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RESUMO. Apesar de todas as politicas implementadas e das transformacdes econdmicas,
sociais e institucionais experimentadas recentemente, o problema da pobreza ainda persiste no
Pais (mesmo que de forma desigual entre as suas diferentes areas geograficas). Entdo, diante
desse quadro, esse artigo procurou fornecer elementos para responder, ao nivel tedrico, a
seguinte questdo de pesquisa: como trazer maior efetividade as acdes publicas de combate a
pobreza? Para tanto, tratou-se de questdes referentes a pobreza e a gestdo publica, efetuando
uma conexao entre essas duas tematicas ao nivel estratégico, o que culminou em um
framework que sintetiza essa discussdo, mostrando como a orientacdo para resultados
transformadores nas politicas de combate a pobreza pode ser dinamizada pela gestdao. Assim,
considerando a busca pela efetividade como o principio orientador do redirecionamento das
politicas de combate a pobreza, evidenciou-se que esse ¢ um processo bastante complexo e
desafiador com vérios aspectos e questdes a se considerar. No caso, dado o aspecto
multifacetado da pobreza, o governo, em seus varios niveis, precisa aperfeicoar
continuamente a sua capacidade organizacional, isto ¢, precisa dinamizar as suas atividades de
planejamento, gestdo, monitoramento e avaliagdo, de forma a ter elementos para poder
proporcionar uma resposta a altura do desafio existente. Ademais, deve incorporar de forma
ativa a participagdo e a colaboragdo da sociedade e dos diversos stakeholders.
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O PAPEL DA GESTAO PUBLICA PARA O AUMENTO DA EFETIVIDADE DAS
POLITICAS DE COMBATE A POBREZA

INTRODUCAO

Em tltima instancia, ¢ possivel considerar que o principal objetivo perseguido pela
grande maioria das sociedades ¢ o desenvolvimento sustentdvel. Considerando essa
perspectiva e suas trés dimensdes basicas (econOmica, social e ambiental), a busca pela
elevagdo dos niveis de bem-estar e da habilidade de se levar uma vida digna por todos os
individuos de uma sociedade passa a ser uma das questdes fundamentais da atualidade
(Elkington, 2008; Ray, 1998; WCED, 1987).

Ray (1998, p. 8) argumenta que

Quando falamos de uma sociedade desenvolvida, nés visualizamos em nossas
mentes uma sociedade em que as pessoas estdo bem alimentadas e bem vestidas,
possuem acesso a uma ampla variedade de bens e servicos, tém o luxo de algum
lazer e entretenimento, € vivem em um ambiente saudavel.

Obviamente, o desenvolvimento sustentdvel nao se restringe exclusivamente ao bem-
estar material dos individuos, mas conforme o autor acima enfatizou, este seria um dos
requisitos minimos para alcang¢a-lo, focando de forma mais especifica nas suas dimensoes
econdmica e social. Ademais, deve-se considerar que seria esperada uma relacdo entre o bem-
estar fisico de uma sociedade com os seus niveis de pobreza e desnutricdo, de expectativa de
vida e de mortalidade infantil, de acesso a dgua e ao saneamento, das suas condi¢cdes de
ensino e aprendizagem, e de outros indicadores econdmicos e sociais que descrevem de forma
mais especifica as varias nuances relacionadas a qualidade de vida (Azevedo & Burlandy,
2010; Ray, 1998; Rocha, 2006).

Assim, considerando essa visdo mais restrita de desenvolvimento sustentavel, um
individuo poderia ser considerado como pobre se ndo atingisse esse patamar minimo de
qualidade material de vida (Azevedo & Burlandy, 2010; Holanda & Rosa, 2004a; Rocha,
2006; Thorbecke, 2007).

Mais especificamente, de acordo com Holanda e Rosa (2004a, p. 4),

pobres sdo aquelas pessoas que ndo dispdoem de meios para atender as suas
necessidades basicas. Assim, estd associada ao fato de certos individuos ndo
possuirem renda e/ou patrimonio suficientes para lhes dar acesso a bens ¢ servigos
(inclusive sociais) em niveis considerados adequados, de acordo com o padrdao de
consumo vigente numa sociedade.

Nesse contexto, ¢ importante ressaltar que a questdo da pobreza vem ganhando mais
importancia recentemente, principalmente devido ao estado de baixo crescimento da
economia mundial apdés 2008. O avango do desemprego, a queda dos investimentos, as
expectativas desfavoraveis, a desaceleracdo do crescimento da produtividade, bem como o
aumento da desigualdade em varios paises, sdo aspectos que repercutem significativamente
sobre os indices de pobreza e que afetam a qualidade de vida das pessoas (OCDE, 2016).

De fato, apesar de todas as politicas implementadas e das transformagdes econdmicas,
sociais e institucionais experimentadas nos ultimos anos, a pobreza ainda persiste no Brasil
(mesmo que de forma desigual entre as suas diferentes areas geograficas, em detrimento
principalmente aos estados relativamente menos desenvolvidos) e, com isso, uma parte da



populagdo ainda convive com a falta de acesso a bens e servigos que sao essenciais a uma
vida digna e a sua inclusdo plena na sociedade (Pero & Cruz, 2015; Nogueira, 2016; Ramos,
2015).

