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APRESENTACAO

Este Relatorio Final traz os principais resultados e recomendacdes de politica do
projeto Avaliacdo do processo de implementagédo dos Programas S&o Paulo Solidario e
Vivaleite, da SEDS - SP, integrante do projeto SEADE/SPDR Desenvolvimento e
aplicacdo de metodologias de avaliacdo de impactos de programas publicos.

A pesquisa foi realizada entre dezembro de 2013 e maio de 2014. A anélise de
cada um dos programas se fez com base no conjunto do material coletado e entrevistas
feitas com os gestores centrais dos programas, assim como em estudos de caso
realizados em municipios e entidades selecionadas.

A exposicdo de cada programa é feita de modo separado, compondo os Volumes
1 — Programa Sao Paulo Solidario e Volume 2 — Programa Vivaleite.

A metodologia de andlise €, entretanto, comum e seus principais componentes sao

aqui descritos.

A pesquisa e a metodologia da avaliacao

Distintas das avaliacdes de resultados e impactos, as avaliacdes de processo tém
como foco o desenho, as caracteristicas organizacionais e de desenvolvimento dos
programas. Seu objetivo €, fundamentalmente, detectar os fatores que, ao longo da
implementacéo, facilitam ou impedem que um dado programa atinja seus resultados da
melhor maneira possivel (DRAIBE, 2001).

Algumas questdes norteiam investigacdes dessa natureza:

e Quais os fatores facilitadores e os obstaculos que operam ao longo da
implementacdo e condicionam positiva ou negativamente o cumprimento das

metas e objetivos?
e Quais alternativas de processos garantiriam melhores resultados?

e Os mesmos resultados poderiam ser alcangados com alternativas menos caras ou

mais rapidas de processos ou sistemas?
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Processos de implementacdo respondem ao desenho e as estratégias dos
programas e, em geral, abrangem diferentes dimensdes ou sistemas. Para sua analise,
€ conveniente recompor e examinar cada um dos sistemas de modo a localizar e
destacar, com acuracia, os fatores de sucesso ou os obstaculos enfrentados pelos
programas. Somente assim as recomendacdes de politicas podem efetivamente ancorar-
se na sistematica e operacionalidade dos programas, ganhando, portanto, eficacia.

Para o estudo da implementacdo dos dois programas, utilizou-se a metodologia
sistematizada por Draibe (2001), que decompde processos de implementacdo nos seus
varios subsistemas e registra, para cada um, os principais indicadores a serem
considerados nas avaliagbes de processos. O Quadro 1mostra as dimensfes e 0s

indicadores empregados na avaliagdo, sempre que o material coletado o permitiu.
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Quadro 1

Andlise de processo da implementacao: subsistemas e indicadores

Subsistemas de atividades e condigdes
institucionais

©CoxNooT,rONE

Financiamento e gasto

Selecdo dos agentes implementadores
Seleg¢do do publico-alvo

Informagéo

Capacitacdo dos implementadores
Sistemas logisticos

Prestacéo atividade-fim

Sistemas de monitoramento e avaliagdo
Capacidades institucionais prévias das
organizagdes implementadoras

Indicadores

Indicadores de eficacia

Suficiéncia de recursos; agilidade de fluxos
Critérios; transparéncia

Focalizac&o; critérios;

Suficiéncia; qualidade

Suficiéncia; qualidade

Suficiéncia; regularidade; adequacao
Abrangéncia; cobertura; procedimentos
Sistematicidade; adequacéo; eficacia
Experiéncia anterior; quantidade/qualidade
dos recursos humanos e administrativos;
adequacéo dos recursos materiais

©CoNo~wNE

Desempenho/resultados dos programas

Indicadores de eficiéncia técnica

Coberturas; produgéo, regularidade e produtividade
dos servicos prestados; qualidade das a¢fes

Capital social
Opini&o e satisfacdo dos atores

Indicadores de eficiéncia social

e Envolvimento de organizac¢des da sociedade civil
e Avaliacdo dos atores sobre os programas
e Graus de satisfagdo dos beneficiarios

Resultados indiretos e desdobramentos

Indicadores de impacto (parciais)

¢ Inducdo a mudancas / melhoras institucionais
e Inducéo a inovagbes
e Promocéo de autonomia

Fonte: Draibe (2001).

Fontes dos dados e metodologia da coleta

Os estudos dos programas Séo Paulo Solidario e Vivaleite foram feitos com base

em dados secundarios, documentos e entrevistas. Estudos de casos foram realizados

para os dois programas.
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Programa Sé&o Paulo Solidario

A pesquisa referente ao programa coletou informacdes por meio de entrevistas,
documentos e estudo de caso.

Foram realizadas varias rodadas de entrevistas com 0s gestores e técnicos da
SEDS e da Fundap responsaveis pelo programa. As entrevistas foram abertas, mas sua
conducdo observou, sempre que possivel, as dimensfes da implementacdo antes
referidas.

Os documentos coletados estdo em arquivos anexos e foram analisados também
sob o prisma das dimensdes da implementacdo. Além dos documentos referentes ao
programa, foram coletados dados sociais sobre o Estado de Sdo Paulo e o municipio de
Francisco Morato junto a Fundacéo Seade (Perfil Municipal) e ao IBGE.

Realizou-se, ainda, o estudo de caso do programa S&o Paulo Solidario no
municipio de Francisco Morato, localizado na Regidao Metropolitana de Sédo Paulo. Além
da coleta de documentos especificos, foi feita uma entrevista com a secretaria municipal

de Desenvolvimento Social, Sra. Renata Senne.

Programa Vivaleite

A pesquisa referente ao programa coletou informacdes por meio de entrevistas,
documentos e varios estudos de caso.

Foram realizadas diversas rodadas de entrevistas com gestores do programa, na
SEDS. Também aqui, as entrevistas foram abertas, mas sua conduc¢éo observou, sempre
que possivel, as dimensdes da implementagéo antes referidas.

Os documentos coletados foram analisados também sob o prisma das dimensdes
da implementacdo. Consultas foram feitas ao Programa de Alimentag&o e Nutricdo — PAN
Vivaleite, sistema de informacdes do programa.

Foram realizados estudos de caso da distribuicdo do leite nos seguintes

municipios e entidades que distribuem o leite aos beneficiarios:
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e na capital e Regido Metropolitana de S&o Paulo:
- Associacdo Amigos dos Bairros JD. Eliza (PAN — 428) — cota: 321 familias —
municipio de Francisco Morato;
- Associagcdo Amigos do Parque Belém (PAN — 365) — cota: 133 familias —
municipio de Francisco Morato;
- Movimento Frente Popular (PAN — 1062) — cota: 200 familias — Vila

Brasilandia, municipio de Sao Paulo,

e NO interior:
- Municipio de Santos

- Municipio de Taubaté
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Introducéo

Iniciado em outubro de 2011,1 o Programa Séo Paulo Solidario constitui iniciativa
pioneira do governo do Estado para a superacdo da extrema pobreza. O programa visa
garantir a mobilidade social das familias paulistas em situacdo de miséria, isto €, que
experimentam privagdes graves de renda e nas areas de educacao, saude e padrao de
vida, de acordo com o indice de Pobreza Multidimensional (IPM) da ONU.

Coube a Secretaria de Desenvolvimento Social a coordenacdo das acdes
promotoras da mobilidade social e superacao da extrema pobreza no Estado, operando
em parceria com 0s municipios e contando ainda com a cooperacao de outras Secretarias
de Estado: Educacdo; Saude; Emprego e Relacdes do Trabalho; Desenvolvimento
Econdmico, Ciéncia e Tecnologia; Habitacdo; Gestao Publica; e Saneamento e Recursos
Hidricos. S&o previstas, também, parcerias com instituicbes como o Sebrae e Sabesp.

O programa definiu-se, inicialmente, como um programa de transferéncia
condicionada de renda, garantindo a complementacao individual mensal de até R$ 70,00
por pessoa a cerca de 300 mil familias paulistas apontadas pelo Censo Demografico de
2010, do IBGE, pretendendo leva-las a superar a linha da extrema pobreza por meio do
critério “renda”.

Entretanto, tal projeto ja trazia desde o inicio um diferencial em relacdo ao
programa federal Bolsa Familia e a outros congéneres: apoiado na definicdo
multidimensional da pobreza, previa, além da transferéncia monetaria, acées destinadas
a enfrentar as mais basicas e prioritarias privagdes das familias nas areas de educacao,
saude, habitacdo, capacitacdo para o trabalho, etc. Aproximava-se, neste sentido, do
Programa Travessia, do governo do Estado de Minas Gerais.2

A implementacédo do programa realizou-se por etapas, abrangendo inicialmente 97

municipios (2012-2014), em seguida 483 municipios (2013-2014) e devendo, finalmente,

1 O programa foi criado pelo Decreto N° 57.440, de 18 de outubro de 2011.

2 0 Programa Travessia foi lancado pelo governo de Minas em janeiro de 2008, visando oferecer oportunidades de
emprego e melhoria da qualidade de vida as familias que vivem em risco social nas cidades mais carentes do Estado.
A caracteristica distintiva do programa esta na acdo conjunta desenvolvida por véarias secretarias de Estado, 6rgaos
do governo e organizacdes ndo governamentais, que cooperam na oferta de a¢bes de superagdo das mais graves
caréncias das familias nestes dominios.
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atingir os 65 municipios das regides metropolitanas de S&do Paulo, Baixada Santista e
Campinas (prevista para 2014).

Tendo em vista que as familias beneficiadas na primeira etapa (cerca de 11 mil)
foram gradativamente incorporadas ao Cadastro Unico e ao Bolsa Familia,3 o Programa
Sao Paulo Solidario suspendeu, em janeiro de 2013, as transferéncias, concentrando-se
nas outras acdes previstas. A mudanca alterou radicalmente sua natureza, que deixou
de ser um programa de transferéncias monetarias, passando a ser um programa de
acesso prioritario a servicos sociais.

Além desse ajuste de desenho, a mudanca impds também fortes atrasos e
demoras na implementacao, alterando o cronograma inicialmente previsto. Com efeito,
somente em 2014 serd provavelmente encerrada a implementacdo do S&o Paulo
Solidario nos primeiros 97 municipios. Em 2013, realizou-se a primeira parte da etapa 2
(Busca Ativa) nos 483 municipios previstos, sendo que os respectivos Retratos Sociais
completaram-se nos primeiros meses de 2014. Ndo h& ainda previsdo para o inicio do
programa nos 65 municipios restantes.

Nessas condic¢des, a oferta articulada de programas estaduais que atendam as
demandas das Agendas das Familias iniciou-se muito preliminarmente, ja que os planos
de trabalho municipais apenas recentemente concluiram seus processos de aprovacao.
Dos 97 municipios da primeira etapa, apenas 28 ja tinham recebido, em meados de maio
de 2014, os recursos da SEDS destinados a financiar tais planos.

Dessa maneira, fatores externos, independentes dos fatores de desenho e
estratégia, comprometeram até agora a implementacdo do programa. Mas também

fatores internos, além de lacunas institucionais, tém afetado o timing desse processo.

