de Programas Indicadores de
Eixo | Estratégicos Estratégicos N Produtos 2009/
LS Resultados Base Prioritarios Produtos 2008
de Governo Setoriais 2010
Taxa de matricula 2006 - 48,47 Aluno N° de alunos
. das criancas de 4, 2007 - 48,61 beneficiado beneficiados 316.790 618.604
Fortaleci- 5e 6 anos
mento do Taxa de Distorcdo
regime Idade/Série dos
de Colabo- | alunos do Ensino 2006
ragdo com | Fundamental (1¢ 17.8% Cooperacdo Material
foco na fase) darede Estado e . o .
Alfabetizac | publica Municipio educocpno N° de mq’rerlol
~ - | produzido educacional 1.465.725 12.336.000
do das Média de (058) . ;
. A . e impresso produzido e
Criancas proficiéncia de ;
. - (203 impresso
na ldade alfabetizacdo das 2007 5)
Certa criang¢as do 2° ano 118.9
(7 anos) da rede ’
publica no SPAECE
Socie ALFA
da- | Educacdo 2005 Projeto N° de projetos
de Bdsica o . apoiado pedagdgicos 1.449 1.449
Justa | Ampliada e IDEB 1° fase EF 2.8 dQLchthdod<? (002¢) apoiados
e |com RIS Pr& N° de
Solid | Qualidade 2005 IDEB 2° fase EF (048) mio prémios
aria . concedidos aos 5.000 5.000
28EM 3,0 concedido alunos do Ensino
Melhoria da | indice de (5595) o
. N Médio
Qualidade Desempenho da - Gestdo
= - 2005 - SAEB Lingua P
da Educacdo Bdsica o e Democrdti-ca
- Port EM 3° Série
Educacdo (IDEB) da Rede 0483 da Aluno N° de alunos
Bdsica em Estadual na 2° fase ; Educacdo avaliado . 944,960 2.146.206
. 2005 - SAEB L. avaliados
todos os do Ensino Matemdl Bdsica (7882)
Niveis de Fundamental e EM%"eS a 2‘;3 (050)
Ensino no Ensino Médio ene
2006
SPAECE Lingua =
Valorizacdo
Portuguesa EM 3° do ¢ Professor N° de professores
Série 256,7 . Capacitado P 4103 13.947
Servidor capacitados
2006 (777) (2703)

SPAECE Mat. EM
3° Série 227,8
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(CONTINUACAO) ANEXO: MATRIZ DE GPR — SECRETARIA DA EDUCAGCAO BASICA DO CEARA

Resultados Resultados Programa Metas
. Estratégi- Estratégico Indicadores de Linhas de Indicadores de
Eixo cos s Resultados Base S Produtos Produtos 2009/
. Prioritarios 2008
de Governo | Setoriais 2010
Matricula da 2006 Aluno
Educacdo 456 Desenvol- | matriculad N° de alunos
Profissional em nivel 2007 vimento o) maftriculados 2.500 40.000
médio da rede 1 232 e Gestdo | (capacitad (capacitados)
estadual ) de 0) (9321)
Matricula Politicas
do Curso 2006 da
Normal em 8.501 Juventud
nivel médio 2007 e Escola
Proporcio- na rede 4.756 (534) atendida N°® de escolas
nar a estadual (9042) atendidas com 21 21
diversifica- Taxa de 2006 O Ccurso normal
c@o do . ~
Socieda | Educacdo Curriculo escolc:llrlcﬁggodo 350‘;
-de Bdsica do Ensino Ensino Médio 573
Justae | Ampliadae Médio e Padrdes
Sélida- com sua Basicos Escola N° escola
ria Qualida-de | arficulagd Taxa de 2006 do Co(g;fﬂ)do construidas 20 10
S atendimento A S
coma dos jovens de 15 a 273017 Fun:ceftnoo Escola N°de
Fducacao 18 70,5 das ref(%r(gzg)dc regg)loocjcs 7 0
profissional anoS ‘ Unidades
de
Ensino Equipamen
(0| -toe N° de
Matricula do Ensino 41 mobilidrio equipamentos e
Médio regular na 2007 ) adquiridos mobilidrios 14.262 10.000
rede 358.557 (17 adquiridos
estadual 22)
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1 Introducaos4

A avaliagdo dos servicos de saude possui obstdculos, tanto de cunho
conceitual quanto operacional, cuja complexidade compreende e se
estende desde o @mbito do objeto ao processo de sistematizacdo de
ferramentas que possam contribuir para sua apreensdo, bem como a
obtencdo de dados, fontes, e documentos criveis (Malta e Merhy, 2004).
Para Ayres (2004) as avaliacdes de programas e servicos de saude se
dividem em duas instancias: uma normativa e a outra formativa. A primeira
visa quantificar elementos formais de uma intervencdo, admitindo uma
perfeita justaposicdo com o que se denomina avaliacdo da qualidade
formal; a avaliacdo formativa reserva-se ao julgamento do sucesso pratico
de uma acdo.ss

Para viabilizar a producdo deste Relatério Produto Resultado (RPR)
para o Programa 090 da Secretaria de Saude do Estado do Ceard (SESA),
Programa de Expansao e Melhoria da Assisténcia Especializada a Saude do
Estado, foram utilizadas informacdes fornecidas pela SESA e também da
Pesquisa Nacional de Amostra Domiciliar (PNAD) de 1998, 2003 e 2008 cuja
realizacdo se deve ao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
além de informacdes do Ministério da Saude; ou seja, este relatério
contempla uma andlise normativa das informacdes disponibilizadas pela
SESA. Contudo, tratard a questdo formativa como sugestdo para os gestores
puUblicos mediante a andlise da qualidade do programa feita pelos usudrios,
posteriormente.

De acordo com a pesquisa readlizada pelo Instituto de Pesquisa

Econbmica Aplicada, IPEA, em 2011, melhor justificaria a avaliacdo e

84 O autor agradece & Secretaria de Saude (SESA) pelas informacdes disponibilizadas e pelas
reunides para esclarecer aspectos do Programa [090] — Atendimento a Populagcdo em
Consultas e Exames Especializados em Unidades Publicas do Estado, em especial,
Alessandra Pimentel (Coordenadora da Unidade Gerencial do Programa - UGP), Jodo
Washington Meneses (Assessoria de Planejamento e Gestdo — ASPLAG) e Vera Coelho
(Coordenadora de Politicas e Atencdo a Saude). Ressaltando que erros e omissdes sdo de
sua inteira responsabilidade. Contato: guidirffi@gmail.com

85 Para maiores detalhes de avaliacdo qualitativa ver Bosi e Uchimura (2007).
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percepcdo da populacdo sobre os servicos prestados pelo Sistema Unico de
Saude, doravante SUS, o problema da acessibilidade visa o tempo de espera
a consecucdo de determinados servicos evidenciada, sobretudo, mas ndo
em particular porque hd outros, pela demora no atendimento nos
postos/centros de salde ou nos hospitais sem falar na dificuldade porque
padece a populacdo em conseguir consulta com especialistas. Aos dois
problemas correspondem 35,4% e 33,8%, respectivamente, dos entrevistados.

Conhecidos os pontos nevrdlgicos pelos quais padecem a populacdo
em geral, aumentam as expectativas para que o Programa em curso seja
exitoso naquilo que se propde atacar: o problema do acesso e uma maior
celeridade nos servicos de consultas e exames especializados. SGo, portanto
sua propositura: aumento da oferta de servicos de saude, principalmente
nagqueles servicos de média e alta complexidade; contempla a construcdo
de dois hospitais regionais, 16 Centros de Especialidades Odontoldgicas
(doravante, CEO’s) e 21 Policlinicas. As vantagens advindas do Programa
excedem as obras de infraestrutura  (mesmo pelo  aumento
consideravelmente do parque hospitalar estadual), principalmente, pelo
foco na regionalizacdo dos servicos de saude para a populacdo residente
no interior do Estado, conforme orienta as normas do SUS.

Evidentemente que a propositora se faz acompanhada de critérios
com fins prdticos de exequUibiidade como o estabelecimento de
indicadores, que certfamente intensificardo o monitoramento e avaliacdo do
Programa, embora em tese a andlise seja prescrita em termos de marco
l6gico (mais especificamente, modelo tedrico). Ora, para tanto, & preciso
discriminar a finalidade, o propdsito, os componentes, as atividades, os
indicadores e os meios de verificacdo do Programa.

Hurst (2002), embora geral em suas linhas, definiu bem o horizonte de
tratamento adequado ao sistema de salde. Ele estabeleceu, por exemplo,
como condicdo basilar a medida do desempenho, pois dela poder-se-ia
bosquejar um ambiente capaz de alcancar a qualidade, a eficiéncia e a

equidade e ao posteriorimpulsdo e realizacdo dos resultados almejados.
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O trabalho de Hurst, anteriormente mencionado, serviu de avalista
porque motivara a idéia de criar um modelo tedrico para o Programa de
Expansdo e Melhoria da Assisténcia Especializada a Saude do Estado. A
idéia, claro, ndo prescinde de uma estrutura organizacional com vistas ao
acompanhamento e avaliacdo. Faz-se necessdrio, inicialmente, o
restabelecimento dos principios da politica de planejamento estratégico. Em
suma, € necessdrio constituir a seguinte cadeia de planejamento: Objetivos,
Metas, Acdes, Indicadores e Resultados.

Em conformidade a Matriz de Gestdo por Resultados da SESA (Matriz
de GPR - SESA) os programas [535] Fortalecimento da Atencdo a Saude nos
Niveis Secundario e Terciario e [559] Vigilancia em Saude abrangem
indicadores de resultfados como o Numero de Consultas Médicas
Especializadas, Numero de Exames Especialzados e Numero de
Procedimentos Odontolégicos Especializados Realizados, os quais devem ter
sido utilizados para a confeccdo do Programa [090]. Mais do que isso, estesss
dois programas € o Programa Saude mais perto de vocé serviram de base
para a estruturacdo deste Ultimo, que possui como objetivo aumentar e
melhorar a oferta de servicos especializados de salude do Estado com foco
na regionalizacdo.

Os Grdficos 1 e 2 fazem referencia aos trés indicadores citados
anteriormente, para os anos de 2006 a 2009, extraidos do Relatdrio de
Desempenho Setorial de 2009 da SESA (RDS, 2009). O numero de consultas
médicas especializadas aumentara ao longo dos anos, assim como o
nimero de exames especializados. A quantidade de procedimentos
odontolégicos especializados realizados, em 2008, mais do que dobrou
comparativamente ao ano de 2007.

No entanto, é necessdrio lembrar que o Programa [090] ainda estd em
fase de execucdo, haja vista que ainda estdo sendo construidas as novas

unidades de saude. Em termos de metas, pode-se dizer que o Programa

86 Segundo Felisberto (2006), a acdo que norteia a politica de salde deve ser a atencdo
bdsica, ou seja, os Programas [535] e [559] podem ser considerados como base do
Programa [090].
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[090] pretende aumentar a oferta de servicos especializados de salude e,
para isso, utiliza-se como acdo a construcdo e os equipamentos dos dois
hospitais regionais, das 21 policlinicas e dos 16 CEO’s. Os indicadores sdo
aqueles firmados pelo contrato entre o Banco Internacional de
Desenvolvimento (BID) e o Governo do Estado, bem como os indicadores
epidemiolégicos da populacdo cearense. E, por fim, os resultados serdo
observados a partir do momento em que as novas unidades de salde
estiverem funcionando e prestando servicos a populacdo cearense. Todavia,
para monitorar estas unidades serdo elencados indicadores de producdo,
econdmico-financeiro, qualidade, acesso, custos para que seja possivel

avaliar a eficiéncia das novas unidades a serem enfregues pelo Programa.
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Grdfico 1: NUmero de Consultas Médicas Especializadas e NUmero de Procedimentos

Odontoldgicos Especializados Realizados
Fonte: Elaborado pelo autor com base no RDS (2009) — NUVEP/NUIAS/SESA.
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Grdfico 2: NUmero de Exames Especializados
Fonte: Elaborado pelo autor com base no RDS (2009) - NUVEP/NUIAS/SESA.

Diante do exposto, pode-se dizer que o Programa de Expansao e
Melhoria da Assisténcia Especializada a Saude do Estado segue o modelo
proposto por Vicava et al. (2004) no qual se explica o desempenho de
sistemas de saude com base no contexto politico, social e a conformagdo
do sistema de saude, representado pela Figura 1.

O modelo ¢é sustentado pelo principio da equidade e tem como base
os determinantes de saude, que implicam nas condicdes de saude da
populacdo. Esta Ultima tende a impactar na estrutura do sistema de salde —
por meio de programas como o de expansdo do atendimento especializado
dos servicos de saude. Mediante esta estrutura, avalia-se o desempenho do
sistema de saude, desde que feito com base nos determinantes de saude e

também nas condicdes de saude da populacdo.
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Determinantes de Sadde

Condigdes de Salde da

Populacio

Eqiiidade

Estrutura do Sistema de Salide

Desempenho do Sistema de
Salde

Figura 1: Modelo explicativo do desempenho de sistemas de salde.
Fonte: Vicava et al. (2004).

Com estes objetivos em mente, este relatdrio estd dividido em quatro
secoes, incluindo esta infroducdo. A segunda dedicada completamente G
construcdo do Modelo Tedrico do Programa de Expansdo e Melhoria da
Assisténcia Especializada a Saude do Estado baseado em determinantes de
saude. SGo apresentadas as condicdes de saude da populacdo cearenses,
a matriz de marco logico para avaliar a consisténcia do desenho do
programa e os seus indicadores de monitoramento, e, por Ultimo, é
apresentada a principal dificuldade do programa. A inclusGo do Programa
na Matriz de GPR da SESA € o tema da terceira secdo. Finalmente, as
conclusdes e recomendacdes deste relatdrio sdo reportadas na quarta

secdo.

2 A Construcao do Modelo Tedrico: Programa de Expansao e Melhoria

da Assisténcia Especializada a Saude do Estado

Denis e Champagne (1997) apresentam as vantagens de uma
avaliacdo orientada por um modelo tedrico explicitando como o programa
supostamente funciona. A construcdo do modelo tedrico inclui dois

aspectos: i) o problema ou comportamento visado pelo programa, a
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populacdo alvo e as condicdes do contexto; ii) o conteldo do programa ou
atributos necessdarios e suficientes para produzirem de maneira isolada e/ou
integrada os efeitos esperados.

Assim, esta secdo considera trés aspectos importantes para a
construcdo do Modelo Tedrico para o Programa de Expansdo e Melhoria da
Assisténcia Especializada a Saude do Estado inicialmente dada a situagdo
de saude no Ceard. Com esse fito, sGo analisados indicadores de ofertq,
demanda, e acesso aos servicos de saude pela populacdo cearense. Em
funcdo da existéncia de uma maior disponibilidade e/ou facilidade em obter
(2000)

avaliacdo quantitativa, centrada na producdo de servicos e acdes, pela

dados quantitativos, Tanaka e Melo recomendam iniciar pela
andlise de cobertura, de producdo e produtividade, relacionando os
resultados com a estrutura. A seguir € descrito o modelo tedrico, com base
no modelo de determinantes de saude elucidado por Vicava et al. (2004).
Este modelo € descrito de maneira detalhada no Quadro 1 — Matriz de
dimensdes da avaliacdo do desempenho do Sistema de Saude. E, por fim,

aponta-se para a potencial dificuldade do Programa.

Determinantes da salde

Equidade

Ambientais

Socioeconémicos e
demograficos

Comportamentais e biolégicos

Fatores fisicos, quimicos e
bioldgicos do ambiente que
atuam como determinantes

de agravos & saude.

Caracteristicas
demogrdficas e
socioecondmicas,
contextuais e dos individuos,
relacionadas com a
producdo de agravos d
saude.

Atitudes, prdticas, crencas,
comportamentos, e fatores
bioldgicos individuais, que
condicionam, predispdoem,
influenciam a ocorréncia de
agravos a saude.

Condicdes de saude da populacao

Morbidade

Estado funcional

Bem-estar

Mortalidade

Ocorréncia de sinfomas,
doencgas fraumas e

Ocorréncia de
limitacdo ou restricdo

Qualidade de vida
associada ao

Padrdo e
tendéncias da

deficiéncias. na realizacdo de bem-estar fisico, ocorréncia de
atividades cotidianas | mental e social dos ébitos na
tipicas individuos. populacdo.
(funcionalidade).
Sistema de Saude: Estrutura do Sistema de Salde
Conducao Financiamento Recursos
Capacidade do governo de formular e Montante de Conjunto de pessoas,

implementar politicas de saude, garantindo recursos informagodes,
monitoramento, regulacdo, participacdo e financeiros e instalagoes,

responsabilizacdo na execucdo das politicas.

modos pelos quais
sdo captados e
alocados.

equipamentos, insumos
incorporados na
operacdo do Sistema de
Saude.
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Desempenho do Sistema de Saude

Acesso

Aceitabilidade

Respeito ao direito
das pessoas

Continuidade

Capacidade das pessoas
em obter os servicos
necessdrios no lugar e

Grau com que os
servicos de saude
ofertados estdio de

Capacidade do
Sistema de Saude
de assegurar que 0s

Capacidade do
Sistema de Saude
de prestar servicos

baseados no conhecimento
técnico-cientifico existente.

identificar, evitar ou
minimizar os riscos
potenciais das
intervencdes em
salude ou
ambientais.

e acoes atingem os
resultados
esperados.

momento certo. acordo com os servicos respeitem o de forma
valores e individuo e a ininferrupta e
expectativas dos comunidade, e coordenada.
usudrios e da estejam orientados
populacdo. s PEessoas.
Adequacao Seguranca Efetividade Eficiéncia
Grau com que os cuidados Capacidade do Grau com que a Relacdo entre
intervencdes setoriais estdo | Sistema de Saude de | assisténcia, servicos produto da

intervencdo de
saude e os recursos
utilizados.

Quadro 1: Matriz de dimensdes da avaliacdo do desempenho do

Sistema de Saude.

Fonte: Vicava et al (2004).

2.1 Situacao de Saude no Ceara

O Programa surgiu mediante a necessidade de acesso da populacdo
cearense 4 assisténcia a saude nos niveis de média e alta complexidade,
bem como pela demanda gerada por essa maior efetividade do sistema de
saude. Nao obstante, o Programa visa atender especialmente a populacdo
cearense, residente no interior do Estado.

De acordo com documentos disponibilizados pela UGP/SESA e com
(2010),

indicadores epidemioldgicos como mortalidades por doencas do aparelho

Ceard pode-se dizer que o Programa fundamentara-se em
circulatdério, neoplasias, causas externas, mortalidade materna e neonatal e
respectivas patologias tfracadoras. 87 Além disso, foram consideradas, ainda,
as lacunas assisténcias e envelhecimento populacional.

Para Novaes e Tanaka (1995) é bastante clara a necessidade de uma
real articulagcdo entre os conhecimentos produzidos pela Clinica,
Epidemiologia, Administracdo e Planejamento, em funcdo de que na

discussdo da qualidade nos servicos de salde, a avaliacdo aparece como

87 Ver: CEARA. Secretaria de SaUde. Programa de Expansdo e Melhoria da Assisténcia
Especializada a Saude do Estado.
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um dos instrumentos de intervencdo, relacionado aos resultados obtidos
pelos servicos de saude/doenca tanto em nivel individual quanto coletivo.

O Programa [090] atende aos preceitos do 4° Plano Diretor para o
Desenvolvimento da Epidemiologia no Brasil. Este frata a epidemiologia
como um dos pilares da Saude Publica e, por isso, deve estar diretamente
incorporada as politicas, programas e servicos publicos de saude. Diante
disso, tem-se utilizado informacdes epidemioldgicas em nivel regional ou
local, tanto dos problemas de salde existentes quanto dos seus
determinantes, de modo a se delinear o perfil de necessidades de saude,
fundamental para o atendimento & diretriz de alcance da equidade em
saude. 88

Para visudlizar estes indicadores epidemioldgicos, sugiro utilizar o
estudo elaborado pelo Instituto de Pesquisa e Estratégia Econdmica do
Ceard (IPECE) em 2010, denominado Indicadores de Salide no Ceara 2008
cuja base sdo os micros dados da PNAD desse mesmo ano. Ali estdo as
informacoes referentes ao acesso e utilizacdo dos servicos de saude, as
condicdes de saude e fatores de risco e protecdo a salde com enfoque na
saude da mulher, estado de morbidade dos individuos, cobertura privada
dos servicos de saude, acesso aos servicos de salde, gastos pessoais com
servicos de saude e domicilios cobertos pelo Programa Saude da Familia.

Além desses indicadores, optou-se por analisar a situacdo da salude no
Ceard, por meio de indicadores de oferta e demanda por servicos de saude.
Grande parte destes indicadores é extraida da PNAD e contém informacoes
sobre as caracteristicas individuais, como rendimento familiar, género e
idade. A escolha dessa pesquisa para avaliar o atendimento d populacdo
cearense nos servicos de salde durante os anos de 1998, 2003 e 2008
decorre da disponibilidade do suplemento especial contendo informacdes

de saude dos individuos.

88 4° Plano Diretor para o Desenvolvimento de Epidemiologia no Brasil. Epidemiologia nas
Politicas, Programas e Servicos de Salude, Revista Brasileira de Epidemiologia, v. 8, supl. 1, p.
1-43, 2005.
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Andrade (2002) argumenta que estas informacdes podem ser
agrupadas em quatro categorias, as quais se destacam aquelas sobre o
estado de morbidade dos individuos, a cobertura privada dos servicos de
salde, o acesso aos servicos de saude e informacdes sobre os gastos
privados com bens e servicos de saude.

No tocante ao nUmero de leitos publicos, por 1.000 habitantes,
percebe-se que o Estado do Ceard apresenta indicador superior ao Brasil,
durante os anos de 2005 a 2008, Tabela 1. Todavia, com a construcdo dos
Hospitais Regionais do Cariri e do Norte, o Estado ird construir
aproximadamente mais 676 leitos hospitalares e, isto, tende a aumentar

ainda mais a oferta de leitos publicos no Estado.

Tabela 1: Leitos publicos por 1.000 habitantes, Brasil e Ceard, 2005 a

2008.
Localidade 2005 2006 2007 2008
Brassil 0,85 0,85 0.8 0,81
Ceard 0,94 0,92 0,87 0,86

Fonte: Ministério da Saude/SAS - Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Salde
(CNES).
Notas:
1. NUmero de leitos calculados a partir do numero de leitos
disponiveis/conveniados ao SUS.
2. Para 2005, foi considerada a situacdo de dezembro/2005; para os
demais anos, foi considerada a média de janeiro a dezembro.

Como o Programa prevé a aquisicdo de equipamentos para compor
as novas unidades de saude (Hospitais Regionais, Policlinicas —Tipo | e Il — e 0s
CEQ’s) pode-se dizer que o Estado do Ceard terd um grande avanco em
termos de equipamentos especializados. De acordo com a Tabela 2,
percebe-se que o Ceard possui uma quantidade de equipamentos inferior
ao Brasil. Sendo assim, o programa ird suprir uma necessidade do aparato
que compode, principalmente, os exames especializados como mamografia,

raio-x, ressondncia magnética, tomografias e ultrassonografias.
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Tabela 2: Equipamentos para a realizacdo de exames especializados
por 100.000 habitantes, Brasil e Ceard, 2006 a 2008.

Equipamentos Localidade 2006 2007 2008
Mamaografos Brasil 0,20 0,21 0.23
Ceard 0,13 0,13 0,17
Rx simples Braxsil 2,66 2,66 2,74
Ceard 2,59 2,57 2,56
Rx densitometria Brasil 0,02 0,02 0.03
Ceard 0,02 0,02 0,02
Rx odontolégico Brasil 2,20 2,30 2,54
Ceard 1,40 1,52 1,66
Rx hemodinamica Brasil 0,04 0,04 0,04
Ceard 0,06 0,06 0,06
Rx fluorescente Brasil 0,02 0,02 0,02
Ceard 0,05 0,06 0,06
Ressondncia magnética Brasil 0.11 011 012
Ceard 0,01 0,01 0,01
Tomografos Brasil 0,14 0,14 0.15
Ceard 0,09 0,08 0,11
Ultrassonografos Brasil 2,01 2,08 2,27
Ceard 2,56 2,59 2,77
Fonte: Ministério da Saude/SAS - Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Salde
(CNES).
Notas:
1. Informacdes disponiveis a partir de 2006.
2. Para 2006 foi considerada a situagcdo em dezembro/2006. Para os
demais anos, foi considerada a média mensal dos equipamentos em uso.
3. Mamdgrafos que realizam mamografias simples e com estereotaxia
podem ter sido computados duplamente.
4, NUmero de equipamentos calculados a partir do nUmero de

equipamentos cadastrados como "em uso”.
O Programa prevé o atendimento a consultas e exames

especializados nas unidades publicas do Estado. Diante disso, percebe-se
que a relacdo de consultas por habitante no Ceard estd aquém do que tem
sido demandado em termos de Brasil, corroborando com o Programa e
deve ser utlizado como indicador de monitoramento e avaliacdo do

mesmo, mediante indicador de impacto, isto é, curto prazo.

Tabela 3: Consultas por habitante, Ceard e Brasil, 2005 a 2008.

Localidade 2005 2006 2007 2008
Brasil 2,39 2,42 2,43 2,59
Ceard 2,16 2,17 1,99 2,27
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Fonte: Ministério da Salde/SE/Datasus — Sistema de Informacdes Ambulatoriais do SUS
(SIA/SUS).
Noftas:
1 Informagdes disponiveis a partir de 1995.
2. Informagdes de 1998 a 2007 alteradas em relacdo do IDB anterior, tendo em vista
revisdo nalista de procedimentos considerados como consultas médicas.

As proximas informacoes foram extraidas dos Suplementos de Saude
das PNAD’s de 1998, 2003 e 2008 e tem como referéncia a proporcdo da
populacdo que diz ter consultado o médico nos Ultimos 12 meses, por
género, renda per capita e faixa etdria para o Brasil e Ceard. Este tfipo de
recorte demogrdfico e socioecondmico das informacdes € decorrente da
literatura especializada sobre demanda por servicos de saude as quais
apontam que as mulheres, os idosos e as pessoas com maiores niveis de
renda tendem a demandar mais servicos de saude.

Pelos dados dispostos na Tabela 4 percebe-se que as mulheres
demandam mais servicos de saude do que os homens. Por esta razdo, o
Programa tende a aumentar a demanda por servicos de saude da
populacdo feminina principalmente porque algumas das especialidades a
serem oferfadas sdo de exclusividade delas como, por exemplo,
mamografia.

Tabela 4: Proporcdo da populacdo que refere ter consultado médico
nos Ultimos 12 meses, por género, Ceard e Brasil, 1998, 2003 e 2008.

1998 2003 2008
Localidade
Brasil Ceara Brasil Ceara Brasil Ceara
Masculino 46,7 43,8 54,1 47,9 58,8 54,4
Feminino 62,3 60,9 71,2 66 76,1 71,5

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD - Suplemento
Saude.

Notas:

1 As propor¢des sdo cal culadas desconsiderando 0s casos sem declaracdo e 0s ndo
aplicaveis.

2. Informagdes da PNAD ndo disponiveis, até o ano de 2003, para as areas rurais de RO,

AC, AM, RR, PA e AP.
Em relacdo aos idosos, o desenho do programa contemplou uma

andlise epidemioldégica que contou com indicadores de salde e de
envelhecimento da populacdo, logo corrobora com a literatura. De acordo
com a Tabela 5 as pessoas com 60 anos ou mais sGo as que mais

consultaram o médico nos Ultimos doze meses.
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Tabela 5: Consultou médico nos Ultimos 12 meses, por Faixa etdria,
Ceard e Brasil, 1998, 2003 e 2008.

) . 1998 2003 2008
Faixa etaria
Brasil Ceara Brasil Ceara Brasil Ceara
De 0 a 9 anos 59,5 57,6 68,9 65,3 71,8 69,2
10 a 19 anos 39,9 38,2 48,8 43,7 53,6 49,7
20 a 39 anos 52,8 53,1 59,7 54,2 65,2 61,7
40 a 59 anos 61,5 57.5 68,5 62,1 72,9 67,4
60 anos ou mais 72,2 64,7 78 71,4 81.3 75,3

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD - Suplemento
Saude.

Noftas:

1 As proporcBes sdo calculadas desconsiderando os casos sem declaragdo e 0s néo
aplicaveis.

2. InformacBes da PNAD néo disponiveis, até o ano de 2003, para as &reas rurais de

RO, AC, AM, RR, PA e AP,
E, por fim, em relacdo das caracteristicas socioecondmicas, mais

especificamente em relacdo a renda, nota-se que as pessoas que possuem
renda per capita de até % de saldrio- minimo tem aumentado ao longo do
tempo, tanto no Brasil quanto no Ceard. Diante disso, espera-se que o
Programa [090] possa aumentar a demanda por servicos de saude deste
extrato de renda, uma vez que ird facilitar o acesso em funcdo da
interiorizacdo e, consequentemente, utilizacdo dos exames especializados

das pessoas menos favorecidas economicamente.

Tabela 6: Consultou médico nos Ultimos 12 meses, por Renda per
capita (Saldrio Minimo), Ceard e Brasil, 1998, 2003 e 2008.

. . . 1998 2003 2008
Renda per capita em salario minimo
Brasil | Ceara | Brasil | Ceara | Brasil | Ceara
De 0a 0,74 SM 48,1 48,7 57.4 54,4 62,4 59.4
De 0,75a 1,99 SM 55,4 57.4 64,6 61,6 69,6 68,9
2 ou mais SM 64,3 67,6 73,7 73 77,2 79,5
Sem declaracdo 55,3 46,1 63,1 60,6 69.9 65,8

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD - Suplemento
Saude.

Notas:
1 As proporcdes sdo calculadas desconsiderando 0s casos sem declaragéo e 0s ndo

aplicaveis.
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2. Informagdes da PNAD néo disponiveis, até o ano de 2003, para as areas rurais de
RO, AC, AM, RR, PA e AP.

Ao aumentar a quantidade de consultas, espera-se um aumento
também na relacdo dos exames de patologia clinica por consulta médica.
Observa-se na Tabela 7 que esta razdo vem aumentando ao longo dos anos
no Estado, embora o Ceard esteja aguém do Brasil.

Tabela 7: Exames de patologia clinica por consulta médica, Ceard e
Brasil, 2005 a 2008.

Localidade 2005 2006 2007 2008
Brasil 0.78 0,84 0.88 0,91
Ceard 0,59 0,64 0,68 0,73
Fonte: Ministério da Saude/SE/Datasus - Sistema de Informacdes Ambulatoriais do SUS
(SIA/SUS).
Noftas:
1 Informagdes disponiveis a partir de 1995.
2. Informacdes de 1998 a 2007 ateradas em relacdo do IDB anterior, tendo em vista

revisdo nalista de procedimentos considerados como consultas médicas.
Como existe um déficit no Estado em relacdo aos equipamentos de

imagens, a quantidade de exames de imagens por consulta médica, tanto o
Brasil quanto o Ceard apresentam indicador bem modesto, sendo que a
situacdo do Estado ainda é inferior ao pais, Tabela 8. Contudo, a partir da
construcdo e aquisicdo de equipamentos médicos/hospitalares para as
Policlinicas, Tipo | e Il, espera-se que o Estado possa diminuir a diferenca em
relacdo ao Brasil, bem como atender melhor a demanda por este servico,

gue afualmente é concentrado em Fortaleza.

Tabela 8: Exames de imagens por consulta médica, Ceard e Brasil,
2005 a 2008.

Localidade 2005 2006 2007 2008
Brasil 0,13 0,14 0,14 0,18
Ceard 0,10 0,10 0,10 0,16
Fonte: Ministério da Saude/SE/Datasus - Sistema de Informacdes Ambulatoriais do SUS
(SIA/SUS).
Notas:
1 Informagdes disponiveis a partir de 1995.
2. InformagBes de 1998 a 2007 alteradas em relacdo do IDB anterior, tendo em vista

revisdo nalista de procedimentos considerados como consultas médicas.
De acordo com as informacdes contidas nas Tabelas 4 a 8, que se

referem basicamente <cos indicadores hospitalares e também das
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Policlinicas, pode-se dizer, de uma maneira geral, que o Programa atende a
uma necessidade de expansdo da oferta dos servicos de salde,
principalmente os de média e alta complexidade que requerem consultas e
exames especializados.

No que tange a construcdo dos 16 CEQ’s pelo Estado, espera-se que o
percentual da populacdo cearense que nunca foi ao dentista possa se
reduzir drasticamente, pois conforme destacam os dados na Tabela 9,
percebe-se que em 2008, 16,79% se encontra nessa situacdo. Isto reflete uma
baixa demanda (ou falta de acesso) que, provavelmente, estd
condicionada as caracteristicas (socioecondmicas) da sociedade cearense.

Tabela 9: Distribuicdo da populacdo segundo tempo de realizacdo da
Ultima consulta odontolégica

1998 2003 2008
Tempo da ultima consulta
Brasil Ceara Brasil Ceara Brasil Ceara
Menos de 1 ano 33,15 26,43 38,75 31,3 40,2 35,64
De 1 a menos de 2 anos 18,61 14,36 19,13 15,28 18 14,96
3 anos ou mais 29,51 30,84 26,24 29,6 6,73 57
Nunca foi ao dentista 18,73 28,37 15,87 23,82 11,66 16,79

Fonte: IBGE - Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - PNAD - Suplemento
Saude.

Noftas:

1 As proporcdes sdo calculadas desconsiderando 0s casos sem declaragéo e 0s ndo
aplicaveis.

2. As categorias de tempo da Ultima consulta sdo diferentes entre a PNAD 2008 e as
PNAD 1998 e 2003.

3. Informagdes da PNAD néo disponiveis, até o ano de 2003, para as areas rurais de RO,

AC, AM, RR, PA e AP.
Apss analisar a situacdo da saude no Estado por meio de indicadores

de acesso, qualidade, oferta e demanda por servicos de salde, constata-se
o tempo todo, a necessidade de aumentar a oferta de consultas e exames
especializados de saude para a populacdo cearense. E para suprir esta
demanda, o Governo do Estado criou o Programa de Expansdo e Melhoria
da Assisténcia Especializada a Saude do Estado; ou seja, o programa atende
aos dois principios do Modelo Tedrico com base nos determinantes de
saude. Sendo assim, o ferceiro e quarto passos confemplam a esfrutura do
sistemma de saude e o desempenho do sistema de salde e, estes sdo

abordados na proxima subsecdo a partir da construcdo do Modelo Tedrico.
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2.2 A Matriz de Marco Logico

Na secdo anterior destacaram-se o0s dois primeiros aspectos do
Modelo Tedrico cuja base remete os determinantes de saude. Tais
determinantes estdo associados aos fatores ambientais, socioecondmicos e
demogrdficos, comportamentais e bioldgicos da populagcdo-alvo do
programa. Posteriormente, foram analisadas pela SESA as condicdes de
salde da populacdo, por meio das caracteristicas de morbidade, estado
funcional, bem-estar e mortalidade.

A construcdo tedrica do programa vem ladeada de valor. Chen
(1990) se refere a esta etapa como aquela que incorpora os saberes
cientificos sem desprezar por outro lado os saberes prdticos dos grupos
envolvidos na avaliagdo; ou seja, € importante a participacdo de técnicos,
especialistas e avaliadores, nos mesmos moldes em que se deu a criacdo do
Programa [090] pela SESA. O qual remonta a ideia original do CRESUS, de
apoio ao programa de interiorizacdo dos servicos de saude do Estado do
Ceard, denominado “Salude mais perto de vocé”.

Para Fortier (2006) a implantacdo da CRESUS foi um passo decisivo na
operacionalizacdo efetiva do programa “Saude mais perto de vocé”. Além
disso, com a Central de Regulacdo, todas as transferéncias hospitalares
intermunicipais passaram a ser reguladas previamente; ou seja, antes de
transferir um paciente para outro municipio, o médico regulador avalia e
cobra a resolutividade do hospital de referéncia microrregional.

No entanto, segundo opinido do mesmo autor, algumas modificacdoes
feitas ao modelo original trouxeram prejuizo para o pleno funcionamento do
sistema como, por exemplo, a excessiva centralizacdo do processo de
agendamento das consultas especializadas para o municipio de Fortaleza,
que seguiu na contframdo do processo de descentralizacdo operacional e
autonomia de acesso.

Diante disso, o Governo do Estado tende a promover a ampliacdo do
acesso e da qualidade dos servicos especializados de saude, por meio da

promocdo a da integracdo entre os distintos niveis de atencdo, com a
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expansdo da cobertura da assisténcia especializada em todas as
microrregides do interior do estado.

O Programa conta com a construcdo de dois Hospitais Regionais, 21
Policlinicas®? e 16 CEQ's e aquisicdo de equipamentos médico-hospitalares
para essas unidades. 90 Estima-se que estas 39 novas unidades de salude
beneficiardo diretamente 179 municipios cearenses o que contempla
aproximadamente seis milhdes de individuos residentes em 21 microrregioes
do Estado.

O Quadro 2 reporta a localizagcdo (municipio) destas 39 novas
unidades de saude, por tipo de construcdo, além de apresentar a
quantidade de empregos diretos em cada unidade de saude. Ao mesmo
tempo, todas as 39 unidades de salde do Programa contar@do com
atividades para o seu Fortalecimento Institucional (Componente Il do
Programa) conforme o termo de financiamento do BID. Este componente
contempla as acdes de capacitacdo e formacdo de Recursos Humanos,
acreditacdo e certificacdo de qualidade das unidades de salde, bem
como implantacdo de Sistemas de Informacdo em Saldde que permitirdo
realizar monitoramento e avaliacdo das instituicdées envolvidas, garantindo

assim a qualidade das acdes ofertadas.

Tipo de unidade Localizacao Empregos diretos

342 médicos nas diversas especialidades,
115 profissionais de nivel superior de dreas
Juazeiro do Norte ndo médicas, 367 profissionais de salde de
nivel médio e 291 profissionais
administrativos e técnicos.

Hospital Regional
do Cariri (HRC)

387 médicos nas diversas especialidades,
314 profissionais de nivel superior de dreas
Sobral ndo médicas, 491 profissionais de salde de
nivel médio e 320 profissionais
administrativos e técnicos.

Hospital Regional
Norte

89 As Policlinicas seréo de dois tipos, as de Tipo | atenderdo as seguintes especialidades
médicas: Oftalmologia, Otorrino, Clinica Geral, Cardiologia, Ginecologia, Mastologia,
Cirurgia Geral, Gastroenterologia, Urologia, Traumato-ortopedia. Com apoio técnico de
enfermagem, farmdcia clinica, terapia ocupacional, fisioterapia, fonoaudiologia, nutricdo,
psicologia e ouvidoria. J& a Poli Il além de ser instaladas nas microrregides de maior
densidade populacional, ofertardo todos os servicos ja citadas para POLI | acrescidas as
seguintes especialidades médicas: Endocrinologia, Angiologia e Neurologia. Bem como os
servicos de Tomografia Computadorizada, Eletroencefalograma e Endoscopia Respiratdria.
90 Como a maioria destas 39 unidades de salde ainda ndo estd funcionando, este relatdrio
sugere alguns indicadores para que, posteriormente, possa ser feito um monitoramento da
eficdcia, eficiéncia, produtividade, e qualidade dos servicos prestados.
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Baturité, Russas, Taud, Pacajus, Icd, | 22 médicos especialistas, 10 profissionais de
. Aracati, Camocim, Campos Sales, saude nivel superior ndo médico, 24 de
Poli | . T - . . . L . o .
Acarau, Canindé, ltapipoca, Brejo | nivel médio e 34 profissionais administrativos
Santo. e técnicos.
Barbalha, Limoeiro do 29 médicos especialistas, 10 profissionais de
Polill Norte, Caucaia, CrateUs, Iguatu, saude nivel superior ndo médico, 29 de
Maracanaud, Quixadd, Sobral e nivel médio e 35 profissionais administrativos
Tiangud; e técnicos.
Ubagjara, Acarau, Baturité,
Russas, Juazeiro do Norte, Brejo 11 odontdlogos especialistas, 2 profissionais
, Santo, Camocim, Canindé, CrateUs, | de salude nivel superior ndo médico, 20 de
Ceo’s - . - ! o . - e .
lfapipoca, Limoeiro do Norte, nivel médio e 14 profissionais administrativos
Maracanau, Cascavel, e técnicos.
Quixeramobim, Caucaiag, e Icé.

Quadro 2: Localizacdo e empregos diretos nas novas unidades de

saude do Estado.
Fonte: Elaborado pelo autor com base informacdes da UGP/SESA (Unidade
Gerencial do Programa).

Nestes termos, pode-se dizer que o Programa de Expansdo e Melhoria
da Assisténcia Especializada a Saude do Estado pretende recuperar o
modelo do CRESUS e, por isso, decidiu priorizar a regionalizacdo (mais
especificamente, a interiorizacdo) do sistema de saude. Vale ressaltar que a
regionalizacdo € uma direfriz do SUS que orienta o processo de
descentralizacdo das acdes e servicos de saude e 0s processos de

negociacdo e pactuacdo entre os gestores (Pacto pela Saude 2006,

Portaria/GM n.° 399 de 22 de fevereiro de 2006).

Conforme Souza (2001) o processo de descentralizacdo do SUS é
centrado na Norma Operacional de Assisténcia ¢ Saude (NOAS SUS 01/01)
para a qual se busca um consenso minimo entre o Ministério da Saude, as
Comissoes Bipartites e Tripartites e o Conselho Nacional de Saude. Com isso,
o autor propde que se acentue a logica de garantia de acesso da
populacdo as acdes e aos servicos de saude em todos os niveis de
assisténcia.

Beltrami (2008) aborda os conceitos, expertises, desafios e
necessidades de aprimoramento de uma estratégia de descentralizacdo, a
regionalizacdo com enfoque no papel dos Estados e Municipios diante dos
desafios de articulacdo regional, da pactuacdo, da cooperacdo, da co-
gestdo da melhoria qualitativa dos servicos e acdes de saude, a partir de

levantamento bibliografico com vistas a tornar o sistema de saude universal,
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equitativo, integral e hierarquizado. O autor advoga que a maior eficiéncia
dos recursos e 0s ganhos de economia de escala também fazem parte do
rol de aquisicoes obtidas de estratégias de regionalizacdo exitosas.

Um dos pontos mais importante da NOAS SUS 01/01 refere-se ao
processo de elaboracdo do Plano Diretor de Regionalizacdo, o qual deve ser
coordenado pelo gestor estadual, e contar com a participacdo dos
Municipios (Souza, 2001).

Além disso, esse Plano precisa ser aprovado pelo Conselho Estadual de
Saude e conter, no que diz respeito a assisténcia, no minimo: i) a descricdo
da organizacdo do territério estadual em regides/microrregides de salde e
modulos assistenciais, com a identificacdo dos municipios-sede e municipios-
polo e dos demais municipios abrangidos; i) a identificacdo das prioridades
de intervencdo em cada regido/microrregido; ii) o Plano Diretor de
Investimentos para atender as prioridades identificadas e conformar um
sistema resolutivo e funcional de atencdo a saude; iv) a insercdo e o papel
de todos 0s municipios nas regides/microrregides de saude, com
identificacdo dos municipios-sede, de sua drea de abrangéncia e dos fluxos
de referéncia; v) os mecanismos de relacionamento intermunicipal com
organizacdo de fluxos de referéncia e contra referéncia e implantacdo de
estratégias de regulacdo visando ¢ garantia do acesso da populacdo aos
servicos; vi) a proposta de estruturacdo de redes de referéncia especializada
em dreas especificas; e, vii) a identificacdo das necessidades e a proposta
de fluxo de referéncia para outros estados, no caso de servicos ndo
disponiveis no territdrio estadual.

A definicdo de Regido de Saude se dd como uma drea territorial
continua munida de identfidades culturais, econémicas e sociais comuns,
além de infraestrutura, comunicagdo, transporte, sadde e outros insumos
compartilhados (Beltrami, 2008). Assim, ele argumenta que a instalacdo dos
servicos de saude de média e alta complexidade deva ser instalada nos
Municipios-pdlo, haja vista que estes possuem condicdes de ofertar servicos
por serem equipados com servicos de atencdo bdsica e acdes de vigildncia
em salude. Em conformidade com o exposto, pode-se dizer que o Programa
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[090] seguiu exatamente a descricdo de Souza (2001) e Beltrami (2008) para
distribuir geograficamente as novas unidades de saude.

No tocante ao terceiro eixo do Modelo Tedrico, que trata da Estrutura
do Sistema de Saude contempla trés varidveis: Conducdo, Financiamento e
Recursos. A escolha do Governo do Estado para a condugcdo (modelo de
gestdo) das novas unidades de saude, CEOs e Policlinicas, serd pelo
consorcio regional de saude tendo como entes os gestores municipais das
microrregidoes de saude e o Estado. O custeio das novas unidades é rateado
entfre o Estado e 0s municipios consorciados.

O modelo de gestdo dos hospitais regionais dar-se-4 como
Organizacdo Social, assim como o sistema de gestdo adotado pelo Hospital
Geral Dr. Waldemar de Alcdntara, em Fortaleza.

O investimento para construir e equipar as 39 novas unidades de
saude que compdem o Programa [090] proveém dos recursos do Tesouro do
Estado e com o financiamento do BID. O orcamento prevé investimentos de
R$571,4 milhdes de reais (Ceard, 2010).

O confrato entre o Governo do Estado e o BID apresenta a relacdo
dos custos destas unidades, de acordo com o desenho do programa, existe
uma estimativa de custo de cada unidade de salde. A Tabela 10 apresenta
de maneira detalhada as informacdes sobre o custo de construcdo, de
equipamentos, bem como o custeio mensal das Policlinicas e dos CEO's.
Vale ressaltar que para os dois hospitais ainda ndo existem informacodes de
custeio mensal, todavia, isto & uma tarefa muito complicada em
decorréncia da producdo e do tipo de procedimento a ser realizado.

Tabela 10: Estimativas de Custos por cada unidade de Salude.

Hospitais
HRC HRN
Obra R$ 75.000.000,00 R$ 133.500.000,00
Equipamentos R$ 31.000.000,00 R$ 60.000.000,00
Policlinicas
Tipo | Tipo Il
Obra R$ 3.600.000,00 R$ 6.000.000,00
Equipamentos R$ 3.111.000,00 R$ 5.250.000,00
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Custeio Mensal R$ 530.000,00 R$ 600.000,00

Centro de Especialidades Odontoldgicas (CEQO’s)

Estimativa Obra R$ 1.200.000,00
Equipamentos R$ 1.100.000,00
Custeio Mensal R$ 200.000,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base informacdes da UGP/SESA (Unidade
Gerencial do Programa).

Nota-se que custo do HRN é quase o dobro do HRC em termos de
construcdo e de aquisicdo de equipamentos. Entretanto, pelo lado da
oferta, o HRC contard com 294 leitos dos quais 174 leitos nas enfermarias, 20
leitos na unidade de terapia intensiva adulto, 15 leitos na unidade de
cuidados semi-intensivos e 85 leitos de apoio distribuidos na emergéncia,
imagem, centro cirirgico e recuperacdo pods-anestésica; enquanto o HRN
contard com 382 leitos hospitalares, sendo 199 leitos nas enfermarias, 20 leitos
na Unidade de Terapia Intensiva Adulto, 10 leitos na Unidade de Terapia
Intensiva Pediatrica, 10 na UTI Neonatal e 30 leitos de Médio Risco Neonatal e
113 leitos de apoio em emergéncia, imagem, centro cirdrgico e
recuperacdo pods-anestésica.

Mediante a expectativa de atendimentos dos dois hospitais regionais,
Cariri e Norte, o primeiro atenderd a Macro Regido de Saude do Cariri € as
Microrregides de Saude de Taud e Iguatu, abrangendo, assim, 41 municipios
e mais de 1 milhdo e 336 mil cidaddos cearenses, enquanto o segundo,
servird a 56 municipios que compodem a Macro Regido de Salude de Sobral e
seus mais de 1 milhdo e 516 mil cidaddos. Em termos de custo per capita,
pode-se dizer o HRC e HRN apresentam, respectivamente, um custo de
R$79.34 e de R$127,64 por habitante. No entanto, a discrepdncia em termos
de custo per capita dos hospitais deve ser decorrente da quantidade de
leitos de UTI, uma vez que o HRN possuird mais leitos com esta finalidade do
que o HRC. Vale ressaltar que ambos os hospitais desenvolverdo atividades
de Ensino e Pesquisa contribuindo de forma significativa para a formacdo de
Recursos Humanos na drea de Saude do Estado, principalmente na

categoria de residéncia médica.
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Mediante este desenho, espera-se que o Programa repercuta
positivamente para os indicadores de saude do Estado e, por conseguinte,
cause uma melhora na qualidade de vida da populacdo cearense. Uma vez
que o programa contempla beneficios indiretos para a microrregido de
Fortaleza, e tende a diminuir a demanda por servicos de salde na capital,
de residentes das 21 microrregidoes contempladas pelo Programa e, com isso,
a oferta de servicos de saude para a populacdo localizada na regido
meftropolitana de Fortaleza tende a ficar mais disponivel para a sua
populacdo.

Por fim, para avaliar o desempenho do Sistema de Saude, utilizar-se-do
oito eixos: acesso, aceitabilidade, respeito aos direitos das pessoas,
confinuidade, adequacdo, seguranca, efetfividade e eficiéncia, antes
expostos no Quadro 1.

Nestes termos, o relatério em curso apresenta um conjunto de
indicadores de resultado, produto, oferta, eficiéncia, eficdcia e qualidade
dos servicos de saude que serdo prestados a populacdo cearense por estas
39 novas unidades de saude. Estes indicadores tém por finalidade monitorar
o programa, bem como verificar se este estd atingindo seu objetivo.

Para Frederico (1999) a questdo da avaliacdo econdmica estd
diretamente relacionada ao conceito de eficiéncia econdmica, apesar de
que os recursos sdo utilizados de forma a possibilitar a maximizacdo dos
beneficios para a sociedade. Além disso, segundo o argumento de Tanaka e
Melo (2000) na avaliacdo de programas de salde € possivel iniciar o
processo de avaliacdo com a abordagem sistémica da administracdo, que,
segundo Donabedian (1980; 1982; 1985) permite analisar o processo de
trabalho e as relacdes com os resultados e seguir o estudo de impacto
epidemiolégico  visando atender as  repercussdoes das  acoes
operacionalizadas para atender a populacdo usudria do sistema.

A ndo utilizagcdo do nUmero de consultas como indicador ¢é justificada
pela Lei de Roemer na qual o crescimento do parque hospitalar induz a
aumentos da procura dos servicos prestados por estas unidades. Em outros
termos, haverd inducdo da procura pelo prestador em funcdo da

PAgina 22 de 207



construcdo e dos equipamentos dispostos nestas novas unidades de salude.
Por conseguinte, a quanfidade de consulta em si ndo seria um bom
indicador de resultado do programa.

O acesso aos servicos de saude é definido por Donabedian (1990)
como a capacidade do paciente obter, quando necessitar, cuidado de
saude, de maneira facil e conveniente. Neste atinente, para Motta, Fahel e
Pimentel (2008) acesso implica numa relacdo dindmica entfre oferta e
demanda centrada nas necessidades de saude da populacdo, por isso,
depende aqinda de outros fatores como, por exemplo, o custo de
oportunidade de procurar os servicos de saude, dos custos de transporte e
da distancia percorrida para conseguir atendimento.

Segundo Reis et al. (2000) existem duas vertentes na literatura que se
baseiam em acessibilidade como metodologia de avaliacdo do acesso
ligada: i) as caracteristicas da populacdo (como renda familiar, cobertura
previdencidria, atitudes frente aos cuidados e médicos); ii) com os sistemas
de saude (distribuicdo e organizacdo dos servigcos).

Para fins deste relatdrio, utilizar-se-a a segunda vertente, pois segundo
Reis et al (2000) apud Aday e Andersen (1974), a avaliacdo do acesso aos
indicadores de resultado da passagem do individuo pelo sistema (padrdo de
utilizacdo e satisfacdo) permite “validacdes externas” da importé@ncia do
sistema e das caracteristicas individuais.

A definicdo de indicadores de qualidade deveria também passar pela
utilizacdo de medidas que revele a satisfacdo dos pacientes com o0s servicos
(Akerman e Nadanovsky, 1992). Destarte, em relacdo ao indicador
qualitativo, Aceitabilidade, utiliza-se o argumento de Bosi e Uchimura (2007)
de que para incluir os atores envolvidos na producdo de praticas, suas
demandas subjetivas, valores, sentimentos e desejos se d& por meio de
avaliacdo qualitativa do programa. Para Scarazatti (2006) a incorporacdo
do usudrio na avaliacdo € uma tendéncia crescente, e talvez seja o
caminho mais curto para diminuir a falta de controle sobre os processos

geradores de riscos ndo controlados.
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Para Vuori (1989), o termo "qualidade" estaria relacionado a um vasto
espectro de caracteristicas desejaveis na prestacdo do cuidado tais como
efetividade, eficiéncia, equidade, aceitabilidade, acessibiidade e
adequabilidade. Cochrane (1972) esse atinente desencadeia um
crescimento vertiginoso nos estudos de avaliagcdo dos servicos de salde das
Andlises de Custo Beneficio, Efetividade e Utilidade — CBA, CEA e CUA,
respectivamente — consideradas como técnicas analiticas formais para a
comparacdo das consequéncias positivas e negativas na utilizacdo de
recursos.

Conforme Reis et al (2000), na CBA as consequéncias positivas dos
programas avaliados (os beneficios), assim como os custos, sdo medidos em
unidades monetdrias. A CEA mensura as consequéncias positivas em
qualguer unidade, tal como anos de vida poupados, dias de morbidade ou
mortalidade evitadas. Enquanto a CUA focaliza, com atencdo no resultado,
a qualidade da saude obtida por um programa de saude ou tratamento,
sendo seus resultados expressos como custo por ganho de qualidade de
anos de vida agjustados (QALY).

Mediante este modelo que apresenta a construcdo légica do
Programa em curso, sumarizado no Quadro 2, se faz apropriado apresentar a
potencial dificuldade do programa quando todas as unidades forem
entregues a sociedade para atendimentos de exames e consultas

especializadas.
2.3 Principal dificuldade do Programa

Para que seja possivel atender a demanda por profissionais
qualificados com vistas & ocupacdo de vagas vindouras abertas com a
construcdo das 39 novas unidades de saude pelo Programa € preciso que o
Estado invista também na formacdo de médicos, enfermeiros, odontdlogos,
nutricionistas, farmacéuticos, técnicos e auxiliares de enfermagem. Para
maiores explicacdes vide Tabela 11, por meio da qual se apresentam a

raz&o entre o numero de profissionais de saude por 1.000 habitantes. A partir
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da referida tabela percebe-se que o Ceard se encontra em uma situacdo
desconfortdvel em grande parte destes indicadores quando cotejavel ao
Brasil. No entanto, de acordo com IPEA (2011) a falta de médicos foi
apontada por 58,1% dos entrevistados como o principal problema do SUS no
Brasil.

Com base nestas informacdes, pode-se dizer que a falta de
profissionais especializados de nivel superior seja o principal entrave do
Programa de Expansao e Melhoria da Assisténcia Especializada a Saude do
Estado; ou seja, & provdvel que apds a construcdo das novas unidades de
saude faltem profissionais de salde para suprir a vagas abertas pelo
Programa e, isto, tende a comprometer o funcionamento destas novas
unidades e, por conseguinte, faca com que o programa ndo apresente
éxito.

Uma das maneiras do Governo se antecipar a isto consiste em
estabelecer parcerias com a Universidade Federal do Ceard para expandir o
numero de vagas nos cursos de Medicina, principalmente, em Sobral e
Barbalha, bem como o aumento na quantidade de vagas para residéncia
meédica no Estado. Além disso, € preciso que as Universidades Estaduais
como URCA, UEVA e UECE em Fortaleza também ampliem suas quantidades
de vagas para os cursos da drea de saude como Nutricdo e Enfermagem.

Tabela 11: Profissionais de Saude por 1.000 habitantes — Brasil e Ceard -
2005 a 2008.

Profissional de Saude |  Localidade | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
Brasil 1,68 1,71 1,74 1.8

Médicos Ceard 0,9 0,93 0,95 0,98
Brasil 1,13 1,16 1,16 1,2

Odontdlogos Ceard 0,51 0,54 0,53 0,54
Brasil 0,16 0,19 0.2 1,13

Nutricionista Ceard 0,09 0,09 0,09 0,51
Brasil 0,55 0,55 0,94 0,94

Enfermeiros Ceard 0,55 0,54 0,78 0,77
Brasil 0,94 0,96 2,47 2,46

Técnico em Enfermagem Ceard 0,22 0,21 0,86 0,85
Brasil 2,33 2,3 3,16 3.16

Auxiliar enfermagem Ceard 2,12 2,09 2,23 2,2
Brasil 0,54 0,56 0,55 0,55

Farmacéutico Ceard 0,29 0,31 0,31 0,3
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Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informacdes Ministério da
Saude/SGTES/DEGERTS/CONPROF - Conselhos profissionais.
Noftas:
1. O grande aumento no numero de técnicos e auxiliares de
enfermagem em 2007 deve-se ao trabalho de qualificacdo efetuado pelo Projeto de
Profissionalizacd@o dos Trabalhadores da Area de Enfermagem - (PROFAE).

3 Matriz de GPR para o Programa de Expansdo e Melhoria da

Assisténcia Especializada a Saude do Estado

Apss explicitar o Modelo Tedrico do Programa de Extensdo e Melhoria
da Assisténcia Especializada a Saude do Estado, e como este ainda estd em
processo de execucdo razdo porque os resulfados ainda sdo incipientes e
passiveis de monitoramento e avaliacdo, sugere-se que este programa seja
inserido na Matriz de GPR da SESA no Eixo da Politica — Sociedade Justa e
Solidaria, pois o programa visa facilitar o acesso aos servicos € consultas
especializados de salude com foco na regionalizagcdo. Sendo assim, 0s
Resultados Estratégicos do Governo serd na Saude Descentralizada com
Qualidade; enquanto que os Resultados Estratégicos Setoriais devem ser
inseridos como Populagdo Mais Sadia. E, por fim, para verificar se o
Programa deve ou ndo ser exitoso em seus objetivos, deverd ser utilizado os
Produtos e Indicadores de Resultados utilizados pela SESA para a criacdo do
programa, bem como listados pelo BID na Proposta de Desenvolvimento da
Operacdo. Vale ressaltar que como Programa & composto por dois
componentes, Expansao dos Servigcos Especializados de Saude e Expansao
dos Servicos Especializados de Saude, por isso, € necessdrio listar produtos e

indicadores de resultados para ambos, conforme se observa no Quadro 3.

Componentes Produtos Indicadores de Resultados

Coeficiente de Mortalidade Infanfil
Neonatal na Macrorregido de Sobral

NUmero de camas

hospitalares % de acesso regulado a consultas

em Policlinicas e CEOs

implantadas pelo

Programa Mortalidades por doe/nc;cs do aparelho
. circulatorio.
[Expansao dos Tempo médio de espera para consultas
Servicos Especializados NUmero de médicas especializadas nas Policlinicas
de Saude Policlinicas em Razdo de Mortalidade Materna
impl%%?é%gcgopelo % de casos ple Cancer Momo com estagio
Programa registrado nos niveis lll e IV
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Cobertura de consultas
especializadas/habitante/ano

Numero de CEOs em Cobertura de procedimentos

operacdo . -
implantadas pelo odontologicos especializados
Programa Cobertura especifica de procedimentos

de endodontia

Servicos hospitalares
publicos certificados
NUmero de
Policlinicas que
receberam visita
educacional da

Agéncia NUcleo de Supervisdo de cuidado de
Fortalecimento Certificadora Gestacdo estabelecido e em operacdo
Institucional da Gestao NUmero de
da SESA e dos Servicos Policlinicas
Certificadas

NUmero de CEQO's
certificados

Formadores,
Técnicos e Gestores % de unidades com metas de atencdo

da SESA
capacitados

Quadro 3: Inclusdo do Programa [090] na Matriz de GPR da SESA.
Fonte: Elaborado pelo autor com base Proposta de Desenvolvimento da Operacado.

Conclus6es e Recomendacdes

A partir da andlise (e construcdo) do Modelo Tedrico do Programa de
Expansdo e Melhoria da Assisténcia Especializada a Saude do Estado
mediante as informacodes repassadas pela SESA pode ser observado que o
referido programa foi bem elaborado. Esta conclusdo deriva do fato do
programa ter sido desenhado a partir de informacdes epidemioldgicas e do
envelhecimento populacional dos municipios cearenses além de atender a
praticamente todos os municipios cearenses e, por conseguinte, desafogar
os hospitais da regido metropolitana de Fortaleza.

No entanto, é preciso ampliar e reformar os sete hospitais localizados
na capital que intfegram a rede estadual de salude como, por exemplo, a
obra realizada no Hospital Geral de Fortaleza (HGF) com o aumento no
numero de leitos de Unidade de Terapia Intensiva (UTl) que passou de 61
para 118, e das salas de cirurgia que saltou de 11 para 21; ou seja, esta
ampliacdo no HGF gerou um aumento de 93% no numero de leitos de UTl e

921% em salas cirdrgicas.
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Ndo obstante, pela distribuicdo espacial do Programa pode-se dizer
que este ird suprir um déficit nos servicos de salde prestados a sociedade
cearense, principalmente, as consultas e exames especializados para a
populacdo do interior do Estado que atualmente sdo realizados somente na
Capital do Estado. Além de gerar eficiéncia econdbmica, mediante a
economia de tempo e recursos para deslocamento da populacdo para ser
atendida, facilitando o acesso e reduzindo o tempo de espera para a
realizacdo dos exames especializados, garantido economia de escala nos
servicos de saude prestados pelo Estado.

Em relacdo 4 aquisicdo de equipamentos nota-se que o Estado
cofejavel ao Brasil possui um déficit. Mediante a implantacdo das
Policlinicas, dos Hospitais Regionais e dos CEQ’s o Estado ird diminuir este
déficit.

Por fim, com vistas ao monitoramento e avaliacdo do Programa
analisado, fazem-se as seguintes recomendacaoes:

1. Fazer um acompanhamento mensal das unidades de saude por
meio de coletas de dados de producdo e custos para que seja possivel
confeccionar os indicadores para monitoramento das unidades de
saude. Além disso, deve haver uniformidade das unidades de medidas
das informacdes e dos indicadores.

2. Disponibilizar a producdo das 39 novas unidades de salde e
emitir relatério de gestdo para cada ano, de modo a compilar as
informacodes por tipo de atividade, bem como por perfil dos usudrios.

3. Pesquisar, sistematizar e tornar publicos e acessiveis a todos, as
informacdes gerenciais e os dados estatisticos e epidemioldégicos, em
prazos regulares, com identificacdo dos condicionantes do processo
saude-doenca, em especial das diferentes regides, classe
socioecondmica, género e raca, por meio do sistema do CRESUS.

4. Implantar o Sistema Estadual de Regulacdo Estadual Assistencial
com o objetivo de garantir o acesso dos usudrios aos servicos de saude,
de acordo com suas necessidades. De acordo com Goncalves et al
(2010) apud Brasil (2005) a Regulacdo Estadual ganha destague no SUS, a
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partir das NOAS e se configura como eixo estruturante do Pacto de
Gestdo para consolidar o processo de regionalizacdo. Para Fortier (2006)
este sistema é na verdade a aplicacdo de uma evolugcdo do modelo
Cearense de Regulacdo Assistencial, CRESUS, que permitiu identificar
inequivocamente os vazios assistenciais no interior do Estado. No entanto,
a excessiva centralizacdo do processo de agendamento das consultas
especializadas para o municipio de Fortaleza contrapds ao processo de
descentralizacdo operacional e autonomia de acesso, conforme
proposto no modelo original; com isso, algumas metas operacionais NGo
foram alcancadas, como o controle efetivo de ocupacdo dos leitos
hospitalares nos hospitais de referéncia. O Programa [090] deve corrigir
estes problemas e, para isso, é preciso reforcar a iniciativa da CRESUS.

5. Em relacdo aos hospitais regionais, Cariri € Norte, recomenda-se
a ufilizacdo do sistema de custos hospitalares por meio do método de
Leontief - metodologia insumo-produto adaptada ao ambiente
hospitalar. Segundo Castelar (2010), esta metodologia gera ganhos nas
dreas de planejamento e gestdo do sistema de saude estadual.?!

6. Recomenda-se a construcdo de um terceiro hospital, localizado
na Microrregido Sertdo de Quixeramobim, mais especificamente nos
municipios de Quixadd ou Quixeramobim. Deste modo, a populacdo
localizada nesta microrregido ndo precisard mais se deslocar para ter
atendimento hospitalar para Sobral, Juazeiro do Norte ou Fortaleza. O
mesmo vale para os residentes das microrregides do Sertdo de CrateuUs,
Sertdo de Inhamuns, e Sertdo de Senador Pompeu.

7. E preciso institucionalizar a avaliacdo deste programa, pois, de
acordo Felisberto (2006) apud Pouvourville (1999) e Novaes (2000), isto
corresponde a implantar politicas de avaliocdo e, ainda, deve
contemplar a necessidade de regulacdo, regulamentacdo, melhoria do
programa, garantia de qualidade dos processos € produtos, poder de

comparabilidade, cobranca de compromissos e desempenho, com vista

21 No entanto, é preciso que este sistema leve em consideracdes as recomendacodes feitas
pelo autor com vistas ao melhoramento e aperfeicoamento do sistema de custo hospitalar.
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d perseguicdo das metas visando a melhoria do estado de saude da
populacdo e, por fim, do desenvolvimento institucional e pessoal dos
profissionais envolvidos.

8. E preciso aumentar de maneira substancial a quantidade de
vagas ofertadas para residentes médicos no Estado, haja vista que para
2011 foram ofertadas 202 vagas, em oito hospitais localizados em
Fortaleza, enquanto o MEC autorizou 211. Isto tende a dirimir o principal
entrave do Programa [090], baixa oferta de profissionais especializados de
saude no Ceard. Além disso, & preciso que o Estado atue em
consondncia com a Universidade Federal do Ceard para garantir o
aumento no nuUmero de vagas dos cursos da drea de salde, na tentativa
de aumentar a oferta de profissionais de saude.

9. A utilizacdo de indicadores € recomendada por servir como guia
para monitorar e avaliar a qualidade de importantes cuidados providos
aos pacientes e as afividades dos servicos de suporte. Sendo assim, os
indicadores serviram para mensurar aspectos qualitativos  e/ou
quantitativos relativos ao meio ambiente, a estrutura, aos processos e aos
resultados; ou seja, a uliizacdo de indicadores serve como um
instrumento gerencial de mensuracdo sem o qual é impossivel a
avaliacdo criteriosa de qualidade, dos custos ou da produtividade. Sendo
assim, sugere-se os indicadores relacionados no Quadro 4, para as
Policlinicas e Hospitais; enquanto que para o CEQO's, por ser mais
especifico, deve contar com outros indicadores, principalmente, porque
0s procedimentos sdo condicionados as necessidades dos pacientes,
logo, recomenda-se os listados no Quadro 5.

10.Na Matriz de GPR da SESA, o Programa [090] deve ser
enquadrado da seguinte maneira: Eixo — Sociedade Justa e Soliddria;
Resultados Estratégicos de Governo - Saude Descentralizada com
Qualidade; Resultados Estratégicos Setoriais — Populacdo Mais Sadia;
Produtos e Indicadores de Resultados para os dois componentes

conforme descrito no Quadro 3.
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Anexo

Mapa 1: Localizacdo geogrdfica das 39 Novas Unidades de Saude.
Fonte: Elaborado pelo autor com base nas informacdes da SESA.
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Infraestrutura Producao Produtividade Imagem
* Satisfagdo do
paciente
 Satisfacdo do
+ indice de fornecedor
Capacidade planejada ¢ NUmero de atendimentos producdo por ’ SOJE{%%?; do
(leitos e camas) ¢ NUmero de internacoes funciondrio da  Satisfacdo do
* Capacidade operacional * Lista de espera e tempo c'lre,o/subc'treo acompanhante
(leitos e camas) de espera ¢ Indice de . Satisfacdo do
* Capacidade ociosa * Pacientes-dias renovacdo ou giro S
funciondrio

* NUmero de consultérios
¢ NUmero de salas cirdrgicas
» Consultas/consultério/dia
 Cirurgias/sala cirdrgica/dia
¢ Exames/equipamento/dia
* Kg roupa
lavada/mdquina/dia

e Taxa de ocupacdo
hospitalar
¢ Taxa de necropsia
¢ NUmero de cirurgias e
partos

Rendimento/concentracdo

de rotatividade
« indice intervalo
de substituicdo
e Média de
permanéncia
Funciondrios/Leitos
e camas

 Satisfacdo do
corpo clinico
* Imagem
perante o
publico
* Fidelidade
dos clientes
* Insercdes na
midia
e Balanco
social

Qualidade

Economia da saude

Econbmicos Financeiros

e Taxa bruta de infeccdes
* Taxa de cesdreas
e Taxa de cirurgias
desnecessdrias
* Taxa de complicacdes ou
intercorréncias
e Taxa de infeccdo
hospitalar

(geral/sistémica/topografica,

respiratéria, urindria...)
e Taxa de mortalidade geral
hospitalar
* Taxa de mortalidade
institucional
* Taxa de mortalidade
materna hospitalar
* Taxa de mortalidade
operatdria
e Taxa de mortalidade pds-
operatdria
¢ Taxa de mortalidade por
anestesia
e Taxa de mortalidade
transoperatdria
e Taxa de remocdo de
tecidos normais

¢ Andlise de minimizacdo
de custos
¢ Andlise de custo-
efetividade
* Andlise de custo-
beneficio
* Andlise de custo-utilidade
e QALY
* indice de eficacia
« indice de efetividade
« indice de eficiéncia
* Eficiéncia clinica
e Eficiéncia na producdo
* Eficiéncia na distribuicdo

Indicadores de
liquidez
* indice de
liguidez imediata
* indice de
liquidez corrente
* indice de
liquidez seco
* indice de
liquidez global
Indicadores de
atividade
¢ Periodo médio
de cobranca
¢ Prazo médio de
pagamento
e Posicdo relativa
e Rotacdo de
estoques
* Periodo médio
de estocagem
Indicadores de
viabilidade
econbmica
* indice de
viabilidade

Indicadores de
rentabilidade
* Margem
operacional
e Giro do ativo
¢ Retorno sobre
o total do ativo
ou investimento
e Retorno sobre
o patrimbnio
liguido
Indicadores de
alavancagem
e Grau de
alavancagem
Outros
e Ponfo de
equilibrio
e Balanco/
balancetes
e Orcamento
Contabilidade
de custos

Quadro 4: Indicadores Hospitalares.
Fonte: Elaborado pelo consultor com aporte nas informacdes de Bitar (2001).
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Indicadores

Frequéncia de utilizacdo

indice de exames
odontolégicos por consulta
Taxa de procedimentos
odontoldgicos preventivos
Taxa de procedimentos de
periodontia
Taxa de procedimentos de
dentistica
Taxa de procedimentos de
cirurgia odontoldégica
ambulatorial
Taxa de procedimentos de
endodontia

Proporcdo de procedimentos odontoldgicos
especializados em relacdo as acdes odontoldégicas
individuais

Média de procedimentos bdsicos individuais

Razdo entre procedimentos odontoldgicos coletivos e a
populacdo de 0 a 14 anos
Proporcdo de exodontias em relacdo das acoes
odontolégicas bdsicas individuais
Taxa de procedimentos do rol odontolégico no total de
procedimentos odontoldgicos

Cobertura de 1¢ consulta odontolégica

Cobertura da acdo coletiva escovacdo dental
supervisionada

Quadro 5: Indicadores Odontolégicos para os CEOs.
Fonte: Elaborado pelo consultor.
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