Entdo, diante desse quadro, surge o questionamento acerca do que pode ser feito para
que a pobreza possa ser combatida de maneira mais efetiva, tal que o problema possa ser
mitigado em uma perspectiva de médio e longo prazo. Devido a grande complexidade
envolvida na tematica em discussdo, admite-se que varios caminhos podem ser vislumbrados.
Entretanto, no presente artigo, parte-se da ideia central de que a gestdo publica pode ser
fundamental nesse contexto, pois, ao se buscar de forma criteriosa o aumento da eficiéncia,
eficécia e efetividade das politicas publicas serd possivel encontrar solugdes mais adequadas e
duradouras para as mazelas que uma parte significativa da populagdo brasileira ainda enfrenta,
possibilitando que esses individuos e suas familias consigam definitivamente se libertar do
circulo vicioso de pobreza e desigualdade a que estdo presos.

Essa discussdo ¢ bastante pertinente, pois, nos ultimos anos, o Governo Federal assim
com varios estados do Brasil tais como Minas Gerais, Sdo Paulo, Ceara, Bahia e outros, vém
buscando modernizar a sua gestdo de forma a torna-la mais dindmica e inovadora e atender
melhor as necessidades dos cidaddaos (Holanda, Rosa, Lacerda, & Cavalcante, 2006;
Macroplan, 2016; Nogueira & Pontes, 2013).

A logica para essa reformulacdo da gestdo publica baseia-se no fato que, no atual
contexto, as informagdes sdo mais bem difundidas e os cidaddos tém mais consciéncia de seus
direitos. Assim, o governo e as demais instituigdes publicas sdo pressionados a oferecer bens
e servigos que realmente atendam aos seus anseios e que efetivamente melhorem a sua
qualidade de vida (Catelli & Santos, 2004; Holanda & Rosa, 2004b; Macroplan, 2016;
Medeiros, Rosa, & Nogueira, 2008; Motta & Bresser-Pereira, 2004; Medeiros, 2010;
Nogueira & Pontes, 2013).

Entdo, uma vez que a sociedade passa a cobrar por mais resultados na execugdo das
politicas publicas e fiscaliza com mais intensidade as a¢des do governo, ndao ha outra saida
além de conceber o cidaddo como o foco das iniciativas e adotar critérios mais claros para a
alocacao de recursos, buscando um maior dialogo com a sociedade e oferecendo transparéncia
e controle social (Carneiro & Menicucci, 2011; Holanda & Rosa, 2004b; Macroplan, 2016;
Medeiros et al., 2008; Medeiros, 2010; Nogueira & Pontes, 2013).

Portanto, esse artigo procura fornecer elementos para responder, ao nivel tedrico, a
seguinte questdo de pesquisa: como trazer maior efetividade as acdes publicas de combate a
pobreza? Para tanto, além de uma discussao acerca de questdes referentes a pobreza e a gestao
publica, pretende-se com esse ensaio fazer uma conexao entre essas duas tematicas ao nivel
estratégico, o que culminard com o detalhamento dos elementos de um framework proposto
por Macroplan (2016), adaptado de TCU (2010), que sintetizara essa discussao, mostrando
como a orientagdo para resultados transformadores nas politicas de combate a pobreza pode
ser dinamizada pela gestdo, na perspectiva do Brasil.

PERSPECTIVAS RECENTES DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

Ao longo dos ultimos anos, varias mudangas vém ocorrendo no ambito da gestdo
publica tanto no Brasil, com a paulatina transforma¢do de um modelo tradicional para um
modelo de gestao voltado para a busca de resultados de longo prazo (Catelli & Santos, 2004;



Holanda & Rosa, 2004b; Macroplan, 2016; Medeiros et al., 2008; Motta & Bresser-Pereira,
2004; Nogueira & Pontes, 2013).

Macroplan (2016) indica que a orientacdo para resultados constitui-se no foco da
chamada Nova Gestdo Publica (NGP) e, também, o seu aspecto unificador como paradigma
de gestao publica, uma vez que as experiéncias da NGP verificadas pelo mundo mostraram-se
bastante diversas, mas com esse ponto em comum. Ademais, esse aspecto representou uma
mudanca relevante em relagdo ao paradigma da administragdo burocratica, pois, passou a
enfatizar o alcance de resultados finalisticos ou transformadores (resultados de interesse do
cidadao) ao invés de centrar esfor¢os nos meios (procedimentos, recursos € insumos) que sao
necessarios para gerar produtos € servigos.

Conforme Catelli e Santos (2004), Holanda e Rosa (2004b), Medeiros et al. (2008),
Macroplan (2016), Nogueira e Pontes (2013), e Trosa (2001), a NGP, também chamada de
Gestao Publica voltada para Resultados (GPR), apresenta-se como uma solugdo para os
problemas da burocracia. No caso, prioriza-se a eficiéncia da administracdo, o aumento da
qualidade dos servigos e a reducdo dos custos. Busca-se desenvolver uma cultura gerencial
nas organizagdes, com énfase nos resultados, passando a ver os cidaddos com outros olhos,
tornando-se peca essencial para o correto desempenho da atividade publica, por ser
considerado seu principal beneficidrio.

Argumenta-se, também, que a NGP se constitui em um avango, mas sem romper em
definitivo com a administragdo burocratica. Na verdade, a NGP apoia-se na burocracia,
conservando seus preceitos basicos, tais como meritocracia, avaliagdo de desempenho,
sistema de remuneragdo estruturado etc. A diferenca reside na maneira como ¢ feito o
controle, concentrando-se nos resultados € nao nos processos. Procura-se, também, garantir
maior autonomia aos servidores para atingir os resultados. Tenta-se tornar as organizagdes
publicas mais organicas e menos hierarquizadas (Angelis, 2015; Catelli & Santos, 2004;
Holanda & Rosa, 2004b; Macroplan, 2016; Medeiros et al., 2008; Motta & Bresser-Pereira,
2004; Nogueira & Pontes, 2013).

Entdo, na perspectiva de se delinear aspectos comuns as diversas experiéncias nacionais
e internacionais que sao orientadas para a obtencao de resultados transformadores, Macroplan
(2016) propde o Quadro 1, no qual sdo estabelecidos principios e diretrizes da NGP.

E importante salientar que a NGP néo ficou isenta de questionamentos. As criticas mais
ferrenhas a esse modelo residem no fato do gerencialismo puro ndo considerar valores como
equidade e justica. Pollitt (1990 apud Soares, Conceicao & Farias Filho, 2004, p. 4), apesar de
reconhecer os avancos do gerencialismo, o classifica como neotaylorismo. Segundo esse
autor, a administracao gerencialista seria voltada a busca da produtividade e baseado no
modelo de gestdo privada, que ndo considera as especificidades do setor publico nos
processos de avaliagao de desempenho. J& Abrucio (1997 apud Soares et al., 2004, p. 4), diz
que uma das maiores limitacdes desse modelo tem sido a dificuldade de descentralizar o
processo decisorio e aumentar a participagao dos funciondrios e da sociedade.

Carneiro e Menicucci (2011), por sua vez, consideram que a NGP compreende
conteudos variados e mutaveis ao longo do tempo, que nao foram difundidos uniformemente
pelo mundo, gerando resultados diversos. Adicionalmente, a despeito da existéncia de certos
ganhos em termos de desempenho gerencial, ndao h4 evidéncias conclusivas acerca da
existéncia de incrementos efetivos de produtividade e a melhorias na qualidade dos servicos
publicos provisionados.



Ja Medeiros et al. (2008) advertem que, ao serem utilizados mecanismos da iniciativa
privada, ndo se deve esquecer da esséncia do papel do Estado, nem privilegiar a NGP como
fim, ao ponto de negligenciar as atividades-meios e os processos. Ademais, deve-se lidar com
a possibilidade de descontinuidade do processo de implantagdo do modelo, pois, quando
mudam os governantes, ha a tendéncia de alteragdo de algumas orientagdes.

Quadro 1 — Principios e diretrizes da Nova Gestao Publica (NGP)

Principios Diretrizes
1. Foco no publico-alvo claro | Orientar a administragio publica para o cidaddo/publico-alvo.
e inequivoco Resgatar a esfera publica como instrumento do exercicio da cidadania.

Adotar visao sist€mica e de longo prazo.

Obter alinhamento entre recursos alocados e resultados.

Ter seletividade nas agdes e na alocacdo de recursos criticos.

Dar atencdo a singularidade e a complexidade das situagdes concretas.
Agir em tempo habil.

Estar de prontiddo, estimular o empreendedorismo e a proximidade da agao
3. Flexibilidade administrativa | gerencial.

Obter compromissos e responsabilizacao.

Descentralizar a gestdo e trabalhar em rede.

Ter métodos de gestdo de pessoas modernos e orientados para resultados.
Estimular a inova¢do com foco na geracao de valor para a sociedade.
Reforgar o espirito publico.

Trabalhar para e com a sociedade.

Ter transparéncia nas agdes e nas prestagoes de contas

2. Orientacdo para resultados

4. Valorizacao e
comprometimento profissional

5. Controle Social

Fonte: Macroplan (2016, p. 24).

Ademais, conforme Carneiro € Menicucci (2011, p. 66), ¢ importante considerar que

(...) as propostas alternativas de reforma contemporaneas enfatizam a necessidade de
ampliacdo dos instrumentos democraticos, tanto no sistema politico de forma mais
geral, quanto no ambito da gestdo publica. Isto se justifica quer pela necessidade de
criar sinergias mais fortes entre Estado e sociedade como forma de enfrentar os
desafios complexos da atualidade, quer pela necessidade de construir, de forma
partilhada entre governo e sociedade, objetivos coletivos e redistributivos. Ao se
traduzirem na oferta de servigos que ampliem a capacidade das pessoas, estes
objetivos se constituem tanto em meios quanto em fins do desenvolvimento, tal
como identificado em teorias do desenvolvimento contemporaneas.

Macroplan (2006) considera que, apesar da NGP apresentar pontos positivos tais como
orientar as agdes para resultados de interesse dos cidadaos; procurar flexibilizar, agilizar e
aumentar a eficiéncia das a¢des por meio da introdugdo de modelos e instrumentos inspirados
na iniciativa privada; e reduzir as funcdes do Estado por meio de transferéncias,
descentralizacdes e terceirizagdes, esse paradigma apresenta algumas deficiéncias importantes
como a fragmentagdo da administracdo e atividades publicas; a perda de perspectiva da
complexidade e conectividade dos desafios publicos, a exagerada confianca na aplicabilidade
dos modelos e praticas provenientes da iniciativa privada, ¢ a desatengdo aos valores e
natureza da administracdo publica.

Em virtude de suas limitagdes e inconsisténcias, no final do Século XX e inicio do
Século XXI surgem as bases para um novo paradigma da gestdo publica, chamado de
Paradigma da Governanga Publica, que apresenta correlagdo com outras abordagens tais como
o Novo Servico Publico (NSP) ou o modelo societal de gestdo publica (Angelis, 2015;



Carneiro & Menicucci, 2011; Dias & Cario, 2012; Macroplan, 2016; Moreira & Alves, 2009;
Paradela & Costa, 2013; Paula, 2005).

De acordo com Macroplan (2016), o novo paradigma traz inovagdes importantes no
sentido de enfatizar a intersetorialidade e a transversalidade das ac¢des publicas; de estimular
uma melhor dire¢do, coordenacdo e colaboragdo na administragdo; de promover os valores
publicos e a ética; de manter a orientagdo para o desempenho dos servigos publicos; e de dar a
devida atencao a complexidade dos problemas publicos.

Em conformidade com Angelis (2015, p. 35), tem-se que

Do modelo atual (NGP) para o proposto (NSP) trocamos competicao por colaboragdo e
geréncia isolada por lideranca compartilhada; passamos da visdo unitaria e de curto prazo para
uma visao coletiva e de logo prazo; e amadurecemos do investimento extremo na tecnologia
para a contribuicdo do conhecimento coletivo para um resultado efetivo e sustentavel.

Entretanto, apesar dos relevantes avangos propostos pelo Paradigma da Governanga
Publica, Macroplan (2016) alerta que essa ¢ uma abordagem ainda recente, e que ainda ha
pouca experiéncia e avaliagdo de sua atuacdo pratica, uma vez que as aplicacdes sao
diversificadas e sem padronizacdo, além de que o seu ferramental pode ser considerado
incipiente e pouco consolidado.

Entdo, a despeito da discussdo sobre qual modelo especifico pode ser considerado mais
hegemonico e preparado para dar melhores respostas aos problemas da sociedade, as
modernas administragcdes ndo podem perder o foco nos resultados transformadores, aqueles
que sdo alcangados em uma perspectiva de longo prazo, diretamente ligados a busca por
maiores niveis de efetividade das politicas publicas, e contemplados tanto pela NGP como
pelo Paradigma da Governanga Publica (e abordagens correlatas).

A Figura 1 apresenta um digrama que mostra como se dd o processo em dire¢do a
obtencao de resultados transformadores.

Figura 1 — Diagrama de orientacdo de insumos, acoes e produtos para resultados
transformadores

EFETIVIDADE | ORIENTAGAO PARA RESULTADOS

ECONOMICIDADE

v A4

COMPROMISSO INSUMOS AGAO/PRODUCAO PRODUTO RESULTADOS
OBJETIVOS —»| RECURSOS [P ACOES —» | BENSESERVICOS |—»| TRANSFORMADORES
DEFINIDOS ALOCADOS DESENVOLVIDAS PROVIDOS

A A
EFICIENCIA | ORIENTAGAO PARA OS MEIOS

EFICACIA

Fonte: Macroplan (2016, p. 24), adaptado de TCU (2010, p. 11).

No caso, a orientagdo de insumos, acdes e produtos, que culmina no alcance dos
referidos resultados, o que esta intrinsecamente ligada ao conceito de efetividade, isto €, “com
os beneficios obtidos pelos cidaddos em decorréncia da entrega do produto, em outras
palavras, estabelece uma correspondéncia entre os objetivos e os resultados” (Holanda &
Rosa, 2004b, p. 30).

Essa visao ¢ corroborada por TCU (2010, p. 12), uma vez que



A efetividade diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos, a médio e longo
prazo. (...) Trata-se de verificar a ocorréncia de mudangas na populagdo-alvo que se
poderia razoavelmente atribuir as a¢des do programa avaliado. (...) O exame da
efetividade ou avaliacdo de impacto requer tratamento metodoldégico especifico que
busca estabelecer a relacdo de causalidade entre as varidveis do programa e os
efeitos observados, comparando-os com uma estimativa do que aconteceria caso o
programa nao existisse.

E importante salientar, também, que a efetividade das politicas publicas passa também
por satisfazer outros principios importantes como os de economicidade (minimizag¢ao de
custos associados a consecucdo de uma atividade, sem comprometer a qualidade), eficiéncia
(otimizacao da utilizagdo de recursos para a geracao de produtos) e eficacia (alcance de metas
programadas para os produtos, independentemente dos custos implicados), uma vez que,
conforme a Figura 1, o alcance dos resultados transformadores depende da inter-relagdo entre
compromissos, insumos, acdes e produtos (Holanda & Rosa, 2004b; Macroplan, 2016; TCU,
2010).

O papel da gestiao publica no combate a pobreza

Tomando-se como ponto de partida o framework apresentado na Figura 1 e
considerando a problemadtica relacionada a pobreza ilustrada anteriormente, procura-se
efetuar, conforme havia sido proposta antes, uma abordagem integradora dessas questdes ao
nivel estratégico, mostrando como a gestdo publica pode auxiliar na busca por maiores niveis
de efetividade das politicas publicas de combate a pobreza.

E importante salientar que a discussdo adiante procura ter como énfase a busca por
resultados transformadores, como preconizam os paradigmas mais recentes de gestdo. Com
isso, as discussdes efetuadas procuram ter como perspectiva os elementos chaves de cada um.
Mais especificamente, procura-se, por um lado, manter a perspectiva da utilizagdo racional
dos recursos disponiveis, a busca de solugdes inovadoras dos problemas e a relevancia do
papel das atividades de monitoramento e avaliagdo, que sdo elementos fundamentais para a
Nova Gestdo Publica e, também, considerar as instancias participativas e colaborativas, € o
foco nos cidaddos e em seus anseios, que sao tragcos marcantes do Paradigma da Governanga
Publica (e abordagens correlatas).

Adaptacio e detalhamento do framework

Com base na discussdo anterior € possivel detalhar o framework, conforme o Quadro 2.

O primeiro elemento do quadro diz respeito ao compromisso que o governo deve
assumir com a sociedade. No caso, cogita-se que, pensando em uma perspectiva de médio e
longo prazo, devem ser definidos os objetivos e as metas para a reducdo da pobreza. Um
aspecto importante a se considerar ¢ que eles devem ser factiveis, i.e., devem ser designados
levando-se em consideracdo a real capacidade do governo em lidar com a questdo, dados os
recursos disponiveis (Holanda & Rosa, 2004b). Vale ressaltar que a énfase dada ¢ no
tratamento dos aspectos estruturais que causam a pobreza, mas sem desprezar fatores
conjunturais que afetam o problema.

Argumenta-se, também, que o compromisso da politica de reducdo da pobreza podera
ser mais realista e ajustado as reais necessidades da populagdo-alvo se for determinado com a
participagdo da sociedade, de ONGs, da iniciativa privada e, eventualmente, de agentes



financiadores internacionais. Esta dimensdo participativa ¢ relevante, conforme enfatizam as
novas abordagens referentes a administracdo publica discutidas antes (Angelis, 2015;
Carneiro & Menicucci, 2011; Dias & Cario, 2012; Holanda & Rosa, 2004b; Macroplan, 2016;

Moreira & Alves, 2009; Paradela & Costa, 2013).

Quadro 2 — Framework de resultados transformadores adaptado a questao da pobreza

Compromisso

Insumos

Acao/ Produciao

Produto

Resultados Transformadores

- Estabelecimento de
metas factiveis de redugio
da pobreza, com
perspectiva de médio e
longo prazo, considerando
as caracteristicas de cada
localidade e contando
com ampla participagio
da sociedade, dos
governos, da iniciativa
privada, ¢ de agentes
financeiros internacionais.

- Recursos fisicos
materiais ¢ humanos dos
governos em suas trés
esferas (federal estadual e
municipal).

- Recursos fisicos
materiais ¢ humanos
decorrentes do
envolvimento da iniciativa
privada, ONGs e a da
sociedade civil.

- Recursos financeiros
provenientes de agentes

- Coordenagiio centralizada
dos recursos disponiveis e
das intervengdes.

- Definigdo do foco das
iniciativas, efetuando um
diagndstico das condigdes
existentes e definindo
corretamente a populagio-
alvo.

- Analise da possibilidade de
integragio de agdes e
intervengdes buscando
otimizar os efeitos
intersetoriais e transversais
potencialmente existentes.

- Implementagio de um
sistema integrado de

- Politica integrada de
combate a pobreza
implementada,
realizando intervengdes
especificas em duas
vertentes basicas:
crescimento econdémico
e redugiio das
desigualdades.

Meédio Prazo:

- Crescimento econémico
equilibrado e inclusivo.

- Redugio da desigualdade de
renda, com a melhoria das
condigdes de vida das pessoas
mais carentes.

Longo Prazo:

- Redugio consistente ¢
permanente da proporgdo de

monitoramento e avaliagio
das intervengdes, procurando
evitar a pulverizagiio e a
duplicagio de agdes, corrigir
problemas operacionais ¢ de
gestio, eleger e disseminar
boas praticas, e promover o
controle social.

financeiros internacionais pobres.
(Banco Mundial, BID

etc.).

Fonte: Elaboragao propria.

Mais especificamente, a sociedade pode contribuir nos processos participativos
proporcionados pelos governos, como na elaboragdo dos planos plurianuais, por exemplo
(Nogueira & Pontes, 2013), indicando quais sdo suas reais necessidades e anseios, €
demonstrando o que esperam das intervengdes publicas. As novas abordagens também
contemplam a participagdo popular via sites governamentais (ouvidorias) e até nas redes
sociais. Os governos também podem contar com o0s conhecimentos € com a expertise que
organizagdes nao-governamentais, empresas (no ambito de suas iniciativas de gestdo
socioambiental) e organismos internacionais possuem, para poder dimensionar os problemas
existentes relacionados a pobreza.

Ademais, os objetivos e metas podem ser diferenciados do ponto de vista geografico,
levando em conta as diferencas relevantes entre os estados e, também, entre os municipios
brasileiros, pois, no contexto da administracdo publica moderna, voltada para resultados
transformadores, as intervengdes nao podem ser genéricas e deve-se evitar a pulverizagdo das
iniciativas e dos recursos (Barreto, Menezes, Nogueira, & Paiva, 2014; Medeiros & Pinho
Neto, 2012; Nogueira & Forte, 2016; OCDE, 2016; Oliveira, Miro, & Barreto, 2013).

Com isso, espera-se que as necessidades daqueles cidadaos que fazem parte do que foi
denominado de “nucleo duro da pobreza” sejam realmente consideradas, para que as
iniciativas e intervengdes possam, de uma vez por todas, ser delineadas ou ajustadas de forma
a alcancar esses individuos e, entdo, transformar verdadeiramente suas realidades, haja vista
as limitagdes que as politicas ora em curso tém nesse sentido.



O segundo elemento do quadro se refere aos insumos, i.e., aos recursos que estao
disponiveis para a implementacdo de uma politica efetiva de combate a pobreza. Diante dos
avangos recentes propostos no ambito da administragcao publica, aos recursos fisicos materiais
e humanos dos governos podem ser agregados aos da iniciativa privada, de ONGs ¢ a da
sociedade civil quando esses atores participam ativamente do processo. Adicionalmente, se
houver o envolvimento de agéncias internacionais (e.g., Banco Mundial), esses recursos
também podem ser considerados.

J& as acdes aqui consideradas t€ém como inspiragdo basica o artigo de Oliveira et al.
(2013), que definem quatro principios para uma estratégia de combate a pobreza, quais sejam:
(1) coordenagdo centralizada dos programas sociais; (ii) focalizagdo das agdes nas familias
pobres; (iii) integragdo dos programas existentes; e (iv) construcdo de um sistema de
monitoramento e avaliagdo. E importante salientar que os referidos autores determinaram
esses elementos na perspectiva do Ceard. Entretanto, eles sdo gerais o suficiente, de tal forma
que também podem ser pensados no contexto de outros estados, de municipios e até do
Governo Federal.

A perspectiva de elaboracdo de um Plano Estadual de Combate a Pobreza e de
aprofundamento da capacidade gerencial do Fundo Estadual de Combate a Pobreza (FECOP)
do Estado do Ceara (SEPLAG, 2015a, 2015b), também, pode ser tomada como uma forte
inspiracao para as agoes aqui contempladas. Isto se da, pois, o Ceara pode ser considerado um
caso interessante e potencialmente representativo no contexto brasileiro, pois, ¢ um Estado
que apresenta uma das piores situagdes relativas em termos da proporcao de pobres e que
vem, ao longo dos ultimos anos, mesmo que com alguma descontinuidade, buscando
consolidar um modelo de gestdo publica com énfase no alcance de resultados e na
participagdo da sociedade (Holanda et al., 2006; Macroplan, 2016; Medeiros, 2010; Medeiros
et al., 2008; Nogueira & Pontes, 2013).

Dessa forma, tem-se que a primeira acdo seria a de centralizar a coordenacdo dos
recursos disponiveis e das intervengdes, de forma a se ter uma perspectiva unificada acerca do
problema e de como combater suas causas e consequéncias (Oliveira et al., 2013). Essa acdo
também tem rebatimento nas demais.

Mais especificamente, com um controle central sera mais facil focalizar melhor a
populagdo-alvo (priorizando os extremamente pobres e que tém sido menos beneficiados
pelas politicas em curso) e as iniciativas por meio de, por exemplo, um sistema de um banco
de dados georeferenciado com dareas e pessoas beneficiadas e, também, um sistema
informatizado de acompanhamento unificado dos projetos, que possa ser compatibilizado com
o Cadastro Unico do Governo Federal, como se pretende implantar no Ceara (Oliveira et al.,
2013; SEPLAG, 2015a, 2015b).

Uma estrutura centralizada de controle pode também facilitar significativamente a
integracdo de acdes e intervencdes buscando otimizar os efeitos intersetoriais e transversais
potencialmente existentes. No caso, a intersetorialidade diz respeito a articulagdo de saberes e
experiéncias em diferentes perspectivas com o objetivo de alcangar resultados integrados em
situagdes complexas, como € o caso da pobreza, que também possibilita a abertura de novos
canais para a governanga colaborativa e com participacdo da sociedade. Ja transversalidade
consiste em reunir e articular diferentes setores ensejando a participagdao de multiplos atores, e
mantendo relagdes de interdependéncia, reciprocidade e colaboragdo entre eles (Avelino &
Santos, 2014; Fernandes, Castro, & Maron, 2013; Macroplan, 2016; Oliveira et al., 2013;
Quinhodes & Fava, 2010; Souza, 2015).



Por ultimo, faz-se necessaria a implementacdo de um sistema integrado de
monitoramento e avaliacdo das intervengdes que: (i) evite a pulverizagcdo e a duplicagdo de
acoes, i.e., para que seja mantido o foco e a integracdo adequada das agdes; (ii) possibilite a
correcdo problemas operacionais e de gestdo, e.g., atrasos na execu¢do de obras, falta de
pessoal qualificado, atrasos de repasses financeiros, etc.; (iii) eleja e dissemine boas praticas,
o que pode ser feito especificamente com a avaliagdo continuada dos resultados das iniciativas
e também com avaliagdes ex-ante para a sele¢ao de projetos; e (iv) promova o controle social,
i.e., que permita que a sociedade, por meio, da transparéncia de dados e informagdes acerca
das iniciativas adotadas e dos recursos despendidos possa estar ciente dos avangos e
dificuldades existentes e participar mais ativamente no processo (Holanda; Rosa, 2004b;
Macroplan, 2016; Nogueira & Pontes, 2013; Oliveira et al., 2013).

A conjun¢do dessas agdes pode culminar na implementa¢do de uma politica integrada
de combate a pobreza, que potencialmente pode gerar os resultados transformadores
desejados pelo governo e a sociedade, beneficiando justamente aqueles que mais precisam.

Mais especificamente, com base no chamado Triangulo Pobreza-Crescimento-
Desigualdade, proposto por Bourguignon (2003, 2004) e que ¢ compativel com a visdo mais
objetiva e operacional da pobreza utilizada nesse estudo, pode-se argumentar que essa politica
integrada incorporaria duas vertentes basicas: o crescimento econdmico e a reducdo das
desigualdades.

No caso, o crescimento econdmico aconteceria em decorréncia da elevagdo dos estoques
de capital fisico e humano, do desenvolvimento tecnoldgico e da geracao de conhecimentos, €
também do fortalecimento das institui¢des, o que a priori teria a capacidade de beneficiar toda
a sociedade, inclusive os mais pobres. Entretanto, isso nem sempre ocorre, pois, os frutos
advindos desse processo podem ficar concentrados em alguns grupos da sociedade. Isso tende
a acontecer exatamente onde ha maiores niveis de desigualdade (de renda). Assim, para que a
pobreza seja reduzida, esse crescimento precisa ser inclusivo, i.e., pro-pobre. Isso significa na
pratica que, em lugares em que os niveis de concentragao de renda sdo elevados, como no
Brasil (incluindo estados e municipios), o processo de crescimento s6 serd mais efetivo na
redu¢do da pobreza se vier acompanhado de melhorias na distribuicdo de renda (Assis,
Medeiros, & Nogueira, 2015; Barreto, 2005; Bourguignon, 2003, 2004; Marinho & Aratjo,
2012; Nogueira & Forte, 2016; Ray, 1998; Zaman & Khilji, 2013).

Logo, se a reducdo da pobreza estd diretamente ligada basicamente ao crescimento
econdmico e a melhoria da distribuicao de renda, entdo, as intervengdes publicas devem ser
desenhadas e implementadas como parte de uma estratégia no sentido de estimular esses
efeitos. E, para tanto, faz-se necessario conhecer os canais que os potencializam o que, por
sua vez, depende das a¢des que foram previamente discutidas.

Assim, se essa politica for bem sucedida, ¢ possivel esperar que a localidade em que ela
¢ implementada apresente, no médio prazo, um processo de crescimento econdmico
equilibrado e inclusivo e, também, uma melhor distribuicio da renda, o poderia ser
acompanhado pela melhoria das condi¢des de vida das pessoas mais carentes. A conjuncao
desses dois aspectos levaria, portanto, a realizagdo do objetivo de longo prazo da politica que
seria a reducdo consistente e permanente da proporc¢ao de pobres.

E, entdo, como a gestdo poderia dinamizar ainda mais esse processo? Conforme foi
pleiteado antes, nas administragdes em que os resultados transformadores sdo o cerne das
iniciativas publicas, o papel fundamental a ser exercido pela gestdo se d4 por meio da
promocao de maiores niveis de eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade das politicas



publicas. Assim, nas subsecdes seguintes faz-se uma breve analise de como isso pode ocorrer
no framework proposto.

Insumos e a questio da economicidade

No ambito de uma politica integrada de combate a pobreza, a questdo da economicidade
estaria basicamente ligada a gestdo adequada dos recursos financeiros disponiveis pelo
governo. Trata-se, portanto, da busca pela redu¢cdo dos custos relacionados as agdes a serem
desempenhadas, mantendo-se os padrdes de qualidade desejados. Para tanto, os governos
podem ser levados a rever suas praticas gerenciais, melhorar o seu processo de compras e
aprimorar os seus sistemas de gerenciamento (Catelli & Santos, 2004; Holanda & Rosa,
2004b; Macroplan, 2016; TCU, 2010; Trosa, 2001).

Relacio entre insumos e produtos, e a questio da eficiéncia

Os ganhos de eficiéncia podem ser obtidos no ambito da politica de combate a pobreza
quando esta consegue atingir seus objetivos de estimular o crescimento econdmico €
promover a reducdo das desigualdades minimizando os recursos financeiros, materiais e
humanos utilizados ou, dados esses recursos, promovendo acdes que vao beneficiar o maior
nimero de pessoas possivel (mas, com foco nos mais pobres). Trata-se, portanto, de
aperfeigoar os mecanismos e critérios de alocagdo e controle de recursos e, a0 mesmo tempo,
dar autonomia e responsabilidades aos gestores, evitando desperdicios e retrabalho (Catelli &
Santos, 2004; Holanda & Rosa, 2004b; Macroplan, 2016; TCU, 2010; Trosa, 2001).

Vale salientar que, as parcerias com ONGs, empresas € com 0rgaos como o Banco Mundial
podem ser importantes nesse contexto, pois, seus conhecimentos e experiéncias podem ajudar
na melhor utilizagdo de recursos disponiveis diante das necessidades apresentadas pelo
publico-alvo da politica.

Relacio entre compromissos e produtos, e a questao da eficacia

No ambito de uma politica integrada de combate a pobreza implementada e em
operagao, a questdo da eficacia estaria relacionada a capacidade que a gestdo publica tem para
cumprir metas especificas e imediatas de atendimento a populacdo-alvo ou de produgdo de
bens (e.g., infraestrutura) de acordo com o que foi compromissado e planejado, para
especificamente poder estimular o processo de crescimento econdmico e¢ de redugao das
desigualdades. Ademais, tendo em mente os resultados esperados, o governo deve identificar
e gerenciar os riscos envolvidos no alcance dessas metas (Holanda & Rosa, 2004b;
Macroplan, 2016; TCU, 2010).

Nesse sentido, vale reforcar a ligagdo com os produtos (bens e servicos gerados pela
politica) com os compromissos acordados, pois, foi nessa fase inicial em que foram definidos
0s objetivos e metas a serem atingidos que, por sua vez, dependem do conhecimento
aprofundado do problema, e de suas causas e consequéncias. Assim, as metas devem ser
realistas, como foi enfatizado antes, para que a analise da eficacia, i.e., a avaliagdo do
progresso em direcdo aos resultados por meio de indicadores de desempenho apropriados,
seja realista e sem equivocos (Holanda & Rosa, 2004b; TCU, 2010).



Resultados transformadores e a questio da efetividade

Como foi mencionado anteriormente, a efetividade, no contexto das politicas publicas,
estd ligada as relevantes transformagdes ocorridas na sociedade em decorréncia das
intervengdes efetuadas (Holanda & Rosa, 2004b; TCU, 2010). Assim, uma politica de
combate a pobreza, nos moldes aqui delineados, sera efetiva quando ela consegue, no médio
prazo, promover o crescimento econdmico equilibrado (sem grandes oscilagdes ao longo do
tempo) e inclusivo (beneficiando a sociedade como um todo) e, também, quando consegue
equacionar graves problemas distributivos, para que no longo prazo aqueles menos
favorecidos possam vir a superar o circulo vicioso da pobreza ao qual estdo presos de forma
definitiva (i.e., que consigam satisfazer suas necessidades basicas pelos seus proprios meios).
Mais uma vez, enfatiza-se a preocupacdo em lidar com os aspectos estruturais da pobreza,
mas sem desconsiderar efeitos decorrentes da conjuntura econdmica que podem afetar os mais
necessitados.

A efetividade desse tipo de politica, assim como no critério da eficéacia, estd fortemente
relacionada com os compromissos assumidos perante a sociedade. Assim, o correto
dimensionamento do problema, assim como os objetivos e metas de resultados acordados com
a sociedade proporcionam o tamanho do desafio que o setor publico, em parceria com outras
partes interessadas, tem para solucionar por meio de suas iniciativas e agoes.

Maiores niveis de efetividade também sdo decorrentes de todo o fluxo de insumos,
acoes e produtos voltados para os resultados transformadores, o que também inclui lidar com
as questdes relacionadas a economicidade, eficiéncia e eficidcia. Deve, ainda, buscar
continuamente aumentar o conhecimento através de licdes aprendidas e integra-las nos
processos de tomada de decisao.

Em resumo, os governos devem buscar o aperfeicoamento continuo de sua gestdo e
elementos relacionados (o que se pode chamar de capacidade organizacional), para poderem
dar respostas adequadas aos anseios da sociedade diante da complexidade de problemas
socioecondmicos importantes, como € o caso da pobreza. Uma ilustracdo disso pode ser feita
com a ajuda da Figura 2.

Figura 2 — Capacidade organizacional vs. complexidade do problema, e a relacio com a
obtencio de resultados transformadores (efetividade)

Alta efetividade

potencial dada a
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problema

Baixa efetividade
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complexidade do
problema

Capacidade Organizacional
do Setor Publico

45°

Complexidade do Problema Socioeconémico

Fonte: Elaboragao propria.



Como a figura ilustra, ha basicamente duas areas a considerar tomando-se como
referéncia uma linha de 45° (com inclinagdo igual a 1), cujos pontos indicam uma
proporcionalidade entre complexidade do problema e capacidade organizacional.

Dessa forma, a area superior a linha de 45°, por exemplo, ilustra uma regido em que a
efetividade potencial ¢ elevada, dada a dimensdao do problema socioecondmico existente.
Assim, caso o problema tenha um baixo nivel de complexidade, mesmo um governo pouco
preparado para lidar com ele (i.e., um governo com baixa capacidade organizacional) podera
ser bem sucedido em sua solucdo. E por isso que na Figura 2 um problema menos complexo
esta ligado a um amplo potencial de sucesso.

Por outro lado, se o problema ¢ muito complexo e apresenta uma série relevante de
questdes e nuances, como € o caso da pobreza no Brasil e em seus estados e municipios,
entdo, o governo precisa exibir elevados niveis de capacidade organizacional para poder
apresentar elevados niveis de efetividade em suas politicas, pois, caso contrario estard na area
abaixo da linha de 45°, indicando que o problema ndo terda uma solucdo adequada e tendera a
perdurar.

CONCLUSAO

Este trabalho procurou integrar os avangos que vém ocorrendo no ambito da gestdo
publica, no sentido de serem obtidos resultados transformadores, com a questao da pobreza no
Brasil que, apesar dos avancos obtidos ao longo dos tltimos anos, ainda se mostra como um
problema importante, principalmente em suas regides e estados menos desenvolvidos do Pais.

Considerando a busca pela efetividade como o principio orientador do redirecionamento
das politicas de combate a pobreza evidenciou-se, ao nivel tedrico, que esse ¢ um processo
bastante complexo e desafiador com varios aspectos e questdes a se considerar. No caso, dado
o aspecto multifacetado da pobreza, o governo, em seus varios niveis, precisa desenvolver
continuamente o que foi chamado de capacidade organizacional, isto é, precisa dinamizar as
suas atividades de planejamento, gestao, monitoramento e avaliagdao, de forma a ter elementos
para poder proporcionar uma resposta a altura do desafio existente.

Para tanto, deve deixar de ser rigido, lento e focado apenas nos produtos como tendem a
ser aqueles que ainda apresentam grande aderéncia ao modelo burocratico tradicional. Ao
invés disso, deve ser proativo e ter uma orientacdo de sua gestdo para a obtengdo de
resultados, contemplando as caracteristicas apresentadas no Quadro 1, mas também
incorporando a participagdo e a colaboracdo da sociedade e demais stakeholders como
preconizam as abordagens mais modernas da administracdo publica.

Adicionalmente, de acordo com o framework proposto e das discussdoes que dele
decorrem, tem-se uma visao integrada de todos os aspectos relevantes para se obter resultados
efetivos no combate a pobreza. Entdo, cada governo deve avaliar como se encontra cada um
desses elementos para, quando for necessario, propor mudangas ou aprimoramentos.

Mais especificamente, considerando-se a Figura 2, ¢ possivel avaliar o nivel de
complexidade do problema socioecondmico enfrentado e, principalmente, a capacidade
organizacional do governo para lidar com o problema, de forma a se dimensionar a janela de
oportunidade existente e, quando ela for pequena, propor modificacdes e ajustes relevantes.



Principalmente no contexto em que a capacidade organizacional do setor publico for
baixa, estudos e pesquisas adicionais podem ser importantes para que as politicas de combate
a pobreza possam se tornar mais relevantes para a sociedade.

Entdo, sugere-se a realizacdo de estudos tedrico-empiricos para que evidéncias sejam
obtidas visando fundamentar de maneira rigorosa os caminhos a tomar. Neste sentido, podem
ser feitas, por exemplo, andlises sobre o nivel de participacdo e integracdo da sociedade no
ambito das politicas publicas e quais sdo os mecanismos utilizados nesse contexto; podem ser
efetuadas investigacdes sobre a utilizacdo dos recursos e a eficiéncia e a economicidade em
sua utilizagdo; podem ser conduzidas pesquisas que podem auxiliar no monitoramento € na
avaliacdo de programas e projetos; podem ser feitas pesquisas para se verificar o nivel de
integragdo das intervengoes e para avaliar os seus efeitos intersetoriais e transversais, etc.
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