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PREFACIO

Este ¢ o relatério da primeira Avaliagio dos
Resultados de Desenvolvimento (ADR em sua
sigla em inglés) no Brasil conduzida pelo escrité-
rio de avaliagdo do Programa das Nag¢des Unidas
para o Desenvolvimento (PNUD) em 2011. A
avaliagdo teve como objetivo analisar o alcance
dos resultados previstos pelo programa de coope-
ragio do PNUD quanto ao desenvolvimento no
pais nos ciclos programaticos referentes aos perio-
dos de 2002 a 2010. Pretende ainda, fazer uma
andlise do posicionamento estratégico no que se
refere 4 sua resposta as demandas nacionais e as
mudangas no contexto nacional de desenvolvi-
mento, e apresentar recomendagdes que possam
subsidiar possiveis ajustes na estratégia atual e na

programagcio futura do PNUD no Brasil.

A avaliagio concluiu que o PNUD se posicionou
bem como parceiro do governo brasileiro,
assumindo o papel de auxilid-lo na gestio
de projetos, sobretudo nas dreas sociais, de
moderniza¢io do Estado, e de meio ambiente. O
PNUD centrou seu posicionamento na promog¢io
do desenvolvimento humano e na oferta de
expertise em gestdo de projetos. Transformagdes
importantes ocorreram durante o periodo objeto
desta avaliagdo. Houve o equacionamento de
varios desafios macroecondmicos, o aumento das
capacidades institucionais nas dreas temdticas
apoiadas pelo PNUD, com a ampliagio da
administragdo publica e maior disponibilidade
de recursos publicos, sobretudo para as politicas
sociais. As mudangas acima repercutiram no
modo de atuagio do PNUD e na acentuada
redugio da sua carteira de projetos.

A avaliagio destacou que, em relagio as dreas
temdticas, identificou-se uma relevincia muito
alta, uma eficdcia média, uma eficiéncia média,
uma sustentabilidade limitada e uma flexibi-
lidade alta nos projetos apoiados pelo PNUD
analisados na amostra utilizada nessa avaliagio.
O PNUD proveu contribui¢bes positivas para
as estratégias nacionais de desenvolvimento,
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incluindo contribui¢ées relevantes para as estra-
tégias de ajuste fiscal, reducido das desigualdades
sociais e estruturagio organizacional das novas
dreas de seguranca publica, direitos humanos e
cooperagao sul-sul.

A mudanga no contexto nacional e nas regras
internas e externas a0 PNUD contribuiram para
uma redugio da eficiéncia da organizagio no
que diz respeito ao seu papel na gestio de pro-
jetos. Entretanto, papel operacional do PNUD
continua sendo reconhecido de forma altamente
positiva quando se trata de licitages comple-
xas e internacionais, assim como na prote¢io
do governo contra pressdes de alguns setores
empresariais.

Foi identificada também uma énfase decrescente
do papel de advocacy do PNUD. Essa redugio
de énfase pode ser entendida como consequéncia
da maior apropriagio da agenda de desenvolvi-
mento humano por parte do governo, o que, é
um resultado positivo do processo de didlogo
estabelecido ao longo do tempo.

A avalia¢do recomenda a identificagio, em par-
ceria com o governo brasileiro, de temas que
orientem a nova estratégia de atuagio do PNUD
no Brasil, temas esses que continuem mantendo
conexdo com a agenda nacional e que contri-
buam de modo efetivo para avangos na agenda
de desenvolvimento humano.

Confio que os resultados aqui presentados sejam
uteis para provocar uma reflexdo e uma anilise
sobre a maneira de fortalecer a parceria entre o
governo brasileiro e o PNUD para avancar no
longo caminho do desenvolvimento humano.

2 o Ptva

Saraswathi Menon
Diretora, Escritério de Avaliagio
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SUMARIO EXECUTIVO

Este relatorio resulta da primeira Avaliagio dos
Resultados de Desenvolvimento (ADR em sua
sigla em inglés) do Brasil. A avaliagio teve como
objetivos analisar o alcance dos resultados previstos
nos documentos programdticos do Programa
das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), uma andlise do posicionamento do
PNUD no que se refere a sua resposta as demandas
nacionais e as mudangas no contexto nacional de
desenvolvimento e apresentar recomendagdes que
possam subsidiar possiveis ajustes na estratégia
atual e para o préximo Documento de Programa
para o Brasil.

A avaliagio teve dois eixos principais: a andlise
dos resultados por dreas temdticas e temas
transversais e a andlise do posicionamento
estratégico do PNUD no Brasil. Foram utilizadas
as orientagdes metodoldgicas elaboradas pelo
Escritério de avaliagio do PNUD, aplicando os
seguintes critérios para a avaliacdo dos resultados
por drea temadtica: relevincia, eficdcia, eficiéncia,
sustentabilidade e flexibilidade. A anilise do
posicionamento estratégico abarcou as seguintes
dimensoes: relevincia estratégica, capacidade de
resposta, valor agregado, vantagens comparativas,
promogio de valores das Nagées Unidas e
contribui¢do para a coordenag¢do do Sistema das
Nagoes Unidas. Para a andlise dos resultados
por drea temdtica, foi selecionada e analisada
uma amostra ilustrativa de a¢bes que refletem a

atividade do PNUD no periodo analisado.

A avaliagio adotou um enfoque multi-
metodoldgico tanto para a coleta de informagdes
como para a andlise desenvolvida. Para a coleta
de informagdes, foram usadas fontes secundarias
(documentos ji produzidos e diversos bancos
de dados) e primdrias (entrevistas). Na andlise
foram usadas técnicas de triangula¢do com o uso
de diversas fontes e métodos de verificagio e
validagdo, tais como reunides internas da equipe
e discussdo com dois grupos diferentes sobre os
achados preliminares.

SUMARIO EXECUTIVO

A avaliagio do programa enfrentou as seguintes
restricoes: auséncia de metas objetivas na maioria
dos documentos programiticos do PNUD e
dificuldades do escritério em organizar de forma
sistemdtica os dados quantitativos necessdrios a
essa avaliagio. Avalia¢des de resultados dos projetos
por outras instituicdes também foram escassas.
Essas lacunas foram preenchidas, pelo menos
parcialmente, por informagdes dos entrevistados.

As principais conclusdes e recomendagdes da
avaliagdo foram as seguintes:

Conclusao 1: A relevancia estratégica da
intervencio do PNUD foi alta em relagiao
aos temas do desenvolvimento do Brasil mas
mudancas no contexto nacional reduziram sua
participagdo como parceiro do desenvolvimento
do pais

O PNUD se posicionou como parceiro do
governo brasileiro, assumindo o papel de auxilid-lo
na gestdo de projetos, sobretudo nas dreas sociais,
de modernizagio do Estado e de meio ambiente.
O governo brasileiro enfrentava dificuldades de
implementar as prioridades da sua agenda em
fungio da escassez de recursos humanos, da
reorganizagio da administragdo publica apds
a promulgacio da Constituicio de 1988 e da
necessidade de promover um rigoroso ajuste
fiscal. O PNUD centrou seu posicionamento
na promogio do desenvolvimento humano e na
oferta de expertise em gestdo de projetos. Esse
cendrio esteve presente no periodo inicial desta
avalia¢do. Com a elei¢do de um novo governo, em
2003, comegam a ocorrer mudangas profundas e
riapidas no contexto nacional, nas politicas sociais
e na regulamentacio das atividades da cooperagio
técnica internacional, reduzindo a demanda do
governo por projetos que tradicionalmente eram
apoiados pelo PNUD. A partir de 2006, o
PNUD viu-se pressionado em sua capacidade
operacional, de producio de advocacy e
de aporte de conhecimento. As decisdes do
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governo brasileiro a partir de 2003, aumentando
suas capacidades, foram entendidas como um
indicador de apropriagio, pelo governo, da prépria
agenda do PNUD no Brasil. O Estado brasileiro
¢ hoje mais efetivo, com o equacionamento de
suas restri¢des macroecondmicas e a estruturagio
de uma burocracia profissionalizada em alguns
setores do governo federal, e muito mais presente
na drea social.

Conclusao 2: Mudangas nas regras pro-
vocadas por fatores externos e internos ao
PNUD-Brasil, contribuiram para sua instabi-
lidade institucional

Além das mudangas no contexto nacional e
do fortalecimento do Estado brasileiro, fatores
externos e internos ao PNUD geraram grande
mudanca institucional entre 2002 e inicio de
2010. Sao exemplos desses fatores externos: a
normatizagio, pelo governo, da cooperagio téc-
nica internacional; o fortalecimento das agéncias
de controle e seu maior ativismo nas atividades da
cooperagdo internacional; a contra¢io de emprés-
timos das agéncias multilaterais pelo governo
tederal, muitos dos quais eram geridos pelo
PNUD; a assungio, pelo PNUD, da atividade
de compras antes exercida pela ABC, sem recu-
peragdo de custos. O principal fator interno foi
o alinhamento do PNUD as regras corporati-
vas, tornando mais lento seus procedimentos,
situagdo com a qual os gestores publicos nio esta-
vam acostumados. Todos esses fatores tiveram
impacto na capacidade do PNUD de fornecer

apoio operacional aos projetos.

Conclusao 3: O PNUD fez um grande esforco
para se adaptar ao novo contexto

Esse esfor¢o incluiu a redugdo das despesas
operacionais da organizagio, o reforgo da drea de
apoio operacional aos projetos e a estruturagio
de novas dreas de atuagdo, principalmente
seguran¢a publica e Cooperagio Sul-Sul,
temas que comegavam a entrar na agenda do
governo. Apesar desse esfor¢o, o posicionamento
anterior do PNUD, centrado na promogio do
desenvolvimento humano e na oferta de expertise
em gestdo de projetos, aliado a redugio de seus
recursos humanos e financeiros, teve repercussoes

na capacidade de resposta da agéncia, diminuindo
também sua capacidade de agregar conhecimento.

Conclusao 4: O PNUD permanece parceiro
importante para o avan¢o na implementagio
das politicas publicas brasileiras

Apesar de ter reduzido significativamente o seu
tamanho e seus recursos financeiros e huma-
nos, o PNUD ¢ hoje uma agéncia que continua
tendo papel importante para o avango das politi-
cas publicas no Brasil. Presentemente, o PNUD
administra mais de 100 projetos, sendo alguns
deles extremamente relevantes e altamente
alinhados com os valores e objetivos da organi-
zagdo e do governo brasileiro. A credibilidade
do PNUD e sua expertise em licitagdes inter-
nacionais sdo reconhecidas de forma altamente
positiva pelos parceiros.

Conclusao 5: O PNUD subutilizou sua rede
internacional

Identificou-se a subutilizagio das redes tematicas
do PNUD internacional que poderiam agregar
conhecimento aos projetos, para além dos aspectos
operacionais. Existem, no entanto, exce¢bes em
trés projetos dentro da amostra avaliada. Uma
das dreas onde a utilizagio das redes é muito
limitada é na Cooperagio Sul-Sul. A cooperagio
do PNUD nesse campo estd restrita aos aspectos
operacionais, sendo percebida como cooperagio

prestada a outros paises.

Conclusao 6: O PNUD aportou pouco conhe-

cimento substantivo aos projetos

Uma das op¢des do PNUD para se reposicionar
diante das mudangas no contexto nacional — a
de centrar sua atuagdo na oferta de expertise
em gestdo de projetos -, importante para
muitas esferas de governo que ainda estdo
pouco institucionalizadas, fez com que sua
participagio como produtor de conhecimento
em desenvolvimento humano ficasse reduzida a
poucas contribui¢des, com exce¢oes das dreas de
seguranga publica e meio ambiente.

Conclusio 7: O governo brasileiro incorporou
as suas politicas e instituicdes varios temas
da agenda de desenvolvimento humano,

diminuindo o papel de advocacy do PNUD
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Os temas da agenda do PNUD relacionados a pro-
mocio dos direitos humanos e a igualdade entre
género e raga foram incorporados de modo explicito
a agenda do governo federal. O governo brasileiro
deu status de ministério para as dreas de direitos
humanos, direitos da mulher e promogio da igual-
dade racial. Foram introduzidas novas politicas
voltadas para esses temas, como a politica de cotas
para estudantes negros em universidades federais
e as politicas voltadas para populaces residentes
em remanescentes de quilombos. A incorporagio
desses temas a institucionalidade brasileira con-
tribuiu para “esvaziar” a agenda do PNUD, mas ¢é
um resultado positivo do processo de didlogo com
o governo e com a sociedade estabelecido ao longo
do tempo. O PNUD tem, contudo, desenvolvido
produtos inovadores voltados para a advocacy,
como, por exemplo, a municipalizagio dos ODM e
deve langar, em 2011, um novo Relatério Nacional
de Desenvolvimento Humano.

Conclusiao 8: A avaliagio das dreas tematicas
apresenta resultados comuns em relagio as
areas, mas diferentes em relagcio aos critérios
selecionados, a0 nimero de projetos e ao
volume de recursos

De modo geral, a agio do PNUD, seja através
do seu adwvocacy, seja a partir do apoio a projetos,
foi relevante em todas as dreas temdticas anali-
sadas. Entre as dreas apoiadas pela organizagio
encontram-se atividades relacionadas as estraté-
gias nacionais voltadas para a redugio da pobreza
(como o Programa Bolsa Familia), para o estabe-
lecimento de uma politica nacional de seguranca
publica (Programa Seguranca Cidadi), para o
ajuste fiscal dos estados brasileiros, para a insti-
tucionalizagio de politicas estruturantes na drea
ambiental (como o Programa Nacional de Meio
Ambiente) e para o estabelecimento das bases para
a a¢do governamental no dmbito da Cooperagio
Sul-Sul. Nesse sentido, o PNUD esteve pre-
sente em grande parte das demandas dos desafios
nacionais, assim como apoiou virias politicas que
resultaram em mudangas no contexto nacional.

Em relagio aos critérios de avaliagio, identificou-
se uma relevincia muito alta, uma eficicia média,
uma eficiéncia média, uma sustentabilidade limi-
tada e uma flexibilidade alta. Do ponto de vista
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dos recursos para as dreas temdticas, a participagdo
do PNUD em projetos de desenvolvimento nacio-
nal teve grande crescimento, tanto em nimero de
projetos como em recursos financeiros até 2004.
Sua diminuigdo a partir de 2005 foi resultado do
fim de viérios projetos das carteiras de moderniza-
¢do do Estado e de Politica Social e de Inclusio,
particularmente na drea de educagio. A drea de
Meio Ambiente, apesar de uma pequena queda
no volume de recursos, ¢ a que passa a dar a maior
contribui¢io relativa. Os maiores aumentos sdo na
area de Seguranca Publica e Direitos Humanos
e Cooperagio Sul-Sul, sendo que contribuigio
da primeira drea ainda é modesta ¢ a segunda
aumenta de forma significativa sua participa¢do no
or¢amento total.