3 Tal objetivo consta do Pacto pelo Fim da Miséria na Regido Sudeste do Brasil e do termo de cooperacdo do cartdo
unico. A parceria foi sacramentada em 18 de agosto de 2011, no Palécio dos Bandeirantes, pela presidenta Dilma
Rousseff e pelo governador Geraldo Alckmin.
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CAPITULO 1
SAO PAULO SOLIDARIO: OBJETIVOS, DESENHO E ACOES PREVISTAS

O Programa S&o Paulo Solidario tem por objetivo superar a extrema pobreza e
promover, de forma sustentavel, a mobilidade social das familias mais pobres do Estado.
Fundamenta-se em concepc¢ado multidimensional da pobreza, que é entendida néo
apenas como privacdo de renda, mas também como niveis insuficientes de bem-estar
social basico, especialmente nas areas de educacéo, saude e condi¢des de vida.

Para a medicdo de tais caréncias, o programa utiliza o indice de Pobreza
Multidimensional (IPM), desenvolvido pelo Programa das Nagbes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), metodologia que permite medir e diagnosticar os problemas
enfrentados pelas familias a partir de trés dimensdes: salde, educac¢ao e padréo de vida.
Tais dimensdes, por sua vez, se subdividem em dez indicadores: anos de escolaridade
e criancas matriculadas (educacdo); nutricdo e mortalidade infantil (saude);
disponibilidade de gas de cozinha, sanitarios, agua, eletricidade, pavimento e bens
domeésticos (padrao de vida).

Em coeréncia com tais objetivos e concepg¢bes, o programa foi desenhado de
modo a proporcionar as familias extremamente pobres um mix de transferéncias
monetarias e a¢fes sociais articuladas e complementares nos campos da educacao,
saude, capacitacdo para o trabalho, melhoria das condi¢cdes de moradia e outras. Prevé-
se que tais acdes se realizem com 0 concurso e a cooperacdo entre a SEDS, outras

secretarias e orgaos do Estado4 e os municipios afetados.

4. Além da SEDS, o programa envolve as Secretarias de Estado da Educac&o; Satde; Habitagdo; Emprego e Relacdes
do Trabalho; Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia; Gestédo Publica; e Saneamento e Recursos Hidricos.
Pelo Decreto n° 59.049 (de 8/4/2013), as familias selecionadas devem ser prioritariamente atendidas por estas
Secretarias. Ha também parcerias com outros 6rgdos, como o Sebrae.
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Desenho

O Programa Sé&o Paulo Solidario foi estruturado em torno a trés eixos principais de

acoes:

e Busca Ativa e o Retrato Social — identificacdo das familias em situacéo de extrema
pobreza e diagndstico social territorial das privacdes. Segundo o Decreto n. 57.440,
0 “objetivo é o de identificar as pessoas em situacao de pobreza, diagnosticando
suas principais necessidades e identificando os programas, projetos e acdes
necessarias para sua superacdo”. O Retrato Social consolida, nos municipios, 0s
dados da Busca Ativa.

¢ Agenda da Familia — sorte de compromisso das familias com o governo do Estado
e 0 municipio, afirmando a vontade das primeiras em participar ativamente da
superacdo de suas principais privacdes sociais;®

e Transferéncia de Renda — em parceria com o governo federal, trata-se de
complementacao da renda per capita mensal em até R$ 70,00 para as familias

cuja renda se situa em patamar inferior a esta linha de pobreza.®

A Busca Ativa é realizada por visitas domiciliares feitas pelos visitadores sociais,
selecionados pelos Cras — Centros de Referéncia de Assisténcia Social ou Protec&o
Social Basica, ou por ONGs ou empresas contratadas pelos municipios. A Fundap,
contratada pela SEDS, responsabiliza-se por identificar os bolsdes de pobreza nos
municipios e mapea-los, com base nos dados do Censo 2010, do Cadastro Unico e do
indice Paulista de Vulnerabilidade Social — IPVS. Os mapas sido atualizados pelos

municipios e utilizados como base para a visitacdo das familias.

5 Juntamente com o visitador social, a familia aponta até quatro privacdes/necessidades que considera mais graves. A
prefeitura, em parceria com o governo do Estado, se compromete a buscar alternativas para essas familias,
promovendo acesso a servigos publicos e articulando programas das esferas federal, estadual e municipal; e a familia
se compromete a fazer sua parte no esforgo para superar tais privagdes. As familias deverdo ser acompanhadas por
um periodo de até trés anos pelos Cras municipais. A assinatura da Agenda da Familia é pré-requisito para receber a
transferéncia de renda.

6 Cabia a SEDS realizar a complementagéo de renda, transferindo os recursos a Caixa Econdmica Federal, que os
repassava aos beneficiados por meio do cartdo que unificava os beneficios do Bolsa Familia e Sao Paulo Solidario.
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O governo do Estado, por meio da Fundap, capacita membros das Diretorias
Regionais de Assisténcia e Desenvolvimento Social — Drads e 0s agentes municipais que,
por sua vez, capacitam os “visitadores sociais” — agentes locais — para a realizacéo da
Busca Ativa. A Fundap é também responsavel pela elaboracdo do Retrato Social. A
capacitacdo dos agentes municipais para a elaboracdo da Agenda da Familia é realizada

pelos técnicos da SEDS e das Drads.

Metas, estratégia e prazos da implementacéao

A meta prevista inicialmente para o programa era a de tirar da linha de pobreza
cerca de 300 mil familias paulistas, por meio da complementac¢éo individual mensal de
até R$ 70,00 por pessoa e das a¢des sociais complementares.

A estratégia da implementacéo foi dividida em trés etapas, segundo o grupo de

municipios a serem sucessivamente afetados:

e etapa 1 —0s 100 municipios do Estado de S. Paulo com menores IDH, iniciada em

2012 em 97 municipios;’
e etapa 2 — os 483 municipios restantes do Interior, iniciada em 2013;8

e etapa 3 — 0s 65 municipios das Regides Metropolitanas de Sdo Paulo, Campinas

e Baixada Santista, etapa prevista para 2014.

Financiamento

O programa é financiado por recursos or¢camentarios, com dotacdes proprias
consignadas nos orcamentos vigentes dos orgaos envolvidos.

No primeiro ano de cada etapa do programa, o custeio das ac¢des da Busca Ativa
€ de responsabilidade da SEDS, que, para isso, transfere recursos do Fundo Estadual

de Assisténcia Social — Feas, para os Fundos Municipais de Assisténcia Social — FMAS,

7 Os municipios de Arandu, Ibitina e Nazaré Paulista ndo puderam participar devido a falta de documentagéo exigida
para adesdo, sendo incluidos na segunda etapa, que passou de 480 para 483 municipios.

8- Incluidos os trés municipios referidos na nota anterior.
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na base de R$ 7,50 por domicilio visitado. Nos anos subsequentes, a continuidade de
tais acOes serd de responsabilidade dos municipios e demais parceiros (Resolucéo
SEDS-7, de 8 de maio de 2013, Artigo 89).

A previsdo orcamentaria de gastos com a etapa 1 do Programa (97 municipios) foi
de R$ 25.000.000,00. A tal valor, devem-se acrescentar cerca de R$ 15.000.000,00

previstos para as acdes contratadas com a Fundap.

A mudanca do desenho e escopo

O programa passou por uma radical mudanca no inicio de 2013.

Entre outubro de 2012 e janeiro de 2013, cerca de 11 mil familias chegaram a
receber a transferéncia mensal de renda. Elas foram incluidas no Cadastro Unico Federal
e receberam o auxilio pela Caixa Econdmica Federal, a qual o Estado de Sdo Paulo, por
meio da SEDS, transferiu o recurso estimado.

Entretanto, com a criacdo do programa federal Brasil Sem Miséria, de mesmo
escopo, as familias cadastradas no Sao Paulo Solidario foram por ele absorvidas,
desvinculando-se, portando, do programa paulista.

Em consequéncia, o SPS deixou de ser um programa de transferéncia de renda,
passando a concentrar suas a¢des no “além da renda”,9 ou seja, na identificacdo das
necessidades das familias e na busca de mecanismos para enfrenta-las, em uma
cooperacao e parceria com 0S municipios e as varias secretarias de Estado envolvidas,
além da SEDS (Educacéo, Saude, Gestdo, Habitacdo, Trabalho e Emprego, Saneamento
e Recursos Hidricos e Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia). O
Compromisso Paulista é o nome dado a articulagéo e ao compromisso dos varios 6rgaos
estatais e cada municipio, para a consecucdo das acdes previstas nas Agendas das

Familias.

9 O Decreto n° 59.049, de 08 de abril de 2013, prioriza as familias em situagéo de extrema pobreza multidimensional
em outros projetos do Estado, definindo o que veio a se chamar “Além da Renda”, um conjunto de a¢des que oferecem,
de maneira organizada e articulada, projetos nas &reas de educacao, formacao, qualificagéo e ativos sociais nas areas
de habita¢@o e saneamento para as familias em situagao de pobreza multidimensional nas primeiras cidades atendidas.
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A Resolucdo SEDS-7, de 8 de maio de 2013, e a Norma Operacional Basical® para
o Projeto Sao Paulo Solidario, ali constante, definiram as novas disposi¢cdes que, desde

entdo, orientam o programa.

O objetivo geral do programa foi assim definido: superar a extrema pobreza no

Estado de Sao Paulo e promover a mobilidade social de forma sustentavel.
Seus objetivos especificos séo:

¢ realizar a busca ativa das familias em situacao de extrema pobreza;

e diagnosticar, por municipio, as desprotecdes sociais — Retrato Social;

e realizar, em conjunto com as prefeituras, a Agenda da Familia Paulista, elencando
com as familias suas principais privacoes;

e acompanhar com as prefeituras a evolucdo do cotidiano das familias, bem como

sua mobilidade social.
Entre as alteracdes ou reforgos introduzidos, destacam-se:

e definicdo operacional da pobreza multidimensional — Caracteriza-se como
multidimensionalmente pobre a familia que sofre privacdes a partir de 33,3% do
indice de Pobreza Muldimencional — IPM/PNUD, tendo por base o questionario da
Busca Ativa;

e recursos a serem repassados pela SEDS aos municipios — Sdo de duas ordens e
critérios 0s recursos a serem repassados aos municipios:

- repasse de parcela Unica, segundos os critérios e valores apresentados no
Quadro 1;

- repasse pelo critério familia — Serdo repassados também, em parcela Unica,
R$ 1.000,00 por familia cadastrada na Busca Ativa que pactuou a Agenda da
Familia Paulista e que observou os critérios do programa. Todos o0s repasses
se fardo por meio dos Fundos Estadual e Municipais de Assisténcia Social e
mediante planos incluidos no Plano Municipal de Assisténcia Social e

aprovados pelas instancias competentes.

10 Ver arquivo anexo ao relatério com os documentos legais do programa.
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Quadro 1
Valores de repasses aos municipios, segundo os critérios IPM e
numero de habitantes
Programa S&o Paulo Solidario

IPM Numero de habitantes Valor do repasse
Até 20.000 R$ 100.000,00
0,000 até 0,009 De 20.000 a 50.000 R$ 150.000,00
Acima de 50.000 R$ 200.000,00
Até 20.000 R$ 150.000,00
De 20.000 a 50.000 R$ 200.000,00
0,010 a 0,019 Acima de 50.000. R$ 250.000,00
Até 20.000 R$ 200.000,00
0,020 a ou mais De 20.000 a 50.000 R$ 250.000,00
Acima de 50.000 R$ 300.000,00

Fonte: SEDS, Resolucéo 7, de 8/52013 Art. 16.

O Séao Paulo Solidario para acdes Além da Renda

As acles coordenadas da SEDS e das varias secretarias de Estado, assim como
de outros 6rgaos, voltadas para o atendimento das demandas registradas na Agenda das
Familias, passaram a se denominar, desde 2013, S&o Paulo Solidario para acdes Além

da Renda.

A organizacdo das demandas, por municipio, e a informagdo dos recursos
institucionais do Estado de S&o Paulo que podem ser acionados para o processamento
das diferentes solicitagdes de servigcos constam do Caderno de Orientacdes S&o Paulo
Solidario — Compromisso Paulista / Além da Renda. Conjunto de Ac¢des que abrangem

Além da dimensao da Renda para a Superac¢do da Pobreza Multidimensional.

Elaborado pela equipe técnica da SEDS, com a colaboracdo da equipe da
Coordenacdo de Acdo Social da mesma secretaria, 0 Caderno de Orientacfes esta
sendo realizado por municipio, em interacdo com as prefeituras municipais. ! Seu

conteudo abrange os tépicos listados no Quadro 2.

11 No anexo do relatdrio encontram-se arquivos com os Cadernos de Orientagdes relativos aos municipios de Alambari,
Francisco Morato e Guarei, que atestam a boa qualidade dessa a¢éo de informacgéo e capacitagdo do programa.
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Quadro 2
Conteudo do Caderno de Orientacdes
Programa Séo Paulo Solidario

e Acordos em pactuacéo — governo do Estado de S&o Paulo

e Como apresentar os planos de trabalho de acordo com a Lei Orgénica de Assisténcia Social — Loas?
Como seréo feitos os repasses dos recursos do Fundo Estadual de Assisténcia Social — Feas para o Fundo
Municipal de Assisténcia Social - FMAS?

Como serdo feitas as prestacfes de contas para o FMAS e Feas?

Aprovacédo do CMAS

O que é o Comité Intersecretarial?

Legislacao

Anexo | - Plano de Trabalho do Municipio

Anexo Il — Distribuicdo do EJA por Diretorias de Educacéo e Drads

Anexo |l — Distribui¢cdo de classes do EJA nos 97 municipios

Anexo IV — Distribuigdes das concessionarias de energia elétrica por Drads nos 97 municipios

Anexo V — Distribuigdo geogréfica das Redes Regionais de Atengéo a Saude — margo 2012

Anexo VI — DistribuigBes dos programas da Secretaria Estadual de Habitag&o de S&o Paulo

Anexo VIl — Quadro indicativo (diagndstico) elaborado a partir do retrato social do municipio, resultado da
aplicac&o do Indice de Pobreza Multidimensional — IPM na Busca Ativa

e Anexo VIl — Painel da Agenda da Familia Paulista

Estrutura organizacional e decisoria

O Programa S&o Paulo Solidario é de responsabilidade da Secretaria de Estado
do Desenvolvimento Social e opera de forma descentralizada, seja pelas suas Delegacias
Regionais de Assisténcia e Desenvolvimento Social, seja especialmente pelos municipios

voluntariamente envolvidos que, para tanto, assinam um Termo de Adesao.

Na SEDS, o programa é coordenado por equipe técnica alocada junto ao Gabinete

do Secretario, formada pelo coordenador e trés técnicos.

Estdo também envolvidas na dindmica do programa seis outras secretarias de
Estado: Educagédo; Saude; Desenvolvimento Econdmico, Ciéncia e Tecnologia; Emprego
e Relagbes do Trabalho; Habitacédo; Gestdo Publica; e Saneamento e Recursos Hidricos.
Podem, ainda, ser estabelecidas parcerias com outros 6rgaos, tais como a Sabesp e 0
Sebrae. Um Comité Gestor Intersecretarial, formado pelos titulares das diversas pastas
e sob a coordenacdo da SEDS, € responséavel pela articulacdo das diversas acdes no

ambito do Poder Executivo Estadual.

Para viabilizar as operac0es iniciais, a SEDS contratou a Fundap, que executa as

acOes de identificacao das familias (Busca Ativa), de diagndstico social territorial (Retrato
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Social) e de capacitacdo dos agentes sociais das DRADS, dos gestores municipais e

agentes municipais. Estes, por sua vez, capacitam os visitadores sociais.

No plano municipal, o programa é coordenado pelo agente municipal e é operado
pelo Cras, por outros funcionarios municipais ou por visitadores sociais contratados pelo

municipio para fins de execucao da Busca Ativa e da Agenda da Familia.

A estrutura decisoria, gerencial e operacional esté retratada no Diagrama 1:
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Diagrama 1
Estrutura decisoria, gerencial e operacional
Programa Sao Paulo Solidario
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CAPITULO 2

A\JALIA(;AO PARCIAL DA IMPLEMENTAGCAO DO PROGRAMA
SAO PAULO SOLIDARIO

A avaliacdo da implementacéo considera as condi¢des e 0s subsistemas por meio
dos quais o programa se desenvolve, utilizando-se os indicadores que mais

adequadamente retratam a qualidade e os alcances do processo.

Conforme a metodologia empregada, serd examinado o0 processo de
implementacdo do Sao Paulo Solidario segundo os subsistemas e respectivos

indicadores de eficacia apresentados no Quadro 3.

Quadro 3
Subsistemas da implementacao e respectivos indicadores de eficacia
Programa Sé&o Paulo Solidério

Subsistemas de atividades e

D - Indicadores de eficacia
condicdes institucionais

) ) Suficiéncia de recursos; agilidade de fluxos
Financiamento e gasto o o
. ] Critérios; transparéncia
Selecdo dos agentes implementadores L o
. o Focalizacéao; critérios;
Selecdo do publico-alvo o .
. Suficiéncia; qualidade
Informacéo . .
o ) Suficiéncia; qualidade
Capacitagdo dos implementadores . ) .
) o Suficiéncia; regularidade; adequacéao
Sistemas logisticos o )
= o ! Abrangéncia; cobertura; procedimentos
Prestacao atividade-fim _ o B .
] ] L Sistematicidade; adequacéo; eficacia
Sistemas de monitoramento e avaliacéo . . ) .
) o . L Experiéncia anterior; quantidade/qualidade recursos
Capacidades institucionais prévias das organizagfes o . .
i humanos e administrativos; adequacéo dos recursos
implementadoras o
materiais
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Financiamento e gasto

O Sé&o Paulo Solidario é financiado com recursos orcamentarios da SEDS,
utilizados tanto de forma direta, na contratagdo de servicos para realizacdo da Busca
Ativa e Retrato Social, quanto indiretamente, repassados para os Fundos Municipais de
Assisténcia Social, por meio do Fundo Estadual de Assisténcia Social.

Para a primeira etapa do programa, foram previstos cerca de R$ 25 milhdes para
0S gastos com repasses aos municipios (Tabela 1) e, para as trés etapas do programa,
cerca de R$ 15 milhGes para os gastos diretos com contratacdo de servigcos da Busca
Ativa e do Retrato Social (Tabela 2), totalizando cerca de 40 milhdes (precisamente,
R$ 39.582.250,00).

Tabela 1
Repasses aos 97 municipios. Previsdo de gastos com a etapa 1
Programa Séao Paulo Solidério

Valor de Repasse
L Familias em | Estimativa de repasse combinando
I\él:r;gp;ols Populagéo extrema "invisiveis" — por nimero IPM e (e-l;r?t;|$)
p pobreza Busca Ativa de Agendas populacao
(em R$) (em R$)
97 1.298.038 11.038 1.076 12.120.000,00 | 12.700.000,00 | 24.820.000,00

Entre maio de 2012 e janeiro de 2013, foram repassados cerca de R$ 2.016.255,00

a Caixa Econbmica Federal, destinados a beneficiar as familias de 96 municipios

cadastradas para receberem o beneficio.

A Tabela 2 mostra a previséo de gastos para custeio das atividades da Busca Ativa

e do Retrato Social realizadas pela Fundap.
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Busca Ativa e Retrato Social. Previsdo de gastos com as trés etapas

Programa Sédo Paulo Solidério

Acumulado - Etapas 1,2 e 3
Busca Ativa
Meta de visitas/questionarios pactuada nos Investlme_nto
e Busca Ativa
Planos de Trabalho SP Solidério
(em R$)
Etapa 1 201.151 1.401.337,50
Etapa 2 925.731 6.942.982,50
Etapa 3 previsto 855.724 6.417.930,00
Total 1.968.300 14.762.250,00

Os valores sao previsdes de gastos e ndo refletem a execucdo orgcamentaria

referente ao programa, sobre a qual ndo se dispde de informacdo completa.

Com a mudanca de desenho do programa, o repasse as familias foi suspenso. Os

municipios passaram a elaborar seus planos de trabalho, examinados e corrigidos e

aprovados até meados de maio de 2014, quando comecaram entdo as liberacbes de

recursos para os mesmos. Foram entéo repassados R$ 9.453.000,00 para 28 municipios

da primeira etapa do programa, conforme mostra a Tabela 3.
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Tabela 3
Valores repassados aos municipios para a realizacdo dosPlanos de Trabalho
Programa Sao Paulo Solidario — Maio 2014
Municipio Drads alel :::I;so)rrigido
Avai Bauru 132.000,00
Cabralia Paulista Bauru 114.000,00
Areidpolis Botucatu 119.000,00
Pratania Botucatu 147.000,00
Alvaro de Carvalho Marilia 190.000,00
Galia Marilia 153.000,00
Queiroz Marilia 237.950,00
Quintana Marilia 187.000,00
Planalto S&o José do R. Preto 126.000,00
Apiai Itapeva 709.000,00
Barra do Chapéu Itapeva 754.000,00
Bom Sucesso de Itararé Itapeva 286.000,00
Borebi Bauru 122.000,00
Buri Itapeva 153.000,00
Capao Bonito Itapeva 677.000,00
Guapiara Itapeva 558.000,00
Iporanga Itapeva 247.000,00
Itabera Itapeva 517.000,00
Itadca Itapeva 284.000,00
Itapeva Itapeva 639.000,00
Itapirapua Paulista Itapeva 363.000,00
Itararé Itapeva 446.000,00
Nova Campina Itapeva 567.000,00
Ribeira Itapeva 262.000,00
Ribeirdo Branco Itapeva 684.000,00
Ribeirdo Grande Itapeva 236.000,00
Riversul Itapeva 303.000,00
Taquarivai Itapeva 241.000,00
Total 9.453.950.00
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Portanto, até maio de 2014, 69 municipios da etapa 1 ainda ndo tinham recebido

0S recursos para custearem seus Planos de Acao.

Ja a contratacdo de servicos da Fundap para realizacdo da Busca Ativa e do

Retrato Social para as etapas 1 e 2 foi feita satisfatoriamente.

Entretanto, os recursos para a etapa 3 ndo constam no orcamento de 2014, o que
introduz rigidez no fluxo e incertezas sobre a continuidade do programa. Neste aspecto,

a dimensao se mostra insatisfatoria.

Selecédo dos agentes implementadores

O programa conta com agentes diretos de implementacdo na sua ponta
descentralizada, que sdo 0s agentes municipais e os visitadores sociais. A selecdo deste
pessoal € de responsabilidade das prefeituras, sendo que a SEDS nao tem influéncia
direta sobre tal processo. De todo modo, sob supervisdo da coordenacdo técnica do
programa, os procedimentos utilizados pautaram-se pela transparéncia, ou seja, foram
indicados interlocutores municipais ligados aos Cras ou pertinentes a area social, assim
como 0s processos de contratacdo de visitadores sociais obedeceram as normas

licitatorias.

Ja no que se refere aos processos de capacitacao e de supervisao da Busca Ativa,
sabe-se que o pessoal local envolvido € bastante heterogéneo em termos de qualificacao.
Além do pessoal proprio das prefeituras, presente nos Cras, em grande parte dos
municipios houve contratacdo de empresa ou organismo local para a visitacdo social e
aplicacdo de questionarios. Além de nem sempre 0s municipios contarem com tal tipo de
recurso, é provavel que a heterogeneidade referida seja reflexo das diferencas de

recursos e capital humano presentes nas sociedades locais.?

12 HA relatos, por exemplo, de tentativa de contratacdo de empresa de paisagismo, ja que ndo havia nenhuma outra
disponivel do municipio. Tal incongruéncia de objetivos ndo é permitida pelo processo licitatorio.
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Em boa medida, os processos de capacitacdo e supervisdo do campo, realizados
pela SEDS e pela Fundap, lograram nivelar a qualidade do pessoal, de modo a realizar

a contento suas tarefas.

Selec¢éo do publico-alvo

Em programas de enfrentamento da pobreza téo focalizados como é o Sdo Paulo
Solidario, a selecdo do publico-alvo é crucial, exigindo medidas e procedimentos
adequados para evitar vieses, seja de exclusao, seja de inclusdo indevida. Municipios e

familias constituem os publicos-alvos do Programa S&o Paulo Solidario.
Selecao dos municipios

Segundo os critérios do Sdo Paulo Solidario, todos os municipios séo alvo do
programa, mas incorporados por etapas na implementacdo: 100 na primeira; 480 na
segunda; e 65 na terceira. Para a primeira etapa, foram selecionados os 100 municipios
com menores IDH no Estado. Para a etapa 2, incluiram-se todos os outros municipios do
interior, com excecao daqueles pertencentes as regides metropolitanas (480 mais os trés
nao incorporados na primeira etapa). E, para a etapa 3, foram englobados os 65

municipios das regides metropolitanas de Sdo Paulo, Baixada Santista e Campinas.'®
Sele¢do dos 100 primeiros municipios

Apenas a selecéo dos 100 primeiros municipios baseou-se em critérios sociais, no
caso, o IDHM. O critério, entretanto, ndo foi observado de modo estrito, tendo ocorrido
erro de inclusdo indevida: conforme o estudo de Oliveira e Minervino (2013), 42 dos 100
municipios selecionados apresentavam IDHM mais bem posicionado do que outros
municipios deixados para a etapa 2 do programa. Sdo desconhecidas as razbes que

conduziram tal escolha.

13 As listagens dos municipios por etapas encontram-se no arquivo com os documentos do programa, anexo a esse
relatorio.
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Por outro lado, trés municipios selecionados — Arandu, Ibiina e Nazaré Paulista —
ndo puderam ser incluidos na etapa 1 por ndo apresentarem a documentagcao necessaria.

Assim, foram selecionados 97 municipios para a etapa inicial.

De todo modo, ainda em referéncia ao critério de focalizagdo, um indicador positivo
€ o fato de que a distribuicdo dos 97 municipios pelo Estado acompanha os ramais e

regides de pobreza, como se pode verificar no Mapa 1.

Mapa 1
Distribuicdo dos 97 municipios da etapa 1
Programa Sé&o Paulo Solidério

Fonte: Minervino e Oliveira (2013). Nota Técnica. Fundag&o Fundacéo Seade.
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As concentracdes maiores verificam-se, principalmente, nas Regides
Administrativas (RA) de Sorocaba, Registro, Presidente Prudente, Marilia e Sdo José dos
Campos, tradicionalmente as que registram mais acentuados indicadores de pobreza.
Numero menor de municipios encontra-se em outras regides administrativas do Estado,

como pode ser observado na Tabela 4.

Tabela 4
Distribuicdo dos 97 municipios por Regido Administrativa
Programa Séo Paulo Solidario

Total de Total de
Regi6es Administrativas municipios no % municipios da % (RA)
SP Solidario RA
Aracatuba 7 7,2 43 16,3
Bauru 5 5,2 39 12,8
Campinas 1 1,0 90 11
Central 1 1,0 26 3,8
Marilia 11 11,3 51 21,6
Presidente Prudente 15 15,5 53 28,3
Registro 6 6,2 14 42,9
Ribeir&do Preto 1 1,0 25 4,0
RMSP 2 21 39 51
S&o José do Rio Preto 9 9,3 96 9,4
S&o José dos Campos 7 7,2 39 17,9
Sorocaba 32 33,0 79 40,5
SP Solidario (1a etapa) 97 100,0 - -

Fonte: Minervino e Oliveira (2013). Nota Técnica. Fundacédo Seade.

Ja a selec¢do dos municipios da etapa 2 obedeceu a critérios regionais (todos os
municipios do interior, com excecdo dos pertencentes as regides metropolitanas),
corrigindo-se assim o viés da primeira etapa.

Selecao das familias

Como mencionado anteriormente, a identificacdo e sele¢do das familias foram

realizadas pela Busca Ativa e pela utilizacdo da metodologia do IPM do PNUD.
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Para a localizacdo das familias em cada municipio, primeiramente foi produzido
um estudo dos bolsbes de pobreza, a partir de dados cruzados do Censo Demografico
de 2010, do IBGE, do indice Paulista de Vulnerabilidade Social e do Cadastro do Bolsa

Familia.

Nas etapas 1 (97 municipios) e 2 (483 municipios), foram visitados todos os
domicilios das localidades pobres, sendo aplicado o questionario do PNUD para
identificacdo do nivel de caréncia das familias. O Quadro 4 mostra o resumo dessas

atividades e a previséo de continuidade.

Quadro 4
Busca Ativa e Agenda da Familia — Realizado e Previsto — 2012-2014
Programa Sédo Paulo Solidario

2012 2013/2014 2014
Municipios 97 483 65
Busca Ativa
Domicilios
visitados/ 201.151 928.808 855.724 — previstos
previstos
Agenda da
Familia
Realizadas/ 8 mil -
previstas ; 69.364 previstas 77.765 — previstas
realizadas

Em 2014, a Busca Ativa foi realizada em 441 municipios e ndo nos 483 previstos.
A reducao deveu-se a fatores como a ndo adesdo ao programa ou a impossibilidade de

0 municipio realizar a tempo as licitagcdes requeridas.

Nos 441 municipios, a previsdo ajustada seria de 802.272 familias. Foram

visitadas aproximadamente 800 mil familias e efetivamente mapeadas cerca de 670 mil.

A selecao das familias se fez segundo a proporcdo de caréncias medidas pelo

IPM, cujas dimensdes e indicadores encontram-se no Quadro 5.
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Quadro 5
Dimensdes e Indicadores do IPM

Dimensd&es Indicadores Ha privagéao se...
Anos de estudo 1. Nenhum membro do domicilio completou cinco anos de estudos
Educacéo 2. Pelo menos uma crianga em idade escolar ndo estiver
Matricula das criancas frequentando a escola ou nenhuma crianga em idade escolar
frequenta a escola
Mortalidade 3. Morreu pelo menos uma crianga na familia
Saude Nutricio 4. Pelo menos um adulto ou crianca esta desnutrido
Eletricidade 5. O domicilio néo é servido por eletricidade formal
o 6. A estrutura sanitaria ndo é adequada, ndo possui estrutura
Sanitarios sanitaria ou esta é compartilhada com outros domicilios
3 7. O domicilio ndo tem acesso a agua potavel ou a fonte de agua
5 Agua potavel esta a mais de 30 minutos a pé de casa
Padréo de
vida Piso 8. Na&o possui revestimento
Combustivel para 9. Nao existe fogéo a gas — usa fogéo a lenha, fogareiro a querosene
cozinhar ou nao possui fogéo
. 10. O domicilio ndo tem mais de um: radio, TV, telefone, bicicleta ou
Bens domesticos moto e carro ou trator

Se registrar 33% ou mais de privacdes nos dez indicadores, a familia é qualificada

para o programa.

O questionario do PNUD tem sido considerado muito restrito, sendo
eventualmente mais apropriado para outras realidades sociais mais carentes do que a do
Estado de S&o Paulo e mesmo do Brasil. Na etapa 2, este instrumento foi ampliado com
a introducéo de novos itens referidos especialmente as condi¢des da habitacdo.'* Por tal
razdo, é possivel que a focalizacdo das familias incorra no viés de exclusdo, dadas as
restricbes do questionario. Modifica-las, por outro lado, significara crescimento
consideravel do nimero de familias e o consequente aumento de recursos requeridos

para o financiamento do programa.

Tal situacdo ocorreu em Francisco Morato, o que foi detectado pelo estudo de caso

realizado. Ali, por meio do questionario, foram selecionadas 172 familias que

14 Ver arquivos anexos ao relatério com os questionarios correspondentes as etapas 1 e 2.
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apresentavam IPM de 33% ou mais. Entretanto, a revisdo feita a partir de outros
indicadores®® apontou 1.305 familias em condi¢Ges de vulnerabilidade. A diferenca é

significativa, sugerindo forte viés de exclusao.

O Retrato Social, elaborado a partir das informacdes coletadas na Busca Ativa,
constitui interessante mapeamento das caréncias das localidades. Entretanto, por
diversas vezes, ele é apresentado ou interpretado como retratando o municipio, o que
nao corresponde a verdade, uma vez que as informacgdes ndo sao de tipo censitario, mas

sim levantadas nos bolsGes de pobreza e privacées identificados previamente.

Por todas essas razdes, a selecdo do publico-alvo, sejam os municipios da etapa
1, sejam as familias, ndo se pauta pela melhor focalizacdo possivel, sendo que o
programa carece ainda de aperfeicoamento nesse quesito.

Subsistema de informacéao

Dois subsistemas de informacdo podem ser identificados na operacdo do
programa. O primeiro diz respeito a informacao interna, vale dizer, a informacgéo que o
programa gera para 0s seus proprios implementadores. Neste caso, o proprio sistema de
capacitacdo, gerenciado pela Fundap, mostrou-se capaz de informar e formar
adequadamente os agentes municipais implementadores, tanto sobre os objetivos do
programa quanto sobre as tarefas da visitacdo e aplicacdo dos questionarios (com a

utilizacdo de PDAs, gerenciada on-line e supervisionada diariamente).

A informacédo que poderia ser chamada de externa € aquela referente as familias
que seriam contatadas, entrevistadas e eventualmente atendidas pelo programa.
Realizada pelo municipio, essa funcdo parece ter registrado insuficiéncias em alguns
municipios, quase comprometendo a realizagdo do programa. A ma informacédo das
familias traduziu-se, muitas vezes, em medo de atender ao entrevistador ou mesmo em

recusa em fazé-lo, com temor da perda de outros beneficios com os quais, porventura,

15- Como se registra mais a frente, foram utilizados o CAD Unico e o CAD Social da SEDS, que apontaram para o
perfil das familias com renda per capita inferior a R$70,00 reais mensais.
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contassem. Em resumo, tanto a qualidade da informacéo quanto sua suficiéncia, no que

diz respeitos as familias, tém se mostrado insatisfatorias.

Subsistema de capacitacdo dos implementadores

Seguramente, este € um dos pontos altos do programa. A SEDS e a Fundap
responsabilizaram-se pela capacitacdo dos funcionarios das Drads e dos agentes

municipais, por meio de cursos tedricos e praticos.®

As aulas tedricas tém como temas o desenho e o0s conceitos basicos do programa,
em especial o conceito de pobreza multidimensional e a metodologia de sua medicéo
pelo IPM-PNUD.

J& a parte pratica diz respeito ao treinamento para a utilizacdo do PDA — Personal
Digital Assistant, aparelho usado pelos visitadores sociais para registrar as entrevistas
realizadas e para transferirem on-line os arquivos para o banco de dados armazenado

na Fundap.

A capacitacdo dos técnicos das Drads e agentes municipais para a realizacao da
Agenda da Familia Paulista foi feita pela equipe técnica da SEDS em todos os 97
municipios, divididos em 12 grupos. Ja em 2013, esta capacitacdo também ocorreu nos
483 municipios da etapa 2. Manuais de orientacdo foram elaborados pela equipe técnica
da SEDS e enviados a cada municipio. Neles estao registrados todos 0s programas
publicos e de empresas de energia que podem ser acionados pelos municipios, para a

elaboracéo das respectivas Agendas.

A abrangéncia e a qualidade da capacitacdo, aferidas indiretamente pelos
resultados das acdes, além dos relatos dos entrevistados, mostraram-se suficientes e de

muito bom nivel conceitual e pratico.

16 ver os documentos “Capacitacéo dos gestores municipais e visitadores sociais — FUNDAP” e “Oficina de Trabalho
da Agenda da Familia Paulista — SEDS”, no arquivo com os documentos do programa, anexo ao relatorio.

SEADE 32




Consultora Dra. S6nia M. Draibe

Em pesquisa de opinido realizada pela Fundap junto aos visitadores sociais,'” a
capacitagcdo atingiu boa parte dos objetivos, embora tenha sido, na opinido de alguns,
muito curta (apenas um dia). Levando-se em conta que foram contratados visitadores
sem experiéncia nas areas da assisténcia social ou da pesquisa domiciliar, € possivel

que obstaculos encontrados no campo deveram-se a essa lacuna de capacitagdo prévia.

Subsistemas logisticos

Dois subsistemas logisticos destacam-se na operacdo do S&o Paulo Solidario: o
prestado pela equipe técnica da SEDS as Drads e aos interlocutores municipais; e o

operado pela Fundap quando da realizacdo da Busca Ativa e do Retrato Social.

Embora operando com reduzido pessoal (coordenador e trés técnicos), a
coordenacéo técnica do programa, localizada no Gabinete do Secretario da SEDS, apoia
logisticamente, com informagbes, materiais, supervisdo e capacitagcdo, toda a
operacionalidade do programa. Tais acdes sdo regulares e constantes, contribuindo

assim para a qualidade dos resultados.

O sistema logistico operado pela Fundap para apoiar a Busca Ativa é bastante
eficaz, dada sua elevada qualidade técnica. Os trés técnicos operam como um “gabinete
de crise”, funcionando praticamente em tempo integral para acompanhamento da
chegada das informacdes on-line e para realizar intervencdes de correcdo sempre que
necessarias. Técnicos da empresa Prius, contratada pela Fundap, também operam na
mesma direcdo, acompanhando e supervisionando in loco as a¢des da Busca Ativa. Com
iISS0, N0 maximo em 24 horas, o banco de dados que armazena as informacdes coletadas

é alimentado adequadamente.

Os bons resultados em termos de suficiéncia, regularidade e adequacdo da

logistica que apoiou e apoia a Busca Ativa atestam a alta qualidade desse subsistema.

17 Ver arquivo com o Relatério Avaliagdo do Busca Ativa pelos Visitadores Sociais, Fundap, 2014, no anexo
desse Relatorio Final.
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Vale assinalar que, na opinido de 50% dos técnicos das Drads entrevistados pela
Fundap, nado é clara a divisédo de trabalho entre a SEDS e a Fundap, embora tal fato ndo
tenha sido entendido pelos mesmos como tendo afetado negativamente o andamento do

Busca Ativa.18

Prestacéo da atividade-fim
As mudancas de desenho e escopo do Programa Sao Paulo Solidario

comprometeram, em parte, a realizacdo no tempo previsto das suas atividades-fim.

E certo que, em relacdo aos 97 municipios selecionados na etapa 1, foram
realizados repasses de recursos as familias, uma das atividades-fim iniciais do programa.
Esta, como mencionado anteriormente, foi interrompida pela incorporacao destas familias

ao Programa Federal Brasil Sem Miséria.

Deve-se destacar um resultado positivo ndo previsto pelo programa, que foi a
localizagdo, na etapa 1, de cerca de 8 mil familias até entdo ndo contempladas por
nenhum programa contra a pobreza, carentes até mesmo de identificacdo civil.
Chamadas informalmente de “familias invisiveis”, elas foram incorporadas ao Sao Paulo

Solidéario e, posteriormente, ao Programa Bolsa Familia.

A respeito dessa dimensao da atividade-fim, pode-se dizer que teve cobertura

adequada das familias e dos municipios em que se localizavam.

As acbes do programa contempladas no que se convencionou a chamar de “Além
da Renda” ainda ndo se realizaram completamente. Em relacdo aos 97 primeiros
municipios, a etapa € ainda a de elaboracéo e aprovacéo dos Planos de Trabalho, para
fazerem jus aos futuros repasses de recursos provenientes da SEDS — via Fundo

Estadual de Assisténcia Social.

18 Ver arquivo com Avaliacdo do Busca Ativa pelas Diretorias Regionais (Drads), Fundap, 2014, anexado a esse
relatorio.
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No que se refere aos programas estaduais de responsabilidade das outras
secretarias e entidades parceiras, deve-se registrar a oferta do programa Via Rapida
Emprego nos municipios da primeira etapa, com reserva de 1/3 das vagas de cada turma
para membros das familias do S&do Paulo Solidario inscritos pelos Cras e relacionados
pela SEDS.

Também no caso da Sabesp, os municipios sdo orientados a solicitarem tarifas

reduzidas para as familias do Programa Séo Paulo Solidario.

Nao ha, entretanto, como avaliar essa dimensado da atividade-fim em termos de

cobertura, abrangéncia, suficiéncia ou regularidade.

Monitoramento e avaliacéo

O monitoramento e a avaliacdo do programa ainda ndo foram desenhados,
devendo ser realizados pela SEDS, por meio das Drads, com acompanhamento pelos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social. Segundo os entrevistados, espera-se que a
SEDS contrate a Fundap para desenhar e organizar os sistemas de monitoramento e

avaliagdo do programa.

Em fins de 2013, a Fundap realizou pesquisa de opinido sobre o Busca Ativa com
visitadores sociais e técnicos das Drads. Alguns comentarios dos mesmos ja foram

citados. Aqui, resumimos os principais resultados encontrados.
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Opinido dos visitadores sociais sobre o Busca Ativa

¢ A maioria dos visitadores foi contratada por meio de uma empresa privada. A extrema
maioria dos casos foi de apenas um municipio visitado por visitador.

» O processo de capacitacdo atingiu boa parte de seus objetivos, embora, na visdo de
alguns visitadores, tenha ocorrido por um periodo muito curto (apenas um dia). A
expansdo do numero de dias da capacitacdo, com aulas mais praticas, provavelmente
sanaria duvidas remanescentes.

« Embora os PDAs apresentassem falhas, a maioria dos visitadores prefere seu uso.

A organizacdo das atividades de campo foi um problema acentuado na visdo dos
visitadores e prejudicou o processo de pesquisa.

« Contrataram-se visitadores sem experiéncia na area da Assisténcia Social ou da Pesquisa
Domiciliar. Nao é possivel avaliar o quanto isso influenciou no andamento da pesquisa,
mas é certo que gerou empecilhos durante o processo.

¢ Quase 60% dos visitadores acreditam que foi possivel mapear a pobreza dos municipios.
Outros 28% consideram que a pobreza foi mapeada parcialmente.

Fonte: Fundap, 2014: Avaliagcdo do Busca Ativa pelos Visitadores Sociais.

Opinido dos técnicos das Diretorias Regionais — Drads sobre o Busca Ativa

 No que competia aos municipios, as Diretorias Regionais avaliaram, em sua maioria,
como regular a capacidade de planejamento/execucdo dos municipios € 0 compromisso
com o Programa.

* A maioria das Drads avaliou positivamente as mudancgas introduzidas na fase Il do Busca
Ativa, assim como a qualidade dos instrumentos disponibilizados.

* Quanto a divisdo do trabalho, ndo ficou claro para quase 50% dos respondentes o papel
da Fundap e da SEDS. Além disso, a maioria ndo viu essa divisdo como algo que tenha
afetado 0 andamento da pesquisa;

e As Drads relataram vérias dificuldades, sendo a contratacdo de visitadores a mais
complicada, junto com o prazo para realizacdo da pesquisa e a identificacdo dos locais.

» As duas sugestbes mais frequentes sao correlacionadas: delimitacdo dos papéis das
unidades competentes; e maior interacdo entre as Drads, a Fundap e os municipios.

« Entre as dificuldades para o cumprimento das metas, as Drads remeteram-se
principalmente aos visitadores, as recusas e a fatores climéticos.

Fonte: Fundap. 2014. Avaliacdo do Busca Ativa pelas Diretorias Regionais (Drads).
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Capacidades institucionais prévias das organizacdes implementadoras

Dispde-se de poucas informacdes sobre as capacidades institucionais prévias das
prefeituras municipais e das organizacdes que elas porventura contrataram para fins de

visita social, entrevistas e aplicacdo de questionarios.

Entretanto, no caso dos 97 municipios iniciais, em se tratando de localidades muito
pequenas, a maioria deles com populacgéo total entre 2.500 e 5.000 habitantes, € de se
supor que contassem com baixa capacidade institucional prévia, em termos de
experiéncia, recursos humanos qualificados, organizagBes publicas e/ou privadas

capazes, eftc.

Na verdade, pode-se até supor que o programa tenha sido um veiculo de

qualificacdo de pessoal e instituicdes locais.

Desempenho / resultados

As mudancas de desenho do Programa S&o Paulo Solidario comprometeram a
realizacao dos resultados nos moldes e prazos previstos.

Engquanto ndo se iniciarem, segundo o desenho atual, os processamentos das
Agendas da Familia e o consorcio e cooperacdo dos municipios e demais secretarias de
Estado, o programa nédo atingira seu objetivo de superacdo da extrema pobreza e de

promoc¢ao da mobilidade social das familias pobres.

Capital social — Opiniéo e satisfagcédo dos atores

Sdo ainda poucas as indicacbes da opinido e graus de satisfacdo dos
implementadores sobre o programa. Como ja mencionado, a Fundap avaliou tais quesitos
junto aos visitadores sociais e técnicos das Drads. Pelo resumo dos resultados
apresentado anteriormente, infere-se uma opinido positiva sobre o processo de Busca
Ativa e 0 compromisso com o programa por parte dos implementadores. As criticas dizem
respeito a divisdo de trabalho entre a SEDS e a Fundap, a aspectos de organiza¢édo do

campo, a duracdo da capacitacdo e a contratacdo de visitadores. As informacdes
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disponiveis ndo permitem saber se os implementadores constituem efetivos grupos de
apoio ao programa.

O desenho do programa néo prevé o envolvimento de organiza¢des da sociedade
civil na sua implementacao, com excecéo dos procedimentos de autorizacédo por parte

do Conselho Municipal de Assisténcia Social.

Resultados indiretos e desdobramentos

Dois resultados indiretos podem ser creditados ao Programa Séo Paulo Solidario.

O primeiro refere-se ao sucesso da Busca Ativa nos 97 primeiros municipios em
“descobrir’ cerca de 8 mil familias invisiveis, isto é, familias extremamente pobres que
até entdo ndo gozavam de cidadania civil e tampouco se beneficiavam de programas
sociais para a pobreza. Identifica-las, cadastra-las, atendé-las por um certo tempo e
encaminha-las ao Bolsa Familia foi sem davida um mérito da Busca Ativa.

O segundo diz respeito a capacitacao institucional que resultou da capacitacao de
implementadores das Drads e dos municipios, realizada pela Fundap e pelos técnicos da
SEDS.
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CAPITULO 3

PESQUISA DE CAMPO: O PROGRAMA SAO PAULO SOLIDARIO NO MUNICIPIO
DE FRANCISCO MORATO. ACOES REALIZADAS E PERSPECTIVAS

O municipio e sua rede de protecéao social

Francisco Morato, municipio da Regido Metropolitana de S&o Paulo, tem uma
populagdo, estimada pela Fundacido Seade para 2014, de 162.055 habitantes, urbana
em quase sua totalidade (99,8%). Tornou-se municipio em 1965 e manteve modesta
populacdo até mais ou menos a década de 1980. Cresceu acentuadamente desde entéo,

atraindo migrantes e tornando-se tipicamente uma “cidade-dormitério”.

Com efeito, a atividade econdmica do municipio é de baixa intensidade,
concentrada especialmente nos servicos, que respondiam, em 2011, por 84,1% do total
do valor adicionado municipal e por 51% do total dos empregos formais. Nesse mesmo
ano, Francisco Morato registrava um PIB per capita de R$ 7.125,61, quase cinco vezes
menor que o PIB per capita regional, de R$ 38.348,15, e pouco mais de quatro vezes

menor que o estadual, de R$ 32.454,91 (Perfil Municipal, Fundacao Seade).

A renda per capita também é baixa no municipio: em 2010, correspondia a
R$ 396,07, menos da metade tanto da regional (R$ 948,09) quanto da estadual
(R$ 853,75) (em reais correntes, Perfil Municipal, Fundacdo Seade).

Em Francisco Morato é alta a incidéncia de pobreza, sendo que, em 2010, 14,13%
dos domicilios particulares registravam renda per capita de até 1/4 do salario minimo —
propor¢cdo que era de 8,9% na regido e 7,42% no Estado — e 34,62% possuiam renda
per capita de até ¥z salario minimo (contra, respectivamente, 20,52% e 18,86% na regidao

e no Estado) (Perfil Municipal, Fundagcdo Seade).

Vista por outros indicadores, a situacdo social do municipio, ainda que tenha
alcancado melhora recente, € insatisfatoria. Francisco Morato ja foi, no passado, o
municipio de menor indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) do Estado de
Sédo Paulo, com 0,444 em 1991 e 0,571 em 2000. Houve melhora do indicador, que

passou para 0,703 em 2010; ainda assim, o municipio ocupava o 565° lugar no ranking
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estadual. No mesmo ano, o municipio se classificava no Grupo 5 do indice Paulista de

Responsabilidade Social.'®

Os indicadores educacionais mostram-se mais positivos, embora aquém dos
regionais e dos estaduais: em 2010, a taxa de analfabetismo, na populagéo de 15 anos
e mais, era de 6,9% e, no grupo etario de 15 a 24 anos, correspondia a apenas 1,4%
(IBGE, 2010); e 48,45% da populagédo de 18 a 24 anos possui ensino médio completo
(IBGE, 2010).

Os indicadores de saude tendem a se aproximar das situacdes regional e estadual.
Assim, em 2012, a taxa de mortalidade infantil (6bitos de menores de um ano por mil
nascidos vivos) foi de 10,29, inferior a regional (11,63) e a estadual (11,48) (Perfil
Municipal, Fundacdo Seade). Chama a atencao a alta taxa de maes adolescentes (menos
de 18 anos), que em 2011 correspondia a 10,31%, enquanto na regido e no Estado as

taxas eram de, respectivamente, 6,37% e 6,88% (Perfil Municipal, Fundacdo Seade).

As condic¢des de habitacdo e infraestrutura urbana sao boas no que diz respeito a
coleta de lixo e ao abastecimento de agua (com cobertura de, respectivamente, 97% e
95% dos domicilios), mas insatisfatorias no tocante ao esgoto sanitario: em 2010, apenas
50% dos domicilios sédo atendidos, contra 87,9% na regido e 89,7% no Estado (Perfil
Municipal, Fundacédo Seade). H4 muitas habita¢cfes precarias, mas o municipio ndo tem

favelas.

Droga, violéncia sexual e enfermidades mentais sdo, segundo a secretaria
municipal de Assisténcia e Desenvolvimento, 0s principais problemas sociais enfrentados
atualmente pelo municipio. As enfermidades mentais dizem respeito a desestruturacao
das familias em razdo da adiccdo a droga de um ou mais de seus membros. Estes

desafios sédo enfrentados com dificuldade pela rede local de protecéo social.

19 No Grupo 5, classificam-se os municipios mais desfavorecidos, tanto em riqueza quanto nos indicadores sociais.

SEADE 40




Consultora Dra. S6nia M. Draibe

A rede de protecéo social

O municipio conta com uma Secretaria de Assisténcia e Desenvolvimento, cuja
equipe € composta por 13 profissionais, entre assistentes, assessores e auxiliares, que

sao responsaveis pelo Centro de Referéncia e Assisténcia Social (Cras) e pela gestédo

dos programas sociais desenvolvidos na cidade.

A protecdo social local esta assim configurada na cidade:

10 mil familias atendidas pelo Programa Bolsa Familia;

3.377 familias atendidas no Renda Cidada;

166 pessoas atendidas pelo Programa Ac¢éo Jovem;

1.045 familias recebem o Beneficio de A¢cdo Continuada — BPC.

Ou seja, mais de 14 mil familias recebem algum tipo de transferéncia social
assistencial dos governos estadual ou federal.

O Programa Sao Paulo Solidario em Francisco Morato: Busca Ativa, Retrato

Social e outras acdes ja realizadas

Francisco Morato foi um dos 97 municipios incluidos na primeira etapa do
programa. Como nos outros 96, ali realizaram-se, em 2012, a Busca Ativa, o Retrato

Social correspondente e a Agenda da Familia.

Foram estimados os valores de R$ 1.311.000,00 de repasse por numero de
Agendas e R$ 200.000,00 pela combinagdo do IPM e populagdo, totalizando
R$ 1.511.000,00 a serem repassados ao Fundo Municipal de Assisténcia, mediante a
aprovacao do Plano de Aplicagédo proposto. Tal processo ja se encerrou € 0 municipio
ainda espera o repasse de recursos (maio de 2014).

O municipio apresentou um indice de Pobreza Multidimensional (IPM) de 0,006 e

a Busca Ativa registrou os resultados a seguir descritos.

Foram visitados 12.691 domicilios e preenchidos 11.843 formularios, dos quais

9.450 foram validados. Encontraram-se 0s seguintes niveis de privacdes:
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e 6.033 domicilios (63,8% do total) sem nenhuma privagao;

e 3.417 domicilios (36,2% do total) com algum nivel de privacdo, assim
distribuidos:
- 172 familias multidimensionalmente pobres (33,3% ou mais de privacdes);
- 416 familias vulneraveis (com 20% a 33,29% de privacdes);
- 2.829 familias que apresentam alguma privacdo (de 1% a 19,99% de

privagdes) (SEDS. Retrato Social. Francisco Morato).

Entre as 9.450 familias, 21,7% estao incluidas no Bolsa Familia, 4,6% no Renda
Cidada, 3,1% no BPC, 2,6% no Vivaleite e 0,3% no Acao Jovem.

Agendas das Familias: prioridades indicadas

A partir dos formularios validados da Busca Ativa (N=9.450), foram encontrados

0s porcentuais de domicilios por tipo de privacédo (Quadro 6)

Quadro 6
Porcentuais de domicilios por tipo e dimenséo de privacdes
Municipio de Francisco Morato

. Total ; ~ 0
Tipo (%) Dimensoes %
Nenhum membro completou cinco anos de estudo 9,7
Educacao 14,0 Pelo menos uma crianca em idade escolar ndo frequenta a 4.5
escola
i Pelo menos uma crianga morreu na familia 6,1
Saude i :
6,6 Pelo menos uma crianca ou adulto desnutrido 0,7
A estrutura sanitaria ndo é adequada 12,8
N&o tem acesso a agua potavel 3,8
) N&o tem eletricidade formal 6,0
Padréo de vida — _ _
21,6 Auséncia de fog&o a gas 0,5
Piso ndo possui revestimento 3,0
N&o tem mais de um bem (radio, televiséo, outros) 2,1

Fonte: SEDS. Sao Paulo Solidario. Retrato Social. Francisco Morato.
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O Quadro 7 apresenta as prioridades para o Programa S&o Paulo Solidario,

indicadas pelas Agendas da Familia.

Quadro 7
Indicagdes de prioridades para o Programa S&o Paulo Solidario — Painel
da Agenda da Familia
Municipio de Francisco Morato

_ % de ) o % de
Areas ) Dimenséo mais indicada o
Indicagfes indicacOes
Emprego e Rel. de 89.3 Insergdo no mercado de 75
Trabalho ' trabalho/emprego
Educacao 60,7 Ensino médio regular 14,3
Habitagéo 21,4 Melhorias habitacionais 10,7
Saude 14,3 Servigos odontol6gicos 7,1

Fonte: SEDS. Painel da Agenda da Familia de Francisco Morato.

Tal como nas Agendas da Familia de outros municipios, a principal prioridade das
familias consultadas em Francisco Morato é o emprego, acompanhada de qualificacédo
profissional, com 75% das indica¢fes da area.

E interessante notar que, na area educacional, o ensino médio regular contou com
14,3% das indicacdes e foi seguido por 7,1% das indicacdes em educacao de adultos,
incluindo-se ai 0 EJA. Portanto, emprego e a busca de mais educacao e qualificacdo para
o mercado de trabalho capitaneiam as escolhas prioritarias das familias, em Francisco

Morato.20

O Plano de Trabalho do Sao Paulo Solidario em Francisco Morato — pesquisa de

campo

Em 11 de abril de 2014, realizou-se visita em Francisco Morato, ocasido em que
foi entrevistada a secretaria municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social, Sra.

Renata Senne. Ela forneceu informacgdes sobre o programa e apresentou o Plano de

20 Na area de habitacdo, além da dimens&o prioritaria de melhorias habitacionais, ja referida, 7,1% das indicacGes
foram para aquisicdo de casa prépria/ acesso a programas habitacionais.
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Trabalho que, ja aprovado pelas instancias superiores, aguarda apenas a chegada dos
recursos a serem repassados pela SEDS ao Fundo Municipal de Assisténcia Social.??

A gestao da secretaria iniciou-se ha 16 meses, apds a conclusdo das etapas
iniciais do Programa Sao Paulo Solidario (Busca Ativa e Agenda da Familia). Portanto,
ela ndo teve conhecimento detalhado daquelas acfes e de seus resultados.

A revisdo dos dados realizada pela secretaria e sua equipe, para inteirar-se do
programa e elaborar o Plano de Trabalho correspondente, levantou duvidas quanto ao
questionario da Busca Ativa e a identificacdo das familias mais carentes por meio do IPM.
Feita nova afericdo, foram identificadas 1.305 familias a serem atendidas e
acompanhadas pelo programa. Para a selecdo desses beneficiarios, foram utilizadas
informagdes cruzadas do CAD Unico e do CAD Social da SEDS, que apontaram para o
perfil das familias com renda per capita inferior a R$ 70,00 reais mensais.

O passo seguinte foi a elaboracéo do Plano de Trabalho para o qual, segundo a
secretéria, foram considerados dois critérios: as indicacdes prioritarias das familias; e a
capacidade municipal de realizar, no prazo de um ano (definido para o uso dos recursos),
as acOes planejadas. As principais definicbes e acfBes propostas sao apresentadas a
seqguir (ver arquivo com o Plano de Trabalho do S&o Paulo Solidario, no anexo do

relatorio).
Objetivos do Plano

e Objetivo geral

Contribuir com a melhora das condi¢des de vida das familias atendidas pelo
Programa S&ao Paulo Solidario na Prefeitura de Francisco Morato, favorecendo o

fortalecimento de vinculos, garantia de direitos, emancipacao e empreendedorismo

21 Em 18 de setembro de 2013, o municipio recebeu o Manual de Orientacé&o para o Plano de Trabalho e foi firmado,
pelo secretério estadual de Desenvolvimento Social e as autoridades municipais de Francisco Morato, 0 Compromisso

Paulista, base da colaboragéo do Estado com as ac¢des sociais do municipio.
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¢ Obijetivos especificos

Oferecer treinamentos, cursos, acompanhamento de a¢des que visam 0
desenvolvimento pessoal, familiar e comunitario das familias, como estratégia de

superacdo da extrema pobreza

Eixos e acbes

Foram eleitos trés eixos norteadores, que contemplam oito programas especificos,

apresentados no Quadro 8.

Quadro 8
Eixos e programas contemplados nos Plano de Trabalho do Sao Paulo Solidario
Municipio de Francisco Morato

Eixos Programas N.de atendidos
I. Qualificacéo Curso de desenvolvimento pessoal por meio de | 1.500 pessoas
profissional e técnicas de programagao neurolinguistica e agentes comunitarios
empreendedorismo o lideres familiares
digital Treinamento e qualificacdo profissional 400 pessoas
Formacéo de equipe de agentes de noticias
Il. Acontece em Morato | Jornal da comunidade em Morato 60 pessoas (jovens)
Cine Morato
Afinamento do diagnéstico
lll. L& em casa Visitas e acompanhamento das familias 300 familias
Mutiréo de apoio 1.200 pessoas

Os programas e acdes se fardo por realizacdo direta e contratacdo de terceiros.
Sao previstas a mobilizacéo e articulagdo com programas certificados ja existentes, de

responsabilidade estadual (como o EJA) ou privados (como o Aluno Monitor Microsoft).

O plano prevé a aplicagdo do total de recursos esperados, sem contudo discrimina-
los por eixos ou programas. Em relagd@o a recursos humanos, é registrada a previsao de

contratacdo de 27 profissionais de nivel superior, terceirizados.
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Observacdes sobre o Plano de Trabalho

O Plano de Trabalho reestruturou as demandas familiares de modo inteligente,
considerando as prioridades de qualificacdo, agregando ainda as dimensdes de formagéao
de lideranca comunitéria e participacdo social, de modo a fortalecer vinculos sociais

(formacéo de agentes comunitarios e lideres familiares, Eixo ).

Um exemplo dessa estratégia € o modelo de como se pretende ali trabalhar as
melhorias habitacionais, também uma prioridade das familias consultadas (Eixo Ill. La
em Casa). A proposta é identificar as habilidades e experiéncia dos membros das familias
(capital social) e estimular o seu aproveitamento nas reformas de habitacbes, por meio

de mutirdes (pedreiros, carpinteiros, etc.).

O trabalho de capacitagéo de jovens, a partir do seu envolvimento nos projetos do

Eixo Acontece em Morato (agentes de noticias, jornal, cinema), € inovador e

provavelmente sera um atrativo aos membros mais jovens das familias.

Finalmente, parece interessante o Plano de Trabalho pautar-se também por um
critério de ordem prética, optando por projetos realizaveis no prazo de 11 a 12 meses —

prazo previsto para o gasto dos recursos transferidos.
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CAPITULO 4

PROGRAMA SA~O PAULO SQLIDARIO: BALANCO DA IMPLEMENTACAO E
RECOMENDACOES DE POLITICAS

A avaliacao do processo de implementacao tem por objetivo diferenciar intencdes
e realizagbes ao longo do desenvolvimento do programa. Em outras palavras, visa
identificar a distancia e as diferencas entre o que se desenhou e objetivou e o que de fato
ocorre, Nos espacos institucionais e em relacdo aos beneficiarios. De posse dessas
informacdes, o0 analista pode recomendar aos decisores medidas e acdes que visam

encurtar aquela distancia e melhorar a eficacia e a eficiéncia do programa.

A avaliacdo da implementacao do Sao Paulo Solidario detectou vérias dificuldades
e obstaculos que provocam o distanciamento entre as intengdes e objetivos do programa
e 0 processo efetivamente realizado até agora. Muitas dessas dificuldades foram, como
visto no Capitulo 1, devidas a fatores externos ao desenho e a estratégia de
implementacdo do programa (como, por exemplo, a absorgéo da transferéncia de renda
pelo programa federal congénere). Outras, entretanto, devem-se a fatores internos, seja
de desenho, seja de algumas das dimensdes da implementacéo, seja enfim do meio
institucional em que se implementa o programa — SEDS, outras secretarias do Estado,

Drads, Cras, prefeituras e das relacdes entre todas essas instituicdes.

Esse balanco final esta dividido em trés secfes. Na primeira, retoma-se, de forma
sintética, a avaliacdo dos subsistemas do processo de implementagcdo, tal como
apresentada no Capitulo 2. Na segunda, sdo destacados e comentados 0s principais
aspectos da implementacdo do programa Sao Paulo Solidario que merecem atencao,
reforco ou ajustamentos e correcdes. Finalmente, na terceira secdo, sao feitas algumas

recomendacgdes visando a melhoria de aspectos do programa.

Séo Paulo Solidério: fatores de sucesso e obstaculos da implementacéo

E conveniente insistir aqui que a avaliacdo realizada é preliminar, parcial e até

mesmo provisoria, dado o fato de que ainda ndo se completou a implementacdo do
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programa. Mas talvez por isto mesmo, a avalicAo seja oportuna, por indicar certas
dificuldades que poderdo ser enfrentadas ainda a tempo, antes que o programa se

consolide de uma dada maneira.

Considerando-se as dimensdes da implementacgdo e os indicadores de eficiéncia
correspondentes, distinguem-se, a seguir, os fatores de sucesso e o0s obstaculos

enfrentados ao longo dos dois anos de implementacdo do S&o Paulo Solidario.

Fatores de sucesso e obstaculos
Tal como visto no Capitulo 2, o estudo dos varios subsistemas da implementacao
do programa revelou indicadores suficientes, satisfatorios, modestos ou nulos de eficacia.

E 0 que mostra o Quadro 9.

Quadro 9
Indicadores de eficacia da implementacéo, segundo subsistemas de atividades
e condic¢des institucionais
Programa Séo Paulo Solidario

Subsistemas de atividades e

condicdes institucionais Indicadores de eficacia

Financiamento e gasto Suficiéncia inicial de recursos; incertezas quanto a continuidade

_Selegao dos agentes Satisfatoria; arbitragem municipal que independe da SEDS

implementadores
Focalizacéo insatisfatoria da selecéo inicial de municipios, corrigida na etapa 2;

Selec¢éo do publico-alvo focalizagdo adequada das familias; riscos de viés de exclusao por critérios
estreitos do IPM-PNUD; éxito na localizacdo de 8 mil “familias invisiveis”

Informacéo Suficiente e de qualidade para implementadores; insuficiente para familias

Capacitacéo dos

implementadores Suficiente e de qualidade

Sistemas logisticos Suficientes e de alta qualidade

Prestacéo atividade-fim Prejudicada pela mudanca de desenho e escopo do programa

Sistemas de monitoramento e N30 ha

C ao ha

avaliacao

Capacidades institucionais

prévias das organizacées Alta para instituicdes e agentes centrais; modesta para pessoal e organiza¢des

implementadoras locais

Observa-se que as dimensdes financiamento (inicial), selecdo e capacitacdo de
agentes implementadores e sistemas logisticos (da Busca Ativa, Retrato Social e Agenda
da Familia) mostram qualidade alta, boa ou satisfatéria e tendem a contribuir

positivamente para o sucesso do programa.
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J& as dimens®es financiamento (etapa final), selecdo do publico-alvo (municipios
iniciais e familias) e sistema de informacao (das familias) registram insuficiéncias e vieses,

que podem comprometer o sucesso do programa.

Finalmente, as dimensfes prestacdo da atividade-fim (acbes dos Planos de
Trabalho municipais e oferta articulada de servicos sociais estaduais) e sistemas de
monitoramento e avaliagdo sdo até agora inexistentes e merecem atencdo e

monitoramento adequado.

Ha aqui uma questéo de timing, dado o atraso ja comentado da implementacédo do
programa. De todo modo, estas sao as dimensdes cruciais do programa, que requerem

maior rapidez e boas medidas de sustentagao.

Séo Paulo Solidéario: o que mostra o estudo da implementacéo

Destacam-se, nesta secao, alguns dos principais aspectos da implementacéo do
programa S&o Paulo Solidario que parecem requerer especial observacéo, ajustes ou

correcoes.

Uma concepc¢do moderna e atualizada da natureza multidimensional da pobreza

Muitos estudos recentes procuraram identificar as varias e inter-relacionadas
dimensdes da pobreza (WORLD BANK, 2000; NARAYAN et al., 2000; CHAMBERS,
2005; DRAIBE, 2005). Além de envolver privacdes materiais, a situacdo de pobreza
implica também privacoes e fatores ndo materiais. Mais ainda, as multiplas dimensdes
da pobreza estéo relacionadas entre si, tendendo a compor uma trama de situacdes que

aprisionam familias e pessoas na reproducao da vulnerabilidade (DRAIBE, 2005, 2007).

Na percepcao dos proprios pobres, a pobreza é também medo quanto ao futuro,
sentimento de marginalizacdo das novas oportunidades econdmicas por pobreza de
conexdes sociais, de informacgéo, de formacdo e de crédito (NARAYAN et al., 2000;
DRAIBE, 2005).
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Programas de combate a pobreza desenhados a partir de tal concep¢éo tendem
a ser mais eficazes, uma vez que, além de complementa¢do da renda, tratam de
promover ou garantir o acesso a bens e servi¢os sociais que possibilitem romper com a

reproducéo intergeneracional da pobreza e aumentem o bem-estar atual das familias.

O programa Sao Paulo Solidario fundamenta-se na concepc¢ao multidimensional
da pobreza. Esse é um diferencial importante em relagdo a programas estritamente de
transferéncias monetarias, qualificando muito positivamente a iniciativa do Estado de S&o

Paulo em eliminar a extrema pobreza, caracteristica a ser portanto preservada e ampliada.

Um sofisticado sistema de identificacdo das familias pobres e de suas demandas
prioritarias

A sistematica da Busca Ativa, realizada nos bolsdes e regides de pobreza, revelou-
se um processo de identificacdo fina da extrema pobreza e resultou mesmo na
identificacdo, na primeira etapa do programa, de cerca de 8 mil familias até entédo fora

dos circuitos da cidadania social.

Também a elaboragéo da Agenda da Familia — um inquérito junto as mesmas para
o registro de suas necessidades prioritarias e 0 seu compromisso de empenharem-se
elas também na sua superacéao — é outro dos diferenciais positivos do programa. De fato,
0 envolvimento comprometido dos beneficiarios em programas de seu interesse tem sido
outra das recomendacles da literatura, baseada em evidéncias sobre a melhora da

eficacia dos mesmos.

Uma focalizagdo muito estreita: o risco do viés de exclusao pelo uso do IPM/PNUD

O estudo da implementagdo e especialmente o estudo de caso de Francisco
Morato revelaram uma inadequaco do indice de Pobreza Multidimensional do PNUD,
ou melhor, dos critérios da sua elaboracéo. Os dez indicadores considerados mostraram-
se muito restritos em um Estado e em muitas de suas regibes que ja registram niveis

qguase universais de acesso a escola (fundamental), baixas taxas de mortalidade infantil
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e mesmo certo grau minimo de bem-estar social (como, por exemplo, a posse de fogéo

a gas, etc.).

E provavel que uso do IPM/PNUD tenha significado de fato a exclusédo de
proporc¢ao significativa de familias muito pobres, inclusive com renda inferior a R$ 70,00
per capita mensal, mas que nao registram baixissimos indicadores sociais ou de bem-
estar. Em Francisco Morato, a diferenca mostrou-se muito forte: se 177 familias foram
selecionadas na Busca Ativa pelo IPM, por meio da aplicacdo dos critérios do CAD Unico

e do CAD Social da SEDS, aquele numero subiu para 1.305 familias.

Certamente, a correcdo da focalizagdo levara a um crescimento significativo do
namero de familias, com consequente aumento da demanda de recursos a serem
transferidos aos municipios. Até 0 momento, ndo ha iniciativas e estudos dos gestores

que projetem os gastos com o atendimento a possiveis novas demandas

Uma Agenda da Familia inicialmente muito aberta

Por sua vez, pelo menos na primeira etapa do programa (97 municipios), a
formacéo da Agenda foi feita a partir de perguntas muito abertas, que frequentemente
obtiveram por respostas solicitacdes irreais (tais como uma casa, um carro, um trator,

etc.), podendo gerar expectativas também irreais, seguidas de frustragcoes.

Houve modificacdo desta sistemética e passou-se a usar o formulario de
cadastramento do Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas, que apresenta uma lista

prévia da qual poderédo ser indicadas quatro prioridades.

O desafio da oferta intersetorial de servigos sociais

Uma concepcdo multidimensional da pobreza supde, teoricamente, uma oferta
multisetorial de acesso a bens e servicos sociais, que atendam minimamente as

demandas.

Uma oferta dessa natureza requer uma acéo coordenada entre secretarias de

Estado e outras entidades, o que constitui desde sempre um desafio de dificil superacéo.
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Pelo menos, é 0 que mostra a experiéncia e registra a literatura (BARDACH, 1998;
VERHOEST et al., 2005; GUY, 1998a, 1998b; BARDACH, 1998; LICHA; MOLINA, 2006;
JUNQUEIRA, 2008).

O programa S&o Paulo Solidario esta respaldado por um decreto estadual que
torna as familias por ele selecionadas beneficiarias prioritarias das varias secretarias de
Estado envolvidas. O atraso da implementagcédo ndo permitiu que se verificasse até que
ponto tal oferta coordenada se tornara efetiva. No momento, apenas o programa Via
Rapida Emprego, da Secretaria de Desenvolvimento Econémico, Ciéncia e Tecnologia,
respondeu positivamente a demanda, como se registrou no Capitulo 2. O acesso a outros
programas, tais como o EJA da Secretaria da Educacao, ou de casas da CDHU, pode
estar ocorrendo, a depender da oferta dos programas nos municipios e das providéncias

das prefeituras municipais a respeito da inser¢ao das familias nos mesmos.

Seguramente, a oferta coordenada de programas estaduais ou outros serd um
aspecto a ser cuidadosamente considerado pelos gestores, sob pena de se comprometer

a atividade-fim do S&o Paulo Solidario.

SPS. Desafios da cooperacao federativa em programas de operacéo descentralizada

As relacbes entre as esferas da federacdo e a autonomia das mesmas

condicionam o andamento do programa, até agora de modo positivo.

E verdade que a articulagdo com o governo federal, para o cadastramento das
familias identificadas pela Busca Ativa, significou, ja no primeiro ano do programa, a
absorcdo dessas familias pelo programa federal Bolsa Familia e a consequente
supressao da transferéncia de renda por parte do programa paulista. A mudanga gerou
forte atraso e requereu alteracdes de desenho importantes por parte do Sdo Paulo
Solidéario. A cooperacdo inicialmente acordada de fato deixou de acontecer, a partir desse

momento.

Ja com 0s municipios, que atuam no programa por adesao, até 0 momento nao
parece ter ocorrido dificuldade maior na realizacdo das tarefas que lhes cabem,

especialmente a pesquisa in loco para a formacao das Agendas da Familia.
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Os Manuais de Orientacéo produzidos pela SEDS para cada um dos 97 municipios
constituem uma boa fonte de informac&o sobre os programas do Estado de S&o Paulo
que podem ser demandados para a composi¢cdo da oferta para a Agenda da Familia.

Uma coordenacéo local da demanda pode ter algum éxito, nesse sentido.

Dificuldades podem ocorrer posteriormente, quando 0s municipios tiverem que se
encarregar de novas buscas e do acompanhamento, por trés anos, das familias
selecionadas. Até o momento, ndo foram criados sistemas homogéneos para tais
realizacdes nem esta claro a partir de quando deverdo 0s municipios iniciar aquele

monitoramento.

SPS. Recursos or¢gamentarios e humanos

O financiamento do programa, nas etapas 1 e 2, foi satisfatorio; entretanto a etapa
3 (65 municipios das regides metropolitanas do Estado) esta desfinanciada, uma vez que
0s recursos ndo constam do orgamento da SEDS de 2014. A situagao causa incertezas

quanto a continuidade do programa.

O quadro técnico de gestores do programa, na SEDS, constituido por quatro
pessoas, é bastante reduzido diante das tarefas que devem ser realizadas, envolvendo
orientaces e analises dos planos de trabalhos de todos os municipios, além de outras
atividades. Ligados ao Gabinete do Secretario, estes profissionais gozam ainda de pouca

autonomia administrativa.

Auséncia de sistemas de monitoramento e avaliagcao

O programa n&o conta com um sistema de monitoramento e avaliacdo. Embora
haja a intencdo dos gestores de tomar providéncias nessa direcdo, ndo existe previsdo

de recursos para tanto.

Supbe-se que um programa prioritario do governo estadual, como é o Sao Paulo

Solidéario, apresente resultados com base em soélidas avaliacdes, o que serd possivel
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sempre que o sistema de monitoramento e avaliacdo seja organizado a tempo e fornecido

aos municipios, em principio os responsaveis pela sua realizagéo.

Programas ainda em estagio de implementacg&o oferecem oportunidade Unica para
gue sua avaliacdo tenha inicio concomitantemente as suas primeiras atividades — a
melhor das situacbes para avaliagdes tanto de processo quanto de impactos. E de se

esperar que o Sao Paulo Solidario ndo perca tal oportunidade.

Recomendacdes de politicas

A seguir, apresentam-se as recomendacoes e sugestdes extraidas do estudo de

implementacdo do S&o Paulo Solidéario.

» As turbuléncias da implementacdo e a auséncia de um monitoramento fino nao
recomendam a continuidade do programa tal como estad desenhado. Se fases
iniciais — Busca Ativa, Retrato Social e Agenda da Familia — foram relativamente
bem-sucedidas, a oferta coordenada de programas estaduais e a execugao dos
planos locais de trabalho ainda ndo mostraram suas potencialidades. Estas sdo
dimensdes cruciais da atividade-fim do Sao Paulo Solidario e somente o0 seu éxito
podera resultar em efetiva reducdo da pobreza e da vulnerabilidade das familias.
Na nossa opinido, € mais prudente consolida-lo nos 97 municipios da primeira
etapa e avalia-lo detalhadamente, para que entdo as novas etapas sejam
concretizadas.

> E importante que, a cada periodo de trés ou cinco anos, o governo do Estado de
Séo Paulo refaca a Busca Ativa e proporcione a elaboracédo da Agenda da Familia,
com vistas a reduzir ou eliminar a extrema pobreza e proporcionar incentivos a
mobilidade das familias mais vulneraveis.

» Melhorar o IPM/PNU ou substitui-lo por outros critérios de identificacdo
multidimensional da pobreza extrema. Seguramente tal revisdo implicara aumento
de gastos com o programa.

» Ativar mais fortemente a acdo coordenada das secretarias de Estado junto aos

municipios, para o processamento das Agendas das Familias.
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Coordenar com 0s municipios um mais eficiente sistema de informacéo as familias
vulneraveis e aos municipes em geral.
Montagem imediata de um sistema de monitoramento e avaliagdo, a ser

implementado pela SEDS conjuntamente com 0S municipios.
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