Conclusao 9: O PNUD fez uso de ferramentas
e do espaco de programacio conjunta com as
demais agéncias do Sistema ONU no Brasil

As agéncias tém feito um esfor¢o programdtico
conjunto com um eixo condutor de andlise
coerente com o mandato da ONU e com os
desafios do desenvolvimento nacional. O esforgo
programitico conjunto das agéncias é também
uma oportunidade para a geragio de consenso.
O argumento comum nos documentos de que
a cooperagdo técnica internacional tem ainda
um papel a desempenhar em um pais com
altas desigualdades e capacidades heterogéneas
¢ consistente com os diagndsticos sobre o Brasil
realizados por diferentes analistas e instituigdes.
Os documentos também mostram alinhamento,
tanto entre si, como com as diretrizes do governo
brasileiro. No entanto, persistem desafios para
melhorar a forma de divisdo de recursos publicos
entre as inGmeras agéncias do Sistema ONU
atuantes no Brasil.

Conclusao 10: O modelo de financiamento e a
forma de atuagio do PNUD tém reflexos sobre
sua capacidade de resposta e inibem o aporte de
conhecimento substantivo

O modelo de financiamento baseado em
comissionamento por gestdo de projetos exigiu
que a organizagio tivesse que captar um volume
elevado de projetos para se financiar, deixando
em segundo plano uma atuagio mais estratégica,
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relacionada 4 promogio do desenvolvimento
humano e ao aporte aos gestores dos projetos do
conhecimento técnico de sua equipe. Quando a
demanda por projetos reduziu-se em fungio de
mudangas no contexto nacional, a organizagio
viu-se pressionada em sua capacidade operacional,
de producio de adwvocacy e de aporte de
conhecimento. No entanto, novas alternativas no
modo de atua¢do e no modelo de financiamento
estio sendo buscadas, mas elas tém, por
enquanto, escala limitada e ndo podem ainda ser
interpretadas como uma evidéncia da mudanca
substancial do modelo de funcionamento e de
financiamento da organizagio no Brasil.

RECOMENDAGOES

Recomendagiao 1: Melhorar a qualidade e a
forma de didlogo com o governo brasileiro

O PNUD deve rever as bases do seu didlogo
com o governo. Esse didlogo seria iniciado com
a montagem de uma pauta de trabalho temitica
conjunta com os principais parceiros. Um novo
didlogo com o governo e com os parceiros deve
ser aberto em torno de dreas temdticas que
conciliem temas do mandato do PNUD com
os da agenda de desenvolvimento do Brasil.
Desses grupos temdticos sairiam proposi¢oes
para uma agenda construida a partir de agdes que
sejam induzidas e de interesse de todas as partes
envolvidas, reduzindo o papel do didlogo baseado
em agdes reativas. Esse didlogo ja ocorre quando
da elaborag¢io de documentos programaiticos do
PNUD, que sio objeto de amplo processo de
consulta com os parceiros brasileiros, mas ele
deve ir além da defini¢do programaitica de temas
e prioridades. Para tanto, o PNUD tem que se
estruturar tecnicamente para mostrar a0 governo
brasileiro as possibilidades de sua contribuigio
para além da de gestor de projetos. Também
facilitaria o didlogo a recuperagio da memdria
institucional do PNUD, com divulgagio das suas
contribui¢des ao desenvolvimento brasileiro.

Recomendagio 2: Identificar, de modo coor-
denado com o governo brasileiro, uma nova
agenda de temas

Como consequéncia da recomendagio acima, de
construgio de grupos de trabalho temdticos, o
PNUD precisa identificar de modo coordenado
com o governo brasileiro uma nova agenda de
temas que permitam a organizagdo continuar
a contribuir para a estratégia brasileira de
desenvolvimento. Embora a agenda nacional
tenha evoluido de modo substantivo e de forma
acelerada, ainda existem elementos importantes a
serem focados tendo em vista avancos adicionais
no ambito do desenvolvimento humano. Por
exemplo, no campo da inclusdo social, os niveis
de desigualdade social, apesar de decrescentes,
sdo muito elevados e o pais ainda nio eliminou a
pobreza extrema. Na drea de universaliza¢do das
politicas publicas, persistem desafios importantes
no caso das politicas de saneamento e de educagio.
A drea de meio ambiente, além dos desafios gerais
colocados pela agenda do aquecimento global,
continua a enfrentar desafios relacionados a temas
onde essa politica ndo avangou, como no caso da
polui¢do hidrica. Na drea de seguranga publica e
direitos humanos, a agenda federal brasileira estd
em seus primérdios. Na Cooperagio Sul-Sul, hd
espago para iniciar uma cooperagio de dupla via
e para o uso da rede internacional do PNUD.
Essa recomendagio visa reposicionar o PNUD
na agenda de desenvolvimento do pais, buscando,
junto com o governo, antecipar questdes da
agenda governamental onde o PNUD possa
aportar conhecimento.

Recomendagiao 3: Prospectar, junto com o
governo brasileiro, novas formas de financia-
mento do programa de cooperagao no Brasil

A expectativa do governo brasileiro de uma
a¢io mais substantiva do PNUD, manifestada
no dltimo CPD e nas entrevistas realizadas, é
dificultada em fun¢do do modelo de remuneragio
por projeto, que tende a sobrecarregar a equipe
técnica e a demandar a geragdo de uma carteira
de projetos relativamente volumosa. Para ampliar
o aporte de conhecimento e as atividades
substantivas da institui¢do, o PNUD deve buscar,
junto com o governo brasileiro, novas modalidades
de financiamento capazes de liberd-lo do atual
modelo fortemente concentrado na remuneragio
de projetos. Novas formas de financiamento estio
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sendo gestadas, tais como doagdes de recursos
or¢amentdrios da Unido e devem sem ampliadas.

Recomendagao 4: Mudar gradativamente o
perfil da equipe técnica do PNUD

A requalificagio do diilogo com o governo, a
partir de grupos tematicos, e a identifica¢io de
novas demandas da agenda de desenvolvimento
implicam na necessidade de aumentar a
capacidade técnica da equipe e de investir no
fortalecimento do planejamento estratégico.
Com a identificagio de novos temas, o PNUD
deve fortalecer sua equipe para ter a capacidade
de iniciar a construgio de um portfélio tematico
que resulte do didlogo com o governo. E também
recomenddvel a designagdo de um assessor que
se volte para questbes estratégicas, capaz de
apoiar o management team, hoje excessivamente
pressionado pelas demandas do cotidiano. Uma
melhor utiliza¢io do cadastro de consultores do

PNUD pode ser util nessa tarefa.

Recomendagio 5: Estabelecer didlogo com os
organismos brasileiros de controle

O PNUD, com o apoio da ABC, deve iniciar um
didlogo com os organismos de controle brasileiros
através de um trabalho conjunto para identificar
os principais obsticulos legais e administrativos a
sua agdo e a busca de solugdes para o seu equacio-
namento. Destaca-se, em especial, a identificagio
de alternativas juridicas capazes de equacionar o
que determina, por um lado, a legislagdo brasileira
e, por outro, as convengoes e tratados da ONU
assinados pelo Brasil. Apesar de a normatizagio
existente ter reduzido incertezas juridicas, ainda
existem dreas cinzentas e interpretagdes as vezes
conflitantes. De particular importincia é equacio-
nar o posicionamento dos organismos de controle
em relagdo ao repasse de recursos para as ONGs.
Uma das posibilidades a examinar ¢ o intercimbio
de experiéncias com outros organismos de con-
trole com os quais o PNUD vem desenvolvendo
projetos potencialmente relevantes para o Brasil,
como, por exemplo, na Colémbia e no Chile. Essa
recomendacdo visa antecipar novos problemas
juridicos e administrativos e melhorar a gestdo
de projetos.
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Recomendagio 6: Ser mais seletivo no apoio
operacional, voltando-o para dreas com menor
capacidade institucional e retomar a fungao de
contribuigio técnica em projetos selecionados

O PNUD deve realizar um esfor¢o para retomar
sua contribuicio em questdes substantivas,
mas, em d4reas e temas especificos, assim
como em politicas executadas por 6rgios do
governo com baixa institucionalidade e pouca
profissionalizagdo burocritica. Isso pode ser
feito através do aumento da quantidade e da
especializagio do staff do PNUD. O PNUD
deve se voltar para o apoio a projetos destinados
a o6rgdos publicos federais com menor grau
de institucionalidade, e equipes técnicas
pouco burocratizadas, onde seu papel pode ser
importante.

Recomendagio 7: Fortalecer a funcao
de advocacy, diilogo e producio de
conhecimentos

Aspecto marcante da atuagio do PNUD no
Brasil no passado, o advocacy pode ser fortalecido
com a designagdo de um técnico dedicado a
essa fungdo para a disseminagio dos valores
da ONU e dos valores de desenvolvimento
humano. A perspectiva de elaborar o Indice de
Desevolvimento Humanos Municipal (IDH-
M) de curto prazo também poderd abrir novas
modalidades de uso desse indice. A periodicidade
da elabora¢io dos Relatérios Nacionais de
Desenvolvimento Humano deveria ser revista e
deveria contar com a participa¢io de think tanks
nacionais. Por fim, o advocacy também pode ser
dirigido para disseminar, na sociedade brasileira,
a importancia do apoio do Brasil a paises menos
desenvolvidos, no exercicio do principio da
solidariedade entre os povos.

Recomendagao 8: Otimizar o mix funcional
do PNUD no Brasil (adwvocacy, assisténcia
técnica, geracio de conhecimento, diilogo
politico e apoio operacional) através do maior
aproveitamento do conhecimento existente no
ambito da organizagio

Existem diversas iniciativas que poderiam ser
consideradas nesse campo. Dois exemplos sio:
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o aproveitamento do conhecimento técnico
do PNUD nas diferentes dreas temdticas que
envolvem a Cooperagio Sul-Sul; e estimular
as parcerias interagenciais, considerando as
dreas especificas de atuagdo das organizagdes do

Sistema ONU.
Recomendacio 9: Ajustar as regras operacionais

A organizagio deve ajustar suas regras ope-
racionais de modo a otimizar os processos
administrativos e reduzir o grau de incerteza
relacionado a utiliza¢do de determinados proce-
dimentos de contrata¢do. Espera-se de tal revisio
uma maior seguranga dos parceiros no uso dos
instrumentos de gestdo colocados a disposi¢do
pelo PNUD e a redugio do tempo de resposta da
organizagdo. Observadas as regras corporativas,
o PNUD deve também promover o desenvolvi-
mento de manuais mais detalhados e elaborados
de forma coordenada com todas as instancias
envolvidas, de modo a gerar um consenso minimo
a respeito do que sdo as boas préticas de gestdo de
projetos dessa natureza.

Recomendagio 10: Adquirir maior conheci-
mento e dar mais visibilidade a rede associada

ao sistema PNUD

Para ampliar o grau de utilizagio da rede de
organizagdes internacionais, tanto o PNUD-
Brasil quanto o governo brasileiro precisam
identificar de modo mais sistematico o potencial
de conhecimento que poderia ser agregado por
tais agentes. Hd que se intensificar o didlogo
internacional no Brasil sobre diferentes agendas
através, por exemplo, da promoc¢io de visitas
de especialistas e da organizagio de eventos
relacionados a temas especificos.

No campo da cooperagio Sul-Sul, o PNUD
poderia dar um apoio mais substantivo &
cooperagido horizontal promovida pelo Brasil.
Para isso sio necessirias mudangas a serem
promovidas pela organizagido em Nova York que

introduzam novos procedimentos e reorientem a
rede de country offices facilitando o intercimbio
de conhecimentos e experiencias proprios da
cooperagio Sul-Sul.

Recomendagio 11: Melhorar os processos
operativos

O PNUD pode contribuir para capacitar melhor
a rede de gestores de projetos de cooperagio,
formando uma rede de gestores de projetos de
cooperagio e disseminando boas priticas de gestdo
de projetos de cooperagio técnica internacional,
com premiagbes de organizacoes e gestores. O
PNUD pode expandir a experiéncia ji existente
de oferta de cursos sobre o tema da cooperagio
internacional. O PNUD deve requalificar os atuais
instrumentos de planejamento, em particular os
Documentos de Programa. Melhor elaborag¢io
e acompanhamento desses documentos pode
contribuir também para diminuir a grande
longevidade dos projetos. O PNUD também deve
melhor organizar o armazenamento de dados
e constantemente atualizar as informagdes do
seu sitio, porta de entrada daqueles que buscam
conhecer as atividades do PNUD no Brasil e suas
contribui¢des ao desenvolvimento do pais.

Em sintese, no periodo analisado o PNUD
aportou importantes contribui¢des para o
alcance dos resultados de desenvolvimento do
Brasil. Essas contribui¢des sdo apresentadas nos
primeiros capitulos deste relatério. Nos préximos
anos, o Brasil deverd enfrentar novos desafios,
consolidando e aprofundando os resultados
alcangados. Nessa tarefa, o PNUD pode e deve
ser um parceiro do governo brasileiro e da
sociedade civil. As recomendacoes deste ADR
fornecem indicagdes para o caminho a ser
percorrido pelo PNUD-Brasil junto ao governo
brasileiro para que o pais alcance um crescimento
mais equitativo, eliminando a pobreza extrema
e promovendo um desenvolvimento humano
sustentavel.
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Capitulo 1

INTRODUCAO

O Avaliagio dos Resultados de Desenvolvimento
(ADR em sua sigla em inglés) do Brasil é uma
avaliagdo conduzida por uma equipe de consulto-
res independentes sob a coordenagio do Escritério
de Avaliagio do PNUD (Programa das Nagdes
Unidas para o Desenvolvimento), realizada no ano
de 2011, visando aferir o desempenho e analisar
a contribui¢do do Programa das Nagdes Unidas
para o Desenvolvimento — PNUD - para os
resultados de desenvolvimento no pais nos ciclos
programaticos referentes aos periodos 2002-2006
e 2007-2010, e extrair ligbes e fornecer recomen-
dagdes para seu futuro posicionamento estratégico.
O ADR analisard a experiéncia do PNUD no
Brasil e sua contribui¢io para a resolugdo dos pro-
blemas enfrentados pelo pais, particularmente os
institucionais, ambientais e sociais.

1.1 OBJETIVOS E ESCOPO DA
AVALIACAO

O programa do PNUD no Brasil executou, de 2002
22010, 1,368 bilhoes de délares em sua carteira de
projetos, com recursos quase que exclusivamente
provenientes do Tesouro Nacional. O programa,

porém, teve uma redugdo significativa, tanto em
termos orcamentirios quanto em ndmero de
projetos, passando de 191,7 milhées de délares em
2002 para 104,5 milhées de délares em 2010.

O ADR-Brasil tem dois grandes objetivos:
(1) analisar a contribui¢io — substantiva e admi-
nistrativa — do PNUD para os resultados de
desenvolvimento do Brasil e para a resolugio dos
principais desafios do pais; e (2) fornecer insu-
mos para 0 novo posicionamento estratégico do
PNUD. O primeiro objetivo requer a coleta de
evidéncias que apontem para os resultados espe-
rados versus alcangados e/ou ndo esperados, assim
como para a capacidade de resposta do PNUD
aos desafios e as prioridades do pais. O segundo
requer a andlise do contexto do pais ¢ a constru-
¢do de possiveis cendrios que sirvam de insumo
para o posicionamento estratégico do PNUD no
préximo decénio. Em ambos os casos, a sequéncia
da andlise seguird um encadeamento légico que
se inicia com a definicdo de critérios e subcrité-
rios que orientam questdes de avaliagdo e conclui
com a proposi¢io de recomendagdes. A Figura
1 sintetiza a sequéncia encadeada dos passos

Figura 1. Cadeia légica da avaliacao

anterior

Conclusoes:
Avaliacao: exame e Rec«_)men-
Evidéncias: analises do andlise das el
Critérios: coleta de Programa caracteristicas formulacéo
subcritérios e evidéncias PNUD- Brasil mais marcantes de propostas
questoes da sobre os segundo do Programa para acao, com
avaliacao critérios da 0s criterios PNUD-Brasil Squaﬁgagag
avaliacio defm;dos e e justificativa as instituicoes
as evidéncias das avaliacoes por elas _
coletadas feitas na fase responsaveis
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da cadeia légica que serd seguida na avaliagdo.
No que diz respeito ao seu escopo, 0 ADR com-
preende o periodo de 2002 a dezembro de 2010,
tendo como marcos programaticos os Segundo
Marco de Cooperagio com o Pais (CCF) para o
Brasil (2002-2006) e o Documento de Programa
de Pais (CPD) para o periodo 2007-2011, e os
Planos Plurianuais (PPA) do Governo brasileiro
referentes aos periodos 2000-2003, 2004-2007 e
2008-2011. A avaliagio levou em conta também
os documentos programiticos e as diretrizes da

ONU e do Junta Executiva do PNUD.

O marco geogrifico da avaliagio abrange as agdes
com impacto sobre todo o territério nacional ou
em partes do territério, como os estados da fede-
ragdo ou conjunto de estados, e os municipios.

Do ponto de vista temdtico sdo analisadas cinco
areas — Politicas Sociais e de Inclusio; Seguranga
e Direitos Humanos; moderniza¢io do Estado;
Meio Ambiente e Cooperagio Sul-Sul — e trés
temas que cortam as diferentes areas — Género,
Raga/Etnia e Governanga. A participagio do
PNUD-Brasil para o desenvolvimento no pais é
analisada tanto em atividades vinculadas a proje-
tos especificos quanto em agdes fora do ambito
dos projetos, tais como advocacy e didlogo poli-
tico, denominadas “ndo projetos”.

1.2 METODOLOGIA E LIMITES
DA AVALIACAO

A metodologia utilizada segue as orientagdes do
Manual do Método do ADR, Mar¢o 2010, instru-
mento do Escritério de Avaliagio do PNUD que
guia as avaliacbes independentes, assegurando,
assim, ndo sé o rigor metodolégico, mas também
a comparabilidade dos ADRs nos paises onde
atua o PNUD.

Tendo em vista seus dois grandes objetivos, o
ARD-Brasil foi realizado em torno de dois eixos:
a andlise dos resultados dos projetos e ndo projetos
por drea temdtica e por transversalidade; e a analise
do posicionamento estratégico do PNUD-Brasil.

Ainda que a avaliagio se refira a dois periodos
programiticos, a atuagio do PNUD foi analisada

no periodo como um todo. Isto porque os proje-
tos do PNUD-Brasil tém, em geral, longa dura-
¢do — 5,9 anos em média para os projetos da
amostra analisada. Além disso, muitos projetos
foram desenvolvidos nos dois periodos, havendo
ainda coincidéncia de dreas temdticas nos dois
periodos. Ou seja, a fronteira entre os dois perio-
dos ¢ fluida, ndo cabendo distingui-los.

A anilise dos resultados de desenvolvimento por
drea temdtica se pautou pelos seguintes critérios:

m  Relevincia programatica
= Eficicia

= Eficiéncia

®  Sustentabilidade

m  Flexibilidade

A anilise do posicionamento estratégico do
PNUD, por sua vez, considerou seis dimensdes:

m  Relevincia global
= Capacidade de resposta

m  Valor agregado e vantagens comparativas do

PNUD

®  Desenvolvimento Humano (género, raga/
etnia e equidade)

m  Parcerias e Cooperagio Sul-Sul

m  Contribui¢do do PNUD para a coordenagio
do Sistema ONU.

No periodo considerado o escritério do PNUD no
Brasil apoiou 411 projetos e nio projetos, sendo
que no ano de 2010 sua carteira contava com cerca
de 100 projetos em andamento. Por essa razio,
para a andlise das dreas tematicas, foi necessirio
selecionar uma amostra de projetos e nio projetos,
com base em um banco de dados fornecido pelo
escritério do PNUD sobre os projetos que com-
punham a carteira total no periodo. Os projetos
contidos nesse banco de dados foram selecionados
de forma a preencher os seguintes critérios:

®  cobertura geografica, abrangéncia: nacional,
estadual, municipal; Cooperagio Sul-Sul;
programas regionais;
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®  tipos de parcerias com: governo, sociedade
civil e setor privado;

m  cobertura temdtica: politica social e de
inclusio; seguranca e direitos humanos;
moderniza¢io do Estado; e meio ambiente;

®  execugdo orcamentdria das intervengdes
(pequenos e grandes projetos);

= modelo de execugio: NEX (execu¢io nacio-

nal) e DEX (execugio direta pelo PNUD);

m  outliers (projetos piloto, inovadores, que fun-
cionaram bem mas também os que ndo
funcionaram bem e se destacaram por isso);

» temporalidade: cobrindo os dois ciclos pro-

gramaticos: 2002-2006 e 2007-2010;

®  projetos que estejam sendo executados, como
também os ja concluidos;

®  desempenho: projetos com bom desempenho
e 0s que tiveram problemas de desempenho
durante a sua execugio.

A lista de projetos e ndo projetos da amostra se
encontra no Anexo 4.

As principais fontes primdrias de informacdes
foram entrevistas semi-estruturadas com diferen-
tes atores envolvidos na implementagio desses
projetos e nio projetos, tanto no PNUD quanto
no governo, membros de ONGs (organizagoes
nio governamentais) e com académicos (Ver lista
de entrevistados no Anexo 3). Foram realizadas
também entrevistas com altos funciondrios publi-
cos e dirigentes nas dreas temdticas consideradas e
com parceiros estratégicos. Além dos documentos
programdticos do PNUD, foram consultados os
documentos relacionados aos projetos, documen-
tos do sistema ONU no Brasil e documentos do
governo brasileiro. As principais fontes secundi-
rias foram avaliages e estudos realizados por con-
sultores independentes e por outros organismos
internacionais, por érgaos do governo brasileiro,
assim como estudos académicos sobre as dreas
temdticas examinadas. Finalmente, foi feito uso
também de material de imprensa e de dados esta-
tisticos de 6rgdos governamentais especializados
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(IBGE, Ipea etc.) e dos érgios responsaveis pelos
programas avaliados.

A anilise dos resultados gerados pela contribui-
¢io do PNUD nio implica na apresentagio de
um somatério de avaliagdes dos projetos, mas sim
a andlise da relagio entre os insumos (todas as
formas de intervengio do PNUD), seus produtos
(outputs) e resultados (outcomes). Sendo assim, pro-
jetos e programas orientados para determinados
resultados foram apreciados de forma integrada,
buscando identificar se e em que medida a atuagio
do PNUD produziu resultados de curto e médio
prazo, esperados ou nio esperados, que contri-
buiram para os objetivos e desafios de desenvol-
vimento do pais. Para tanto, foram identificados
e analisados também o papel de outros fatores,
com o objetivo de verificar por que a contribui¢do
do PNUD foi mais ou menos efetiva e de maior
ou menor alcance. Ou seja, procurou-se respon-
der como e por que o PNUD contribuiu de uma
determinada maneira para o desenvolvimento. Por
essa razdo, a descrigdo e a andlise da conjuntura
foram fundamentais para avaliar os resultados e os

efeitos da atua¢io do PNUD.
A andlise do posicionamento do PNUD-Brasil

como parceiro do desenvolvimento buscou enten-
der seu papel na formulagio de politicas e na
constru¢ido de uma cultura institucional. A inte-
gracdo da anilise significa também que os proje-
tos que compdem o portfélio do PNUD, embora
analisados separadamente, estario integrados a
investigacdo das respostas do PNUD nido sé as
prioridades, mas aos desafios do desenvolvimento
do pais naquele periodo.

A anilise se sustentou nas evidéncias de dife-
rentes fontes que foram cruzadas, por meio de
técnicas de triangulacdo, visando garantir maior
solidez aos achados. No entanto, algumas limita-
¢oes na disponibilidade de dados e informagdes
afetaram a avaliagdo. A primeira foi a auséncia
de metas objetivas, na maioria dos documentos
programaticos do PNUD e principalmente nos
documentos relativos aos projetos. A maioria
das propostas de projetos ndo previa metas pas-
siveis de serem mensuradas e o papel do PNUD
estava definido de forma bem geral, com énfase



em fun¢des operacionais. Além disso, o escritério
encontrou dificuldades em organizar de forma
sistemdtica os dados quantitativos necessirios
a essa avaliagio em virtude, principalmente, de
mudangas no sistema de controle das informa-
¢des no periodo coberto por este ADR. Foram
fornecidos quatro bancos de dados com infor-
magbes sobre os projetos que foram precisando
de depura¢des a medida que a equipe trabalhava
com os dados e encontrava informagdes contradi-
térias. Essas mesmas informagdes nio coincidiam
com as encontradas no sitio da agéncia, que esta-
vam ainda mais defasadas ou incompletas. Sendo
assim, por exemplo, o banco de dados que serviu
de base para a escolha da amostra nio é o mesmo
que foi utilizado na etapa final da pesquisa, este
ultimo com informagdes mais completas sobre o
or¢amento executado. Da mesma forma e pelas
mesmas razdes, nio foi possivel obter informa-
¢bes precisas sobre a evolugdo do quadro de pes-
soal no periodo analisado.

Em decorréncia desses problemas, o trabalho
de avaliagdo se tornou bastante dependente de
entrevistas e depoimentos. No entanto, tivemos
também dificuldade na localizagio de alguns
informantes, tanto do PNUD como gestores
governamentais e nio governamentais dos pro-
jetos, em virtude do enxugamento do quadro do
PNUD nos dltimos anos e da alta rotatividade
entre os servidores dos governos. Neste dltimo
caso, acrescenta-se o fato de que as entrevistas
foram realizadas exatamente nos dois primei-
ros meses de mudanca dos governos federal e
estaduais. Embora nio tenha havido mudanca
partiddria na esfera federal, a rotatividade da
burocracia e dos cargos de confianca é alta e
demorada, refletindo-se sobre os vdrios esca-
16es de governo. Isso tornou invidvel também a
realizagio de algumas entrevistas nos estados.
Além disso, a pesquisa de campo foi realizada em
janeiro e fevereiro, meses de alto verdo no Brasil,

quando os brasileiros em geral saem de férias.
Por tudo isso, o nimero de entrevistas ficou mais
reduzido, mas a equipe conseguiu entrevistar
informantes-chave em posigbes estratégicas em
todas as dreas temdticas analisadas e, com isso,
garantir a qualidade das informagoes obtidas.

1.3 O PROCESSO DE AVALIACAO
O ADR foi realizada por uma equipe de ava-

liagio independente integrada por seis avalia-
dores externos brasileiros, um funciondrio do
Escritério de Avaliagio do PNUD e um assessor
internacional.

A primeira etapa do processo de avaliagio con-
sistiu na visita do funciondrio do Escritério de
Avaliagdo do PNUD para preparar e apresentar a
avaliag¢io ao escritério do PNUD no Brasil e aos
principais parceiros nacionais, principalmente a

Agéncia Brasileira de Cooperagio (ABC).

Durante a Missio de Desenho, entre 13 e 17
de dezembro de 2010, em Brasilia, a equipe
recebeu orientagdes sobre o ARD em geral e o
ARD-Brasil em particular e detalhou o escopo
e a metodologia de avaliagdo. Participaram da
Missao de Desenho quatro dos seis membros da
equipe de avaliagio, os gerentes do EO responsi-
veis pela avaliagdo (task managers) do Escritério
de avalia¢do do PNUD, o ponto focal do PNUD-
Brasil para a avaliagio, a equipe do PNUD-Brasil
e representantes do Grupo de Referéncia e do
Ipea.! A equipe esclareceu duvidas sobre as fon-
tes documentais disponibilizadas no repositério
de informagio online sharepoint preparado pelo
PNUD-Brasil para este ADR,? identificou lacu-
nas nas fontes e contradi¢oes entre informagoes
que constavam dos bancos de dados sobre os
projetos e definiu detalhes sobre o escopo e a
metodologia de avaliagdo. As lacunas encontra-
das nos bancos de dados fornecidos foram sendo

O Grupo de Referéncia ¢ composto por representantes da Agéncia Brasileira de Cooperagio, Ministério do

Planejamento, Or¢amento e Gestdo, Casa Civil e Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica. O Ipea foi solicitado a
desempenhar o papel de parecerista externo, nos moldes de um advisory panel, sobre a metodologia da avaliagio.

2 O sharepoint pode ser acessado em http://97.74.85.66/sites/adr/2010/brazil/default.aspx; id: adr.brazil; senha: bra-
zi12011. Apés a Missdo de Desenho, a Equipe de Avaliagio criou um link com os Prodocs dos projetos e nio projetos
da amostra, que pode ser acessado em www.gmail.com; nome do usudrio: equipeadrbrasil; senha: 13122010.
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preenchidas pelo escritério ao longo do processo
de coleta e andlise dos dados. Nesta etapa, a
equipe realizou entrevistas, em grupo e individu-
ais, com os funciondrios do PNUD-Brasil e com
representantes do Grupo de Referéncia e do Ipea.

A etapa seguinte do processo de avaliagdo con-
sistiu no trabalho de campo e na coleta de dados,
especialmente entrevistas, cuja maioria foi rea-
lizada em Brasilia, no periodo de 13 a 25 de
tevereiro, atividade que contou com a presenga
de todos os membros Equipe de Avaliagio na
primeira semana. As entrevistas em Sdo Paulo
e no Rio de Janeiro foram realizadas pessoal-
mente pelos consultores residentes nessas cidades
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e outras entrevistas foram feitas por telefone. O
més de marco e a primeira semana de abril foram
dedicados a andlise dos documentos, ao cruza-
mento das informagdes das entrevistas com as
demais fontes e a elaboragio da primeira versio
deste relatério. Na terceira missio em Brasilia,
de 11 a 18 de abril, os resultados encontrados
foram discutidos entre a equipe, o task manager e
o assessor internacional. Os principais resultados
e recomendagdes foram também apresentados e
discutidos com os dirigentes do PNUD-Brasil,
o Grupo de Referéncia e o Ipea, que fornece-
ram valiosos feedbacks 2 Equipe de Avaliagao. A
ultima etapa do trabalho consistiu na elaboragio
deste relatério.
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Capitulo 2

CONTEXTO NACIONAL DE

DESENVOLVIMENTO

Este capitulo apresenta o contexto nacional
de desenvolvimento sobre o qual foi desenvol-
vido o programa de cooperagio do PNUD nos
ultimos oito anos, ressaltando, sobretudo, as
mudangas ocorridas no contexto nacional. Ele
¢ o pano de fundo para a aplicagdo do critério
avaliativo da relevincia da atuagio do PNUD
(Capitulo 4) e para a formulagio das recomenda-

¢oes (Capitulo 5).

O Brasil é uma republica federativa, com uma
populagio de 193,73 milhdes de habitantes
segundo o Censo de 2010. E um pais de renda
média que nos ultimos anos consolidou sua esta-
bilidade macroeconémica e politica, assim como
promoveu reformas econdmicas para sua inser-
¢do mais adequada a um mercado globalizado
e reformas sociais para combater a pobreza e a
desigualdade e para universalizar o acesso a edu-
cac¢do fundamental e a sadde basica.

2.1 CONTEXTO POLITICO

Em 1988, uma nova constitui¢io, resultado de
um longo processo constituinte que contou com
intensa participagdo da sociedade, restabeleceu
um novo periodo da democracia no pais. Com o
reconhecimento pleno dos direitos civis, politicos,
econdmicos, sociais e culturais, a Constitui¢io
de 1988 transformou a forma de abordagem as
vérias politicas publicas, principalmente a social,
que passaram a ser baseadas em uma perspectiva
de direitos de cidadania, com a participagio da
sociedade na formulagio, implementagio e con-
trole dessas politicas.

Apés o impeachment do primeiro presidente
eleito diretamente pelo povo, em um processo
que seguiu de forma estrita os preceitos constitu-
cionais, todas as elei¢es tiveram lugar com alta
participagdo e competitividade, tendo os gover-
nos se caracterizado pela efetiva separa¢do entre
os trés Poderes, e pela constru¢io de maioria
legislativa para a aprovagio da regulamentagio
dos direitos e das politicas sociais estabelecidos
na Constitui¢do de 1988. A despeito da fragmen-
tagdo do sistema partidario, o Poder Executivo
federal tem sido capaz de aprovar sua agenda de
reformas, muitas delas orientadas para o desen-
volvimento humano sustentével.?

Composto pelo Presidente da Republica e pelos
Ministros, o Poder Executivo federal possui o
maior nimero de competéncias exclusivas, assim
como a maior parcela dos recursos tributirios.
Essas competéncias vio desde aquelas comuns
aos sistemas presidencialistas no ambito de suas
atribui¢des de chefe do Estado e do governo,
como aquelas que nesta wltima fungio tor-
nam bem mais forte o poder institucional do
presidente. O presidente brasileiro detém, por
mandato constitucional, poderes legislativos
exclusivos que lhe permitem estabelecer a agenda
congressual e, além disso, o Poder Executivo
federal detém também prerrogativas sobre varias
dreas especificas de politicas publicas, que lhe
conferem a competéncia para aprovar diretrizes
e determinar formas de financiamento e de ges-
tdo, direcionando, portanto, as politicas publicas,
mesmo quando executadas de forma descentra-
lizada. Assim, por determinagdo constitucional,

Em 2010, havia 27 partidos politicos registrados no Tribunal Superior Eleitoral (www.tse.gov.br/internet/partidos/

index.htm). A fragmentagio do sistema partiddrio brasileiro faz com que o partido que ocupa o Executivo federal nio
tenha maioria no Congresso, requerendo a montagem de coalizoes partiddrias para a aprovagio de sua agenda. De
acordo com um relatério do PNUD (2004: 38), o indice de poder formal dos Presidentes brasileiros ¢ “muito alto”.
Trabalhos académicos mostram os efeitos desses poderes no sucesso do Executivo federal brasileiro na aprovagio legis-

lativa de sua agenda (Figueiredo e Limongi, 1999).
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o Executivo federal e o Congresso Nacional sio
grandes protagonistas da cena politica brasileira e
importantes instituicées na formagio e delibera-
¢do da agenda das politicas publicas.

Os ocupantes dos cargos executivos dos trés niveis
de governo tém mandato de quatro anos e apés
a aprovagdo de uma emenda constitucional, em
1997, podem ser reeleitos uma vez. Haverd dois
turnos de votagdo caso nenhum candidato atinja a
maioria dos votos.* O Congresso é composto pela
Camara de Deputados e pelo Senado. A Camara
conta com 513 membros eleitos através do sis-
tema proporcional de lista aberta. O Senado, que
representa os estados, conta com 63 senadores,
trés por estado, mais o Distrito Federal.

Dois partidos — Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) e Partido dos Trabalhadores
(PT) — dominam a cena politica nacional desde a
elei¢ao de 1994, enquanto que nos estados e muni-
cipios o quadro partiddrio é mais fragmentado.

Com a elei¢do do Presidente Fernando Henrique
Cardoso, em 1994, o Executivo federal foi diri-
gido pelo PSDB, formando uma coligagdo de
partidos de centro e centro-direita. Cardoso foi
reeleito em 1998. Nos dois periodos, Cardoso
teve sucesso na aprovacio da sua agenda de
reformas, muitas das quais exigiam emendas 2
Constituigdo, portanto, maioria qualificada no
Congresso. Esse periodo foi marcado pelo ajuste
fiscal, que possibilitou o controle da inflagdo, pela
recuperacio da receita tributdria da esfera federal,
pela abertura da economia brasileira ao capital
internacional, pela quebra de virios monopdlios
estatais, pelo inicio das politicas de transferéncia
condicionada de renda e por politicas voltadas
para a universaliza¢io do acesso a educagio fun-
damental e a satde basica. Um dos grandes lega-
dos do governo Cardoso foi o da estabilidade da
moeda, que se mantém até hoje.

Na eleicio de 2002, o PT elegeu o Presidente
Luiz Inicio Lula da Silva, ex-sindicalista, reeleito

em 2006. A coalizdo de apoio ao governo foi inte-
grada por partidos de centro-esquerda e esquerda.
Assim como aconteceu com o governo Cardoso, o
governo Lula aprovou a maioria da sua agenda de
reformas, administrou o pais em um momento de
crescimento econdmico, gerando emprego, expan-
dindo o crédito e retomando investimentos em
infraestrutura, através do Programa de Aceleragio
do Crescimento. O principal legado do Presidente
Lula foi a consideravel reducio da pobreza conse-
guida através de programas de transferéncia con-
dicionada de renda e de programas focalizados nos
grupos sociais mais vulneraveis. Em 2008, segundo
a Corporacién Latinbarémetro (2009: 99), 79%
dos pesquisados aprovavam o governo, percenta-
gem muito acima da média da América Latina,
de 52%. O Presidente terminou seu mandato com
87% de aprovagio, segundo dados do Instituto
Sensus.

Em 2010, Dilma Roussef, do PT, foi eleita para
a Presidéncia, em um segundo turno disputado
com o candidato do PSDB. Dilma Roussef ¢ a
primeira mulher a alcancar esse cargo no pais.
Em seu discurso de posse, a Presidente elencou
como prioridades do seu governo a erradicagio
da miséria e a qualidade da educagio, da saide e
da seguranga.’ Incluiu também no seu discurso a
necessidade de promover “uma reforma politica
com mudancas na legislagdo para fazer avancar
nossa jovem democracia, fortalecer o sentido
programitico dos partidos, e aperfeigoar as insti-
tui¢cdes, restaurando valores e dando mais trans-

paréncia ao conjunto da atividade publica”.®

A despeito das conquistas politicas, sociais e
macroecondmicas das ultimas décadas, o Brasil
convive com antigos e novos desafios que fazem
parte da agenda nacional de desenvolvimento.
Alguns foram enfrentados com sucesso, como o
controle da inflagdo e a redugio da pobreza. Mas
novos temas foram incorporados a agenda gover-
namental, principalmente a federal, na medida
em que passou a atuar em areas COmo prevengao e

No nivel municipal, o segundo turno s6 se aplica para os municipios com mais de 200 mil habitantes.
Ver www1.folha.uol.com.br/poder/853564-leia-integra-do-discurso-de-posse-de-dilma-rousseff-no-congresso.shtml

O tema da reforma politica, embora controverso, continua a ser debatido, com propostas ji aprovadas no Senado e em

outros féruns como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB).
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reducio da violéncia, assumiu o compromisso de
erradicar a pobreza extrema e comegou a desen-
volver um programa ambicioso de diminuigdo
dos gargalos do desenvolvimento econdmico,
particularmente a logistica de transporte e ener-
gia. Como em toda democracia, esses velhos
e novos desafios exigem negociagdo politica
intensa, tanto com o Congresso como com os
diferentes grupos de interesse.

2.2 CONTEXTO SOCIOECONOMICO E
DE DESENVOLVIMENTO HUMANO

Nos dltimos 20 anos, particularmente depois da
estabiliza¢do econémica de 1994, a economia bra-
sileira comegou a avancar em bases mais sélidas,
em um contexto de maior crescimento econdmico,
maior equilibrio fiscal e maior controle da inflago.
Entre 1990 e 2009, o PIB (Produto Interno Bruto)
per capita no conceito de paridade de poder de
compra dobrou, tendo atingido um valor superior
a 10 mil délares, segundo o World Development
Indicators, do Banco Mundial. A divida publica
liquida, que tinha apresentado um movimento de
deterioracdo entre 1994 e 2002, quando atingiu
60% do PIB, passou a apresentar uma trajetéria

descendente, atingindo 40% do PIB em 2010.7 A

inflacio, depois de um ligeiro periodo de descon-
trole em 2002 e 2003, manteve-se, desde entio,
dentro das faixas de flutuagdo previstas nas metas
estabelecidas pelo Banco Central, oscilando entre
4 ¢ 6% ao ano. Ademais, alguns problemas impor-
tantes que eram responsaveis pela vulnerabilidade
externa brasileira foram equacionados. Em 2006,
o Brasil pagou sua divida junto ao FMI (Fundo
Monetirio Internacional), iniciou uma politica
agressiva de formacio de reservas e, a partir de
2007, equacionou sua divida externa liquida.®

Vale notar que o principal momento de expansio
do crescimento econdmico brasileiro, no periodo
recente, se verificou na ultima década. De fato,
enquanto o PIB per capita no conceito de pari-
dade de poder de compra apresentou uma taxa
média de crescimento de 4,5% ao ano no periodo
de 2000 a 2009, na década anterior a taxa média
de crescimento foi de 3,0% ao ano. O grifico
abaixo ilustra tais elementos.

De particular importincia no contexto sécio-
econémico e de desenvolvimento humano foi o
aumento da arrecadagdo tributdria das trés esfe-
ras de governo, mais particularmente do governo
federal. Esse aumento permitiu a expansido do
setor publico e das politicas sociais. O crescimento

Grafico 1. Evolucao do PIB per capita no conceito de Paridade do Poder de Compra.
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Fonte: Banco Mundial, World Development Indicators

7

8

Informagoes extraidas de Ipea (2010).

Ver a série histérica publicada no Boletim do Banco Central.
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da arrecadagio, além do crescimento da economia,
foi também resultado do aumento de aliquotas de
alguns impostos e contribui¢des e da criagio de
novos tributos. Entre 1998 e 2008 a carga tribu-
tiria bruta cresceu em cerca de 9% do PIB (Ipea,
2009: 109) e a média da arrecadagio entre 2006
e 2008 foi de 34,7% do PIB, pouco abaixo da
média dos paises da OCDE (Organizagio para a
Cooperagio e Desenvolvimento Econémico), de
38,3%.7 A arrecadagio tributdria bruta do governo
federal é apresentada na tabela abaixo.

No entanto, se a esfera federal é a maior arrecada-
dora de volume considerdvel de recursos, e transfere
parte desses recursos para as esferas subnacionais, o
aumento da receita disponivel por nivel de governo
favoreceu mais os municipios, principais imple-
mentadores das politicas sociais federais. Isso ndo
significa, todavia, que a receita dos municipios é de
livre alocagio. O aumento veio acompanhado de
vinculagbes dos recursos ao dispéndio em politi-
cas sociais. Ja os estados apresentaram perdas ap6s
1988, como mostra as tabelas abaixo.

Tabela 1. Arrecadacao bruta da
Receita Federal

Ano Total (em milhoes de Reais)(1)
2005 496. 497
2006 527.898
2007 577.418
2008 584.915
2009 566. 065
2010 618.382

Nota (1): A precos do ultimo més (IGP-DI)

Do ponto de vista demogrifico, o crescimento
da populagio brasileira entre 2000 e 2010 foi de
12,3%, inferior ao observado na década anterior
(15,6% entre 1991 e 2000). O Censo 2010 mos-
trou também que a popula¢do é mais urbanizada
que hd 10 anos: em 2000, 81% dos brasileiros
viviam em dreas urbanas, agora sio 84% www.
ibge.gov.br. Segundo a Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilio do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (Pnad/IBGE, 2009) a
fecundidade atingiu um nivel abaixo da taxa de
reposicio (1,95 filhos por mulher), o que significa
que o crescimento demogréfico brasileiro tende a
se estabilizar no futuro préximo.

O crescimento econdémico foi acompanhado por
uma transformagio nas condi¢oes de vida da popu-
lagdo, uma vez que foi concomitante com um pro-
cesso de distribui¢io de renda. A rigor, embora a
desigualdade de renda no Brasil continue sendo
muito elevada quando consideradas comparagdes
internacionais, essa dimensdo apresentou avangos
em relacio 4 trajetéria das duas ultimas décadas. O
indice de Gini, que mede a evolugio da distribuigdo
de renda, apresentou queda sistemdtica em pratica-
mente todos os anos dos tltimos 20 anos, saindo de
um nivel de 0,614 em 1990, para 0,543 em 2009.
Porém, o indice atual é ainda muito alto e mostra a
grande desigualdade de renda que ainda persiste no
Brasil, com repercussdes no acesso as oportunida-
des de grandes segmentos da populagio. O grifico
abaixo descreve a trajetéria desse indicador no peri-
odo recente e aponta para sua perspectiva futura,
caso o ritmo de queda se mantenha.

Tabela 2. Evolucao da composicao da receita tributaria disponivel por nivel de governo,

1960/2010 (%)

Ano Federal Estadual Municipal Total

1960 59,44 34,75 5,81 100,00
1980 68,16 23,27 8,57 100,00
1988 60,09 26,61 13,30 100,00
2006 57,20 25,38 17,42 100,00
2010 57,10 24,60 18,30 100,00

Fonte: Adaptado de Afonso (2011)

9

Ver http://stats.oecd.org/index.aspx?queryid=23113.
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A propor¢io de pobres caiu substancialmente
nas duas dltimas décadas. Enquanto em 1990 a
propor¢do de familias pobres, entendida como
familias com renda domiciliar per capita inferior
a linha de pobreza, atingia 42% da populagio,™
em 2009 essa proporgio estava préxima de

Grafico 2. indice de Gini, Brasil, 1990-2030

21%. Analogamente, a propor¢io de familias
em situagio de pobreza extrema evoluiu no
mesmo periodo de 20% para 7%."" A evolugio
dos indicadores de pobreza e de pobreza extrema
nas ultimas duas décadas sio apresentadas no
grafico abaixo.
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Grafico 3. Evolucao da proporcao de domicilios em situacao de pobreza e de pobreza extrema.
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Fonte: www.ipeadata.gov.br

A linha de pobreza considerada pelo Ipea ¢ uma estimativa do valor de uma cesta de alimentos com o minimo de
calorias necessdrias para suprir adequadamente uma pessoa, com base em recomendagdes da FAO e da OMS. Sio
estimados diferentes valores para 24 regides do pais. A série é calculada a partir das respostas 2 Pesquisa Nacional por

Amostra de Domicilios (Pnad/IBGE). Ver www.ipeadata.com.br

A linha de pobreza extrema corresponde 4 metade da linha de pobreza adotada pelo Ipea.
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A mudanga das condigdes de pobreza e desi-
gualdade no Brasil ndo pode ser entendida ape-
nas como fruto do crescimento econdmico, mas
também de uma importante expansio do escopo
das politicas sociais e do gasto publico nesse
segmento.

Todos os elementos citados acima refletiram
na evolug¢do da posi¢io do pais no ranking do
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). A
despeito da mudanga na metodologia de men-
suragio do IDH, o que dificulta comparagoes, o
Brasil subiu duas posi¢tes no ranking entre 2009
e 2010, ficando no 73° lugar no ranking de 169
nagdes e territérios.”” Segundo o novo critério,
o IDH brasileiro passou de 0,649 em 2000 para
0,699 em 2010, situando o pais entre os classifi-
cados com alto desenvolvimento humano. Esse
nivel ¢ mais elevado do que a média mundial,
de 0,624, e semelhante ao conjunto de paises da
América Latina e Caribe (0,704). Mas existem
11 paises da América Latina cujo nivel desse
indicador ¢ mais elevado. O grifico abaixo des-
creve os componentes do IDH no Brasil segundo
a metodologia adotada em 2010.

Grafico 4. Distribuicao dos componentes do

IDH no Brasil, 2010
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Fonte: http://hdr.undp.org/en/statistics

Podemos observar que, segundo os novos crité-
rios, o componente onde o Brasil encontra-se
pior posicionado é o educacional e o melhor é o
de satde. Vale notar que a nova metodologia do
IDH alterou-se principalmente no que diz res-
peito ao componente educacional. Se, na medo-
todogia anterior, o indice era composto pela taxa
de matriculas e pela alfabetizacdo, agora o indica-
dor acompanha também o nimero médio de anos
de estudo e o numero esperado de anos de estudo,
que reflete o atraso escolar. Como o atraso escolar
¢ ainda muito significativo no Brasil, e os anos
médios de estudo sdo influenciados pela baixis-
sima escolaridade dos mais velhos, o IDH brasi-
leiro tende a ser significativamente mais baixo no
que se refere a esse componente.

Pelo menos cinco grandes iniciativas do setor
publico verificadas nos dltimos 20 anos contri-
buem para explicar a importante redugdo nos
indicadores de pobreza e a melhora geral dos
indicadores sociais nas tltimas décadas. Vale
destacar, em primeiro lugar, o papel do Sistema
Unico de Satde (SUS), consolidado pelo governo
federal a partir de meados da década de 90.
Esse programa oferece atualmente cobertura
médica gratuita para a grande maioria da popu-
lagdo pobre. Em 2009 o programa realizou 12
milhées de internagdes e apresentou uma média
de 230 milhdes de procedimentos ambulatoriais
por més, incluindo consultas médicas, vacinas,
procedimentos dentirios e pequenas interven-
¢bes ambulatoriais.”® Politicas como a de agen-
tes comunitdrios de saude — que presentemente
cobrem 61% da popula¢do — contribuiram para
o contato mais préximo da popula¢do com o sis-
tema de satde, com implicagbes positivas para os
principais indicadores de saide.™

A taxa de mortalidade infantil caiu de 31,9% em
1997 para 20,0% em 2007, com quedas acen-
tuadas nas regides mais pobres do Brasil, como
o Norte e o Nordeste. A esperanga de vida ao
nascer evoluiu de 63,2 anos em 1991 para 69,3

12 Ver http://hdrstats.undp.org/en/countries/country_fact_sheets/cty_fs_ BRA.html.

B Ver www.datasus.gov.br.

4 Ver Ipea (2011).
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anos em 2008. A esperan¢a de vida feminina
era muito mais elevada do que a média em 2008
(76,8 anos), sendo que grande distorgio entre
os sexos no que diz respeito a esse indicador é
influenciada, entre outras dimensdes, pelos ele-
vados niveis de 6bitos por causas externas entre
os homens, indicador que inclui assassinatos e
acidentes em geral.

Apesar do aumento substancial da oferta de
servigos de saide verificado nos ultimos anos e
da melhora importante dos indicadores basicos
nesse campo, vale destacar que existem 4reas que
avangaram de modo mais lento. Esse é o caso da
politica de saneamento. Por exemplo, segundo
os ultimos dados da Pnad/IBGE, a propor¢io
de domicilios com esgoto coletado por uma rede
geral passou de 45% em 2001 para 53% em 2009,
avancando apenas oito pontos percentuais no
periodo.

Em segundo lugar, o governo federal instituiu
o programa Beneficio de Prestagio Continuada
da Assisténcia Social (BPC-Loas), que passou,
a partir de 1991, a oferecer aposentadoria para
idosos e pessoas portadoras de deficiéncia fisica
que nunca tinham contribuido para a previdéncia
social. Atualmente esse programa conta com apro-
ximadamente 3,4 milhdes de beneficidrios, que
recebem beneficios mensais correspondentes a um
saldrio minimo.'® Outros 8,2 milhdes de beneficios
sdo pagos no dmbito da chamada aposentadoria
rural, sendo que a maior parte dos beneficidrios nio
contribuiu inteiramente para o sistema previden-
cidrio. Essas politicas tiveram o papel de reduzir,
substancialmente, a pobreza entre os idosos, com
particular impacto nas dreas rurais, que concen-
travam uma importante fracio da populagio que
nunca tinha contribuido para a previdéncia puiblica.

Em terceiro lugar, a politica educacional pas-
sou por transformagdes importantes. O Fundo

do Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(Fundef), instituido em meados da década de 90,
contribuiu para resolver o cronico problema do
financiamento do ensino fundamental no Brasil,
inclusive viabilizando a transferéncia de recursos
para escolas de estados e municipios mais pobres
e a institui¢do de um piso salarial para o profes-
sor. Como consequéncia, a cobertura desse nivel
de ensino na faixa etdria de 7 a 14 anos aproxi-
mou-se da universaliza¢io no inicio do século
XXI, com um nimero aproximado de 27 milhoes
de matriculas em escolas publicas em 2010."

Ainda no 4mbito da politica educacional, o
governo federal instituiu, em 2003, um novo
fundo, Fundo de Manutengio e Desenvolvimento
da Educagio Basica (Fundeb), que tem por obje-
tivo melhorar as condi¢des de financiamento do
ensino infantil e do ensino médio. O objetivo é
que novas fontes de financiamento potenciali-
zem a expansdo da cobertura nesses dois niveis
de ensino, que apresentam indices deficientes.
Segundo a Pnad-2008, a taxa de conclusio do
ensino médio chegava a 57% para pessoas com
idade de 23 anos.’® No ensino infantil, os niveis
de cobertura encontram-se ainda abaixo de 40%.
Complementando a politica educacional, sio
distribuidos anualmente mais de 110 milhoes de
livros didéticos e sdo servidas mais de 30 milhdes

de refei¢ées por dia no dmbito do Programa de
Merenda Escolar.”

Vale notar que persistem, porém, problemas
muito significativos no ambito da qualidade
do ensino bisico, que acabam refletindo indi-
retamente em indicadores como o IDH. O
pais encontra-se entre os piores avaliados no
Programa Internacional de Avaliagio de Alunos
(Pisa), realizado pela OCDE. Na tltima edigio
(2009), por exemplo, o Brasil ocupou a posi¢io
53 em um ranking de 65 paises. Apesar de o pais

ter apresentado evolugio significativa nas médias

Ver www.datasus.gov.br.
Ver www.previdenciasocial.gov.br.

Ver www.inep.gov.br

Ver www.inep.gov.br

As pessoas com 23 anos sdo aquelas que apresentam mais elevada taxa de conclusio do ensino médio no Brasil, o que ¢
reflexo do relativo atraso na conclusio desse nivel de ensino.

CAPITULO 2. CONTEXTO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO



14

das trés disciplinas consideradas (matemitica, lei-
tura e ciéncias), pelo menos a metade dos jovens
brasileiros nio consegue atingir o nivel mais
basico de compreensio proposto pelo exame.*

Em quarto lugar, o governo federal institui, a
partir de 2003, o Programa Bolsa Familia (PBF),
que conta atualmente com aproximadamente
12,4 milhées de familias beneficidrias.”?! Esse
programa transfere renda para familias abaixo
da linha da pobreza e exige, como contrapartida,
que as familias mantenham seus filhos matri-
culados na escola publica e cumpram a agenda
de vacinagdo nos postos de saide. Uma recente
avaliagio de impacto realizada pelo Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS) indica que, quando comparados a um
grupo de controle, as familias beneficidrias mos-
travam niveis mais elevados para a taxa de matri-
cula de criangas e adolescentes, para a progressao
escolar, para nimero de consultas de pré-natal
entre as mulheres gravidas, para a freqiiéncia de
vacinagdo e apresentavam maior aumento do
peso das criangas (Vaitsman e Paes-Sousa, 2007).
Como veremos no Capitulo 4, as avaliagcées do
PBF contaram com o apoio do PNUD.

Finalmente, em quinto lugar, o governo federal
instituiu ao longo dos dltimos quinze anos uma
politica sistemdtica de aumento real do saldrio
minimo, que permitiu reajustes reais importantes
desse indicador e contribuiu para a redugio de
desigualdades. Entre 1995 e 2010, enquanto o
valor do saldrio minimo evoluiu 510%, o Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA) evoluiu 296%. Vale notar que apenas o
componente de precos alimenticios desse indice
avangou 243% no mesmo periodo, o que signi-
fica que o saldrio minimo, quando deflacionado
pelo preco dos alimentos, apresentou aumento
real superior a 100%. Trata-se de um indica-
dor que afeta grande nimero de trabalhadores
do setor formal e informal, pois funciona como
salario de referéncia da economia. Além disso,

mais de 75% dos 22 milhées de beneficidrios da
Previdéncia Social recebem atualmente o saldrio
minimo.?

Além das cinco dimensédes consideradas acima,
véarias outras politicas sociais relevantes podem
ser mencionadas, como o Programa Universidade
para Todos (Prouni), Programa de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (Pronaf) e Programa de
Microcrédito Produtivo Orientado do Banco do
Nordeste do Brasil (CrediAmigo). Todas essas
politicas mostram que a redugdo do nivel de
pobreza e a melhora dos indicadores de distri-
bui¢do de renda no Brasil ndo pode ser entendida,
apenas, como fruto do maior crescimento econd-
mico observado no periodo.

O governo brasileiro realizou esfor¢os importan-
tes no ambito das politicas sociais, sendo que o
gasto publico com essas politicas, excluida a drea
previdencidria, atingiu a importante proporgio de
9,8% do PIB em 2010. Esse nivel é muito supe-
rior ao gasto da maior parte dos paises com nivel
similar de desenvolvimento.” Como veremos no
Capitulo 4, o PNUD foi parceiro do governo bra-
sileiro na estruturagdo de novas politicas sociais,
notadamente na educa¢io fundamental e no
monitoramento e avaliagio do PBF.

2.3 CONTEXTO DA SEGURANCA
PUBLICA E DIREITOS HUMANOS

O Brasil, assim como outros paises da América
Latina, apresentou ao longo das ultimas trés
décadas indicadores crescentes de criminalidade.
Tal aumento se traduziu no incremento da per-
cep¢io de inseguran¢a e medo do crime, con-
forme detectado por pesquisas de vitimizagdo
discutidas nessa se¢do. Associados a dificuldades
histéricas do pais no plano dos sistemas carcera-
rio e judicial, tais questdes continuam a colocar
desafios importantes para o avan¢o do desenvol-
vimento humano no pais.

2 Ver www.pisa.oecd.org

2 Ver www.mds.gov.br

2 Ver www.previdenciasocial.gov.br

% Ver Ipea (2011).
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As estatisticas da drea refletem esses aspectos.
Embora nos ultimos 10 anos a taxa de homi-
cidios tennha se estabilizado em 26 para cada
100 mil habitantes para o pais como um todo,
existe importante heterogeneidade regional: as
taxas de alguns estados, cidades ou bairros ultra-
passam a marca das 100 vitimas por 100 mil
habitantes. Em termos comparativos, os paises
da Europa Ocidental, por exemplo, tém taxas
inferiores a trés mortes por 100 mil habitantes
e os Estados Unidos de seis mortes por 100 mil.
No periodo que compreende os anos de 1990 e
2009, o numero total de homicidios registrados
pelo Sistema de Informagdes sobre Mortalidade
(SIM/Datasus) passou de 31.989 para 49.966, o
que representa um incremento de 56,2%, superior
ao incremento populacional do periodo que, pelas
estimativas oficiais, foi de 31,6%.

Segundo os resultados do Latinobarémetro de
2008, na comparagio com outros dezoito pai-
ses latino-americanos, o Brasil alcangou a ter-
ceira posi¢do no percentual de pessoas que se
declararam vitimizadas por algum delito (40%),
enquanto a Venezuela ficou com o maior per-
centual (53%) e o Panam4 com o menor (12%).
Essas estatisticas evidenciam que a propor¢io
de brasileiros que se declara vitima de crimes é
elevada quando comparados aos indicadores de
outros paises.

Além disso, as pesquisas disponiveis indicam que
o perfil predominante das vitimas de homicidio
no Brasil ¢ constituida por homens jovens, entre
15 e 24 anos de idade, de cor negra e residente
nas periferias dos grandes e médios centros
urbanos. Também existem evidéncias de que os
conflitos geradores de parte dos assassinatos
estdo relacionados ao trifico de drogas.

Segundo o Ministério da Justica, as Policias
Civis brasileiras registraram 903.298 roubos em
2005. Considerando que, segundo a Pesquisa
de Vitimizagio Ilanud/FIA/GSI* realizada em

2002 em quatro capitais brasileiras (Recife, Rio
de Janeiro, Sdo Paulo e Vitéria), apenas 29% dos
vitimizados registram ocorréncia desse tipo de
crime a policia, a estimativa do total de roubos no
Brasil é equivalente a mais de trés vezes o nimero
de ocorréncias de roubos registradas.

Segundo publicagio do Sistema de Indicadores
de Percep¢io Social elaborado pelo Ipea em
2010, apenas 29,7% da populagio brasileira
declarava confiar na policia. Na perspectiva do
desenvolvimento humano, trata-se de um resul-
tado preocupante. O baixo nivel de desconfianga
nas organizagdes policiais tem sido frequente-
mente associado no ambito do debate académico
a temas como a corrup¢io policial e a violéncia

por parte da policia (Lemgruber, 2004).

As dificuldades na drea de seguranca publica no
Brasil abriram espago para reformas e propostas
inovadoras. A idéia de uma seguranca publica
com atengdo a prevengio, a no¢io de policiamento
comunitdrio ¢ um maior énfase no respeito aos
direitos humanos comegou a ganhar for¢a nos
ultimos dez anos, tendo contado, inclusive, com
o apoio do PNUD, como se verd no Capitulo 4.

Em 2000, pouco depois do famoso incidente com
o 6nibus 174 no Rio de Janeiro®, o Presidente
Cardoso langou o Programa Nacional de
Seguranca Publica. A partir desse programa, o
Fundo Nacional de Seguranga Publica foi ins-
tituido, com a finalidade de financiar projetos
de estados e municipios que cumprissem deter-
minados requisitos — eficiéncia, transparéncia,
respeito aos direitos humanos — e que o governo
federal julgasse prioritirios. A idéia que come-
¢ava a tomar forma era a de que o governo federal
poderia induzir politicas reformistas nos estados,
principais responsiveis pela seguranga publica,
através de financiamento seletivo. O Programa
Nacional de Seguranca Publica representa um
marco na medida em que inaugura o tema na

agenda federal.

24

Pesquisa realizada pelo Instituto Latino-Americano das Nag¢oes Unidas para Prevengio do Delito e Tratamento do

Delinquente, Fundagio para a Infancia e adolescéncia e Gabinete de Seguranca Institucional (Ilanud/FIA/GSI).

25

O seqiestro do 6nibus 174 foi um evento particular, com transmissdo “ao vivo” pelas principais redes de televisio do

pais e pela CNN, expondo ao olhar ptblico um caso extremo de violéncia urbana.
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No governo do Presidente Lula foi elaborado o
Plano Nacional de Seguranca Publica. A partir de
2003, com a implementagio desse plano, iniciou-
se uma nova fase na politica, em que a Secretaria
Nacional de Seguranga Publica (Senasp) do
Ministério de Justica, érgdo com atuagio ante-
riormente discreta, foi reorganizada e fortalecida
para exercer o papel de coordenador da politica
nacional de seguranga publica, denominada de
Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp).
Com o Susp, o governo federal pretende articular
operacionalmente as interven¢des dos estados da
tederacio, incluindo suas respectivas policias.

O controle de armas foi uma drea na qual o
governo federal conseguiu avancar, tanto pela
adogio da Lei de Armas, em 1997, que con-
verteu o porte ilegal de mera contravencio para
crime, quanto pela promulgagio do Estatuto do
Desarmamento, em 2003. Os homicidios por
arma de fogo no Brasil, que tiveram um aumento
acentuado desde o inicio da década de 1990,
estabilizaram a partir de 2004. Conforme mos-
tra o grafico abaixo, no periodo de 1992 a 2004
esse tipo de morte violenta cresceu em 131%. O
ano de 2004, porém, foi o primeiro desde 1992
a mostrar um decréscimo no nimero de homici-
dios por arma de fogo.

Em 2007, no segundo mandato do Presidente
Lula, o governo federal langou o Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania
(Pronasci). Esse programa tem por finalidade a
articulacio de programas sociais com politicas de
seguranga, com prioridade nas agdes preventivas
junto ao publico alvo, ou seja, jovens de 15 a 29
anos em situagdo de risco social.

Apesar de o governo federal ter iniciado uma
nova fase no que se refere 4 compreensio e
desenvolvimento de politicas nacionais de segu-
ranga, o problema da seguranga publica continua
grave, inclusive com impactos nas condi¢des de
desenvolvimento humano sustentdvel. A crimi-
nalidade permanece alta em praticamente todas
as suas modalidades. E, ainda que politicas
estejam sendo concebidas, e algumas implanta-
das, muitas com incentivos do governo federal,
a agenda da seguranca publica e a dos direitos
humanos ainda pode avancar para incluir, entre
outras questdes, a criagio de uma politica de
controle e redugdo da corrupgio policial, maior
fiscalizagdo das fronteiras para o controle da
entrada e saida de armas de fogo e drogas e o
desenvolvimento de politicas municipais de pre-
vengdo da violéncia.

Grafico 5. Tendéncia do numero de homicidios por arma de fogo no Brasil
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Fonte: Sistema de Informacbes sobre Mortalidade (SIM/Datasus)
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2.4 CONTEXTO DA MODERNIZAGCAO
DO ESTADO

A estrutura e o funcionamento do Estado brasileiro
em moldes modernos e que desse conta de dirigir
e gerenciar as transformagdes econdmicas e sociais
foram, desde os anos 30 do século passado, objeto
de esforgos de diferentes atores politicos, econd-
micos e sociais e de diferentes regimes politicos.
Essas transformagées também exigiram a criagio
de novas institui¢des para formular e implementar
politicas, assim como adapti-las as novas circuns-
tincias € ao crescimento das demandas, notada-
mente a administragdo publica, devido ao papel
de lideran¢a do Estado brasileiro, principalmente
do governo federal, na formulagio, financiamento
e gestdo de politicas. Em seus anos iniciais e até
os anos 80 do século passado, a modernizagio do
Estado brasileiro teve forte apoio financeiro e téc-
nico de organismos multilaterais e internacionais.
A partir de meados dos anos 90, 0 PNUD desem-
penhou papel importante no apoio a criagio de
novas institui¢des e no fortalecimento de outras,
assim como na provisio de quadros técnicos para a
administragdo publica federal.

No periodo desta avaliagio, a modernizagio
do Estado foi condicionada pelas medidas da
Constitui¢io de 1988. Apés as turbuléncias ini-
ciais dos primeiros anos da redemocratizagio, a
estabilidade politico-institucional tornou possivel
retomar, mais uma vez, a agenda da moderniza-
¢do do Estado. Essa agenda caminhou em quatro
dire¢des. A primeira foi no sentido de promover
um rigoroso ajuste fiscal, capaz de controlar a
entdo indomdvel inflacio brasileira e recuperar a
capacidade do sistema politico de tomar decisdes
sobre politicas publicas. A segunda foi a formagio
de uma burocracia profissionalizada, recrutada
por concurso publico. A terceira foi a operacio-
nalizagio de virios dispositivos constitucionais
que determinavam a descentraliza¢io das politicas
sociais. A quarta foi a expansio e o fortalecimento
dos organismos de controle interno e externo

da administragio puablica. O PNUD participou,
direta ou indiretamente, do alcance dos principais
objetivos dessa agenda, inclusive adaptando seu
modelo de financiamento e sua forma de atuagio
quando os objetivos dessa agenda foram parcial-
mente alcancados. Essas mudangas afetaram o
papel do PNUD de provedor de quadros técnicos
para o governo federal e limitaram sua margem de
atuagdo por forca de decisdes tomadas pelos 6rgaos
de controle, como veremos no Capitulo 3.

O ajuste fiscal foi liderado pelo governo federal,
atingindo todos os niveis de governo, permi-
tindo o controle da inflagdo, sucessivos superi-
vits primdrios e crescimento da arrecadagdo dos
governos através de programas de modernizagio
fazenddria. O ajuste fiscal esteve no centro das
prioridades do Plano Plurianual (PPA) de 2000-
2003.%* Elaborado em um cendrio de restri¢des
fiscais que se seguiu a adog¢do do Plano Real, o
PPA conferiu grande énfase a programas desti-
nados a sanear as contas publicas e a promover
o equilibrio fiscal nas trés esferas de governo.
Preocupagées persistem, todavia, com o estoque
da divida publica, que, embora tenha decrescido
entre 2002 ¢ 2008 — de 56,9 para 38,7 -, voltou
a crescer em 2009, para 43,5 (Meirelles, 2010).

A reconstru¢io da burocracia esteve centrada
principalmente na esfera federal. Nos anos ini-
ciais do ajuste fiscal e como forma de recompor
a capacidade técnica do governo, a estratégia foi
a de fazer contratagdes via agéncias da ONU,
principalmente Unesco, PNUD, FAO ¢ OMS
(OCDE, 2010: 46). Esses quadros eram alocados
em diversos ministérios e se constituiram no que
ficou conhecido como Equipes Base. Politicas
sociais prioritirias do governo federal passaram
a ser geridas por esses quadros. Posteriormente,
e como resultado da interven¢do do Ministério
Publico do Trabalho explicada no Capitulo 3, o
governo federal adotou uma politica agressiva
de realizagdo de concursos publicos, tendo sido
abertas 213.015 novas vagas entre 2001 e 2010.*

26

O PPA estabelece os projetos e os programas de longa duragio do governo, definindo objetivos e metas da agio

publica para um periodo de quatro anos. Sua obrigatoriedade foi determinada pelo artigo 165 da Constitui¢io Federal.
Os PPAs elaborados a partir de 1996 estdo disponiveis em http://www.sigplan.gov.br/arquivos/portalppa/.

27

Ver http://www.servidor.gov.br/concursos/arquivos_down/vagas_aut_novembro_2010.pdf.
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Tanto no governo do Presidente Cardoso como
no de Lula, a questdo da burocracia ocupou papel
importante na agenda, embora com objetivos
e enfoques diferentes. No governo Cardoso, o
objetivo foi o de promover virias mudangas na
Constitui¢do relacionadas com a administra-
¢do publica e com os sistemas de aposentadoria
e pensoes dos servidores publicos. No governo
Lula, o objetivo foi o de profissionalizar a buro-
cracia federal.

Avaliagio da OCDE sobre o setor publico brasi-
leiro mostra que o total de servidores publicos nos
trés niveis de governo representa um percentual
relativamente reduzido dos empregos totais no
Brasil. Em 2008, representava cerca de 10-11%
do emprego total, em compara¢do com a média de
cerca de 20% da OCDE. Considerando as empre-
sas estatais, o percentual aumenta ligeiramente
para cerca de 11% a 12%, também muito abaixo
da média da OCDE, de cerca de 22%. Esse per-
centual também ¢é pequeno em comparagio com
outros paises latino-americanos como Argentina
e Chile. O aumento de empregos no governo
(excluindo as empresas publicas) acelerou-se nos
ultimos anos nas esferas federal e municipal (10%
entre 2005 e 2008). Os custos da for¢a de traba-
lho como percentual do PIB comecaram a crescer
ap6s 2006, devido nio s6 ao aumento do nimero
de servidores, mas também as reformas nos fluxos
de carreira e aumento dos saldrios e aposentado-
rias. Se o tamanho da for¢a de trabalho é compa-
rativamente pequeno, 0 mesmo nio Ocorre com
seu custo: 12% do PIB, um pouco acima da média

da OCDE (OCDE, 2010).

Persistem, contudo, heterogeneidades na distri-
bui¢do da burocracia profissionalizada entre os
ministérios que formulam e coordenam diferen-
tes politicas. Apesar da grande prioridade dos
programas sociais, a abertura de concurso para
2.400 vagas para a Carreira de Desenvolvimento
de Politicas Sociais, criada no final de 2010,

e que iniciaria a composi¢do dos quadros de
carreira dos Ministérios da Educagio, Saude,
Desenvolvimento Social, Desenvolvimento
Agrario, Direitos Humanos, Mulher, Igualdade
Racial e Emprego, ainda ndo ocorreu. Isso
significa que esses ministérios continuam a
depender de quadros técnicos de provimento
temporario. Outras carreiras, contudo, jd estio
estruturadas, principalmente as dos Ministérios
da Fazenda, do Planejamento e das Relagoes
Exteriores, as carreiras juridicas do Poder
Executivo, a Policia Federal e a dos auditores da

Controladoria Geral da Unido (CGU) e TCU.

Existe também heterogeneidade entre a pro-
fissionaliza¢io da burocracia federal vis-a-vis a
dos governos subnacionais. Embora nio existam
numeros sobre os concursos realizados na esfera
subnacional, uma busca na Internet mostra que
eles tém sido numerosos, principalmente nos
municipios. Contudo, existem evidéncias de que
a remuneragio paga aos servidores dos governos
subnacionais é relativamente baixa, com exce¢io
da drea da saide e de tributos, o que pode gerar

menor qualificagdo e alta rotatividade da forca de
trabalho.?

A descentralizagio das politicas sociais foi uma
reagio dos constituintes de 1988 a excessiva
centraliza¢do do periodo autoritdrio, passando a
ser tratada como uma dimensdo importante da
redemocratiza¢io (Souza, 1997). Mais adiante,
varias emendas constitucionais regulamentaram
e efetivamente implantaram a descentralizagio
a partir do reconhecimento de que em um pais
de dimensdo continental ¢ racional que a imple-
mentagdo de servigos publicos seja feita pelas
esferas subnacionais de governo, principalmente
a local. A descentralizagio da politica social
assumiu virios formatos e pode-se dizer que
nio existe um modelo tnico, mas virios, com
as seguintes caracteristicas comuns: a Unido
(Executivo e Legislativo federais) determina as
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Uma ilustragio da diferenca de remuneragio entre os servidores publicos federais e estaduais estd na carreira de gestor

governamental. Enquanto no governo federal o salario inicial ¢ R$ 12.960,77, no Estado do Rio de Janeiro, o segundo
mais rico da federagio, é de R$ 5.082,00. Dados disponiveis em www.servidor.gov.br/publicacao/tabela_remuneracao/
tab_remuneracao/tab_rem_10/tab_55_2010.pdf e www.concursoemcurso.com.br/secretaria-de-planejamento-e-gestao-

do-rio-de-janeiro-lancara-concurso-em-breve.
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preferéncias sobre politicas publicas; as politicas
tém, em geral, formatagio federal e implementa-
¢do descentralizada, principalmente municipal; o
financiamento ¢ partilhado em algumas politicas,
somente federal em outras e majoritariamente
estadual na educagio fundamental. No entanto, a
capacidade financeira dos governos subnacionais
¢ muito desigual e sua burocracia ainda é pouco
profissionalizada.

Por fim, o periodo foi também caracterizado
pelo fortalecimento dos organismos de controle
interno e externo sobre o servi¢o publico. Antigas
institui¢des foram reformadas e profissionaliza-
das, tais como os Tribunais de Contas da Unido
e dos estados e a Policia Federal, outras foram
criadas, como a CGU e milhares de conselhos
comunitarios voltados para politicas publicas
e direitos sociais. Outras, como o Ministério
Publico — federal e os estaduais — tiveram seu
papel ampliado. Esse tipo de controle visa cum-
prir um dos requisitos da modernizagio do
Estado: o accountability dos ocupantes de car-
gos publicos — eleitos, nomeados ou efetivos. O
fortalecimento desses organismos teve impacto
sobre a forma de atuagio do PNUD, detalhada
no Capitulo 3. A convivéncia entre a necessidade
de controle e a gestdo de politicas ainda estd em
processo de construgio.

A sintese do contexto de modernizagio do
Estado no periodo deste ADR ¢é que ocorreram
profundas modificagdes no Estado brasileiro,
com mudangas no seu papel, nas regras juridicas e
normativas e no seu componente burocritico. O
Estado brasileiro tornou-se mais presente e mais
assertivo. O PNUD, que apoiou essas mudangas,
teve que a elas se adaptar, como veremos nos
capitulos seguintes.

2.5 CONTEXTO DO MEIO AMBIENTE

A gestio ambiental vem sendo alvo das agdes
do governo federal desde a década de 70, mui-
tas vezes com forte influéncia de eventos inter-
nacionais que geraram compromissos do pais e
resultaram no atual arranjo institucional, sisté-
mico e descentralizado, alicercado na cooperagio
entre governos e na parceria com a sociedade. A

Secretaria Especial do Meio Ambiente (Sema)
foi criada em 1973, logo apés a Conferéncia das
Nagoes Unidas sobre Meio Ambiente Humano
realizada em Estocolmo em 1972, que desen-
cadeou as discussdes nacionais em torno das
questdes ambientais. No inicio dos anos 1980
foi instituida a Politica Nacional e organizado o
Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama),
integrado pelo Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) e por 6rgios executivos das
instancias federal e estadual. Em decorréncia,
os estados brasileiros criaram os seus conselhos
e orgios estaduais e desenvolveram legislagio
ambiental especifica, complementar a federal.

Desde entio, e ao longo da década de 80 e nas
seguintes, foram criados os instrumentos legais
e estruturas institucionais que consolidaram a
gestio ambiental. A década de 80 viu surgir o
conceito de desenvolvimento sustentdvel, incor-
porado na Constitui¢do de 1988 e adotado como
base para as discussdes que se deram no dmbito
da Conferéncia das Nagdes Unidas para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, realizada em
1992, no Rio de Janeiro. A RIO 92, como ficou
conhecida, marcou a década de 90 pela com-
plexidade dos temas tratados, envolvendo meio
ambiente & desenvolvimento, e pelos docu-
mentos produzidos, que tiveram grande signifi-
cado para o planeta e para o Brasil. Resultaram
do encontro a Declaragio do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, a Agenda 2,
a Declaragio de Principios Sobre Florestas, a
Convengio Quadro sobre Mudangas do Clima e
a Convengio Sobre Diversidade Biol6gica, tendo
sido iniciado o processo que culminou com a
Convengio para o Combate da Desertificagio e
dos Efeitos da Seca, em 1994.

Em 1990 o Brasil havia aderido ao Protocolo
de Montreal e nove anos depois deixou de pro-
duzir clorofluorcarbonos, produtos destruidores
da camada de ozdénio, um dos compromissos
do referido Protocolo. Logo apés a realizagdo
da RIO 92 foi criado o Ministério do Meio
Ambiente, substituindo a Secretaria de Meio
Ambiente da Presidéncia da Republica (Semam/
PR), e logo depois foi instituida a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, adotando a bacia
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hidrogrifica como unidade de planejamento, o
que facilita o confronto entre disponibilidade e
demandas hidricas.

A participagdo da sociedade brasileira na defesa
do seu patrimoénio natural foi refor¢ada com a
promulgacio daquela que ficou conhecida como
Lei da Natureza, ou Lei de Crimes Ambientais
(Lei 9.605/98), instrumento que possibilita a
punicdo civil, administrativa e criminal das con-
dutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente, obrigando o poluidor a promover a
recuperagio da degradagio ambiental por ele
causada, além de sujeitd-lo a processo criminal e
ao pagamento de multas pecunidrias.

Na década de 2000-2010, houve avangos em
relagdo ao cumprimento dos compromissos inter-
nacionais assumidos pelo Brasil, e que resulta-
ram em politicas nacionais de biodiversidade,
combate & desertificagdo e mitigacio dos efeitos
da seca, combate as mudangas climdticas, bios-
seguranga, entre outros. Também nesse periodo,
ap6és toda uma década de discussdes, o pais
finalmente pode contar com o Sistema Nacional
de Unidades de Conservagio da Natureza, que
trouxe o suporte legal para proteger dreas de
relevante interesse ecolégico mediante a criagio,
implantagio e gestdo de unidades de conservagio
nos diversos biomas brasileiros.

Publicado em 2004, o Plano de A¢ido Nacional de
Combate a Desertificagio (PAN-Brasil) cumpre
um compromisso assumido pelo pais na sua ade-
sao a Conven¢io de Combate a Desertifica¢io
e Mitigagio dos Efeitos da Seca. Foi construido
mediante processo de participagio social, jun-
tamente com os estados da drea abrangida pela
seca, e desde entdo esfor¢os vém sendo desenvol-
vidos para o estabelecimento dos Planos de A¢io
estaduais, em consonincia com os principios e
diretrizes estabelecidos no PAN.

O Brasil ¢ signatdrio do Protocolo de Cartagena
sobre Biosseguranca que trata da protegio da

diversidade biolégica e da satide humana em rela-
¢do a eventuais danos que possam advir da libera-
¢do de Organismos Geneticamente Modificados
(OGMs) no meio ambiente ou da ingestio de
produtos ou alimentos transgénicos. O Protocolo
firmado em 2000 foi ratificado pelo Brasil em
2003, que no mesmo ano estabeleceu normas
legais de seguranca e mecanismos de fiscalizagio
sobre os OGMs e seus derivados.

A Politica Nacional de Biodiversidade foi
instituida em 2002, cumprindo os compromissos
do Brasil em relagio a Convengido sobre
Diversidade Biolégica (CDB), uma das mais
polémicas assinadas durante a RIO-92. O tema
ainda hoje é alvo de muitas discussdes sobre
as responsabilidades e direitos dos paises para
garantir a conservagdo da biodiversidade, o
seu uso sustentdvel e a justa reparticio dos
beneficios provenientes do uso econdémico dos
recursos genéticos, respeitada a soberania de
cada nagdo sobre o patriménio existente em seu
territdrio.

A Convengio-Quadro sobre Mudanga do Clima,
assinada na RIO 92, prevé o alcance da estabili-
zagdo das concentragdes de gases de efeito estufa
na atmosfera em nivel que impeca uma interfe-
réncia antrépica perigosa no sistema climatico.
O Brasil tem grandes desafios no campo das
mudangas climdticas, sendo recente o estabe-
lecimento de uma politica nacional, datada de
dezembro de 2009. O tema é dos mais polémicos
e estd longe de um acordo, seja entre os paises
membros ou mesmo no campo nacional, sobre as
agdes necessdrias para atingir as metas de redu-
¢do de carbono.

2.6 CONTEXTO DA COOPERAGAO
SUL-SUL*

A cooperagio técnica internacional no Brasil tem
uma histéria de mais de cinqiienta anos. A pri-
meira iniciativa de implantag¢do de um “Sistema
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Por se tratar de tema relativamente novo na agenda brasileira, existem poucos trabalhos sobre a Cooperagdo Sul-Sul,

sobre a ABC e sobre a participagio do Brasil nessa drea. Uma excegio foi o relatério publicado em 2007 sobre a contri-

bui¢io do PNUD na Cooperagio Sul-Sul e onde o Brasil faz parte dos paises analisados (PNUD, 2007).
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de Cooperagio Técnica Internacional” no Brasil
ocorreu em 1950, quando o governo brasi-
leiro criou a Comissdo Nacional de Assisténcia
Técnica (Cnat) composta por representantes
governamentais da Secretaria de Planejamento,
do Ministério das Relagbes Exteriores (MRE)
e de ministérios setoriais. Em 1969, as compe-
téncias bdsicas de cooperagdo técnica internacio-
nal passaram para a Secretaria de Planejamento
da Presidéncia da Republica (Seplan) e MRE.
Em 1987 foi criada a Agéncia Brasileira de
Cooperagio (ABC), como parte integrante da
Fundagio Alexandre de Gusmio (Funag), vincu-

lada ao MRE.

Em 1996, a ABC foi integrada a Secretaria-
Geral do MRE, passando a constituir-se em
6rgio da administragdo direta, com a finalidade
de coordenar, negociar, aprovar, acompanhar
e avaliar, em 4mbito nacional, a cooperag¢io
para o desenvolvimento em todas as dreas do
conhecimento, recebida de outros paises e de
organismos internacionais, e entre o Brasil e
paises em desenvolvimento. Até entio o Brasil
havia assinado virios Acordos
Cooperagio, bilaterais e muito genéricos, mas
somente com a criagio da ABC estabeleceu-se
efetivamente uma coordenagdo para tratar
da Cooperagio Técnica entre Paises em
Desenvolvimento (CTPD) visando “contribuir
para o adensamento das relagées do Brasil com
os paises em desenvolvimento, para a ampliagio
dos seus intercimbios, geracdo, disseminagio e
utilizagdo de conhecimentos técnicos, capacitagio
de seus recursos humanos e para o fortalecimento

de suas institui¢cdes”.>

Bésicos de

Desde 2002, a CTPD tem recebido uma atengio
crescente por parte das instdncias decisérias do
Itamaraty e, em especial, a partir de 2005. No
governo Fernando Henrique Cardoso (1995-
2002) o tema estava pouco presente, exceto no

contexto das relagdes com os paises africanos ou
a Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(CPLP). No governo Lula a cooperagio técnica
horizontal passa a ser vista como instrumento de
politica externa. As referéncias mais recorrentes
a cooperagio técnica, no plano do discurso
diplomaitico, estdo ligadas a cinco fatores
principais: a necessidade de refor¢ar a cooperacao
Sul-Sul, de modo geral; a luta internacional
contra a fome e a pobreza; o combate ao
virus da imunodeficiéncia humana (HIV); a
cooperagio com a Africa, principalmente, mas
nido exclusivamente, a de lingua portuguesa; e
desde 2004, a cooperagdo com o Haiti.*!

Presentemente, a cooperagio técnica internacional
¢ compreendida como “uma opgio estratégica de
parceria, que representa um instrumento capaz
de produzir impactos positivos sobre populagdes,
alterar e elevar niveis de vida, modificar
realidades, promover o crescimento sustentdvel
e contribuir para o desenvolvimento social” e se
faz “pela transferéncia de conhecimentos técnicos
e experiéncia do Brasil, em bases nio comerciais,
de forma a promover a autonomia dos parceiros

envolvidos”.3?

Desde 2001, vem crescendo o or¢camento da
ABC que deu um salto em 2005, passando de
um patamar de milhares de reais, para mais de 4
milhdes em 2002 e mais de 37 milhdes em 2005
(Puente, 2010: 196). A curva de crescimento
continua ascendente, pois a Cooperagido Sul-Sul
praticamente dobra entre 2005 e 2009, passando
de R$ 384,2 milhdes para mais de R$ 724

milhdes, respectivamente.*

A Africa tem sido foco privilegiado da CTPD
brasileira, chegando a mobilizar mais de 50%
das agées e recursos. No governo Lula o cres-
cimento da cooperagio em 2009 foi de 250%
comparada a 2008 e a cooperagdo com esse

30 No sitio da ABC essa é definida como a “missio” da CTPD.

3 Ver Puente (2010: 240).
32 Ver website da ABC.
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mes de gastos dos estudos do Ipea-ABC e de Puente.

Ver Ipea-ABC (2011:19). A diferenca de metodologia e fontes para a coleta dos dados nio permite comparar os volu-
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continente foi vista pelo MRE do governo
Lula como parte do esfor¢o de resgate da
identidade nacional na formulagdo da politica
externa. Em 2010 estavam previstas a execu-
¢do de 300 iniciativas a serem implementadas
em trés anos, em 37 paises africanos, no valor
de US$ 65 milhdes. Embora concentrada em
agricultura, sadde, educagio e formagio
profissional, a carteira de projetos da ABC ¢
diversa e contempla iniciativas nas seguintes
dreas: governo eletrénico, administragdo publica,
meio ambiente, tecnologia da informagio,
empreendedorismo, artesanato, cooperativismo,
prevencio de acidentes de trabalho, desenvolvi-
mento urbano, saneamento bisico, biocombus-
tiveis, transporte aéreo, turismo, justica, cultura,
comércio exterior e esportes.** A importincia
das relagdes com a Africa se revela também pelo
numero de visitas do Presidente Lula a 23 paises
e a criagio de 17 embaixadas.

Nio obstante o crescimento da CTPD, o for-
talecimento organizacional e a autonomia da
ABC na realizagio de despesas com a coopera-
¢do horizontal ainda sdo questées nio inteira-
mente solucionadas. A intermedia¢io do PNUD
ainda ¢é fundamental para resolver problemas
gerados pela legislacio brasileira, como a proi-
bi¢do de aquisicio de bens e contratagio de
servicos no exterior, a exigéncia de execugio
anual de despesas, dentre outros, que impedem a
ABC de implementar diretamente suas a¢oes de
CTPD. Esses problemas sio contornados com
a transferéncia dos recursos para o PNUD que
os aloca em projetos “guarda-chuva” de coope-
ragio técnica Brasil-Pnud para a execugio da

CTPD brasileira.

No periodo recente, vem se intensificando a
cooperagio técnica horizontal triangular de que
se valeu a CTPD brasileira nos seus primei-
ros anos, agora baseada em novos pressupostos,
visando maximizar esfor¢os, com a preservagio,
na medida do possivel, da horizontalidade da

CTPD, e nio mais como mecanismo tradicional
de financiamento de projetos pela outra parte.
Faz-se mediante a identifica¢do, elabora¢io e
aprovagdo conjunta de projetos de cooperagio
técnica para terceiros paises, entre o Brasil e o
outro pais ou organizagio internancional.®®

As iniciativas triangulares envolvendo paises
tiveram inicio em 1995, com o Japdo, pais
com longa tradi¢io de apoio a Cooperagio
Sul-Sul, e ganharam maior expressio a partir
de 2004, por causa da crise politica haitiana e
do envolvimento direto do Brasil nos esforgos
diplomaticos de estabilizagdo do Haiti. Surgiram
entdo iniciativas concretas e de porte significativo
com outros atores que também possuiam tradigdo
e respeitabilidade no campo da cooperagio
técnica bilateral, como o Canadd e a Espanha
e, dentre os organismos multilaterais, o Banco
Mundial. A cooperagio triangular com outros
paises beneficiou-se também da experiéncia
prévia de cooperagdo bilateral recebida do
Brasil, uma vez que muitos dos parceiros nesse
tipo de modalidade foram (e continuam sendo,
embora em muito menor escala) prestadores de
cooperagio técnica para o Brasil.

No contexto internacional, a Cooperagio
Sul-Sul brasileira (CSS) fica bem situada.
A comparagio com China, India, Coréia do Sul,
Cuba, Argentina, Chile e Tailindia segundo
oito critérios — tradicdo na CSS, amplitude
geogrifica, primazia a CTPD na CSS,
cooperagio nio atada, volume de agdes, estrutura
e organicidade — o Brasil fica em condigbes
bem semelhantes 3 da Coréia do Sul, India e
mesmo China, da qual fica abaixo em apenas trés
quesitos. No entanto, a tendéncia desses paises da
Asia ¢ de atribuir maior importancia 4 cooperagio
econdémica e financeira, com propdsitos
marcadamente comerciais, enquanto no caso
brasileiro ndo hd praticamente componentes de
cooperagio financeira na cooperagio horizontal.*
A predominincia da cooperagio econdmica é
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3% Ver Puente, 2010.
% Ver tabela comparativa em Puente (2010: 323).

Ministro Marco Farani, Apresentagio da publicacio A Cooperagio Técnica do Brasil para a Africa, Brasilia, ABC.
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também detectada em estudo sobre os setores e
acoes desses mesmos paises.””

Em suma, a Cooperagio Sul-Sul é um tema
que entrou de forma importante para a agenda
do governo brasileiro. Vale notar, contudo, que
o Brasil ainda ndo conta com uma estrutura
operacional de porte para operar de forma
dgil em outros paises. Um bom sistema de
cooperagdo técnica depende da capacidade de
identificar bons projetos, negociar tais projetos
e acompanhar a sua implementagio. Nesse
aspecto reside, provavelmente, uma oportunidade
para organizagdes como o PNUD, que podem
utilizar a sua rede internacional de agéncias no
sentido de apoiar as agdes de Cooperagio Sul-

Sul do Brasil.

2.7 SINTESE

Os dados e as anilises deste capitulo guiam os
demais capitulos deste ADR. Guiam, especial-
mente, a avaliagdo da participagio do PNUD
na agenda de desenvolvimento nacional e seu
posicionamento frente as grandes transformagoes
ocorridas no Brasil no periodo analisado e mos-
tradas acima.

O capitulo seguinte sintetiza a presenga da ONU
no Brasil e as propostas conjuntas das agéncias
do Sistema ONU em resposta aos desafios do
desenvolvimento nacional. O capitulo seguinte
descreve também a trajetéria do PNUD no Brasil
e os principais resultados das mudangas aqui ana-
lisadas sobre o seu papel no pais.
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Ver tabela comparativa em Lengyel e Malacalza (2011:17-18).
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Capitulo 3

O SISTEMA DAS NACOES UNIDAS

E O PNUD NO BRASIL

No Brasil, assim como em outros paises da
América Latina, desafios de
mento herdados do passado convivem com
novas demandas, muitas decorrentes dos avan-
¢os macroecondmico e social das ultimas duas
décadas. Além disso, o Estado brasileiro, suas
instituicdes de controle e o governo federal
foram fortalecidos tanto institucional e finan-
ceiramente, como em capacidade técnica (ver
Capitulo 2). Esses fatores contribuiram para
mudan¢as no papel das agéncias do Sistema
ONU no Brasil como parceiras do desenvolvi-
mento do pais.

desenvolvi-

Desde meados dos anos 80 o pais nio recebe
contribui¢bes substanciais de recursos das agén-
cias do Sistema ONU, sendo que no financia-
mento de projetos de cooperagio a maioria dos
recursos provém do Tesouro Nacional. Além
disso, nos ultimos anos, o pais deixou de ser
receptor de agdes tradicionais de cooperagio téc-
nica, além de ter adotado uma politica externa
que prioriza a¢des de coopera¢do com os demais
paises da América Latina e da Africa em diversos
setores nos quais o Brasil ja tenha desenvolvido
expertise.

Este capitulo apresenta uma sintese da presenga
da ONU no Brasil, dos documentos programa-
ticos de suas agéncias no periodo deste ADR,
destacando suas propostas em resposta aos desa-
fios do desenvolvimento nacional. Em seguida,
analisa a trajetéria do PNUD no Brasil nos
ultimos oito anos, sua programagio especifica,
assim como a evolugdo da sua carteira de pro-
jetos e dos seus recursos humanos e financeiros.

3.1 A ONU NO BRASIL
A ONU tem representac¢do no Brasil desde 1947,

embora sua presenca efetiva date de 1949, com
a ratificagio da Convengido sobre Privilégios e
Imunidades das Nagdes Unidas por parte do
governo brasileiro. Jd a formalizagdo da rela¢do
das agéncias do Sistema ONU com o Governo do
Brasil data de 29 de dezembro de 1964, quando
foi assinado o Acordo Bisico de Assisténcia
Técnica.

O Brasil ¢ signatdrio de 22 convengdes e declara-
¢oes de iniciativa da ONU,* sendo considerado
pelo Alto Comissariado dos Direitos Humanos
das Nag¢des Unidas como um dos paises que tra-
dicionalmente mais apdiam a regulamentagio
internacional sobre a defesa dos direitos huma-
nos. O Brasil é também signatdrio de inimeros
tratados e acordos internacionais sobre meio
ambiente.”

A maioria dos organismos da ONU no Brasil
tem sede em Brasilia, embora alguns tenham
sede no Rio de Janeiro e escritérios locais em
Manaus, Belém, Sio Luis, Fortaleza, Cuiab3,
Recife, Salvador, Rio de Janeiro, Sio Paulo e
Porto Alegre. Pouco mais de 100 funciondrios
internacionais e 677 funciondrios nacionais tra-

balham no Sistema ONU no Brasil.*°

O Sistema das Nagoes Unidas estd representado
por agéncias especializadas, fundos e progra-
mas que desenvolvem suas atividades em fungio
de seus mandatos especificos. No ambito do
governo brasileiro, a ABC — Agéncia Brasileira
de Cooperagio —, que integra a estrutura do

3% Ver www.unhchr.ch/tbs/doc.nst/(Symbol)/CCPR.C.81.Add.6. En?Opendocument para a listagem de todos os instru-
mentos e declaragdes internacionais sobre protegio de direitos humanos da ONU de que o Brasil é signatério.
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Ver http://www.cnrh.gov.br/sitio/index.phproption=com_content&view=article&id=23.

Dados de janeiro de 2011 acessados em http://unicrio.org.br/unic-rio/.
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Ministério das Relagdes Exteriores (MRE), tem
como atribui¢io negociar, coordenar, implemen-
tar e acompanhar os programas e projetos bra-
sileiros de cooperagio técnica, executados com
base nos acordos firmados pelo Brasil com outros
paises e organismos internacionais.

Os organismos que compdem a Equipe das Nagoes
Unidas no Brasil (conhecida por sua sigla em inglés,
UNCT - Grupo de Representantes Residentes das
Agéncias das Nagoes Unidas no Pais) sio coorde-
nados por um Coordenador Residente, posto nor-
malmente ocupado no Brasil pelo Representante
Residente do PNUD, que tem, entre suas princi-
pais fungdes, a de definir estratégias, coordenar o
trabalho da UNCT e compartilhar informagcdes.
O Coordenador Residente tem também a missao
de elaborar iniciativas conjuntas entre os diversos
escritérios, avaliar o trabalho da ONU no pais e
coordenar a agdo dos diversos grupos interagen-
ciais. O principal objetivo dessa coordenagio é
maximizar o trabalho da ONU para que o Sistema
possa proporcionar uma resposta coletiva, coerente
e integrada as prioridades e necessidades nacionais,
no marco dos Objetivos de Desenvolvimento do
Milénio e dos demais compromissos internacionais.

O Sistema ONU conta, no Brasil, com 25
organismos entre agéncias, fundos, programas e
comissdes regionais.* A forma de apoio que a
UNCT da ao Brasil muda de uma agéncia para
outra, ja que elas desenvolvem as tarefas indica-
das por seus respectivos mandatos e atuam em
dreas especificas. Em geral, as agéncias desenvol-
vem projetos em conjunto com o governo — tanto
em nivel federal como estadual e municipal —,
com a iniciativa privada, instituigées de ensino,
ONG:s e sociedade civil, sempre com o objetivo
de buscar, conjuntamente, solu¢ées para superar
os desafios e dificuldades presentes na criagio e
implementagio de uma agenda comum em favor
do desenvolvimento humano equitativo.

Do ponto de vista da cooperagio operacional
entre as agéncias, o PNUD ¢ responsavel pelos
contratos das equipes e pelas compras de virias
outras agéncias, com recursos por elas repassados,

avaliando também o processo de licitagio des-
sas agéncias. Em suma, o PNUD-Brasil, assim
como ocorre nos demais paises, funciona como
mdquina operacional do Sistema ONU.

3.1.1 MARCO ESTRATEGICO

No periodo analisado, as agéncias do Sistema
ONU prepararam, conjuntamente e a partir da
perspectiva do mandato da ONU, dois tipos
de documentos: (a) o CCA (Diagnéstico de
Pais), que analisa a situagio do pais e iden-
tifica seus principais desafios, sendo elabo-
rados documentos em 2001, 2005 e 2010 e
(b) o Undaf (Marco Conjunto para Cooperagio
das Nagdes Unidas), no qual sdo definidas prio-
ridades programdticas comuns as agéncias,
cobrindo dois periodos — 2002-2006 e 2007-
2011. O Undaf ¢é elaborado com a participagio

dos parceiros governamentais.

O CCA 2001 reconhece os progressos alcan-
cados pelo governo e os avangos do pais rumo
a um processo mais moderno e equitativo de
desenvolvimento, mas destaca a persisténcia de
problemas significativos. Esses problemas nucle-
aram a convergéncia das diferentes modalidades
de cooperagio que o Sistema ONU se propos
desenvolver, bem como a defini¢io de prioridades
e de recursos da cooperagio. Este CCA analisou a
situagdo do pais em dez temas: economia; popu-
lagdo; pobreza, renda e emprego; satde; previdén-
cia social; habita¢do; educa¢io; meio ambiente e
governabilidade.

O CCA de 2005 , assim como o anterior, iden-
tifica as potencialidades do Brasil nos dominios
social, economico, politico e ambiental, bem como
os desafios a consecugio de tais potencialidades.
Esse documento analisou os seguintes temas:
promogio da inclusio e redugio da desigualdade;
crescimento econdmico sustentado; sustentabili-
dade ambiental e governanca. Foi também anali-
sada a situacio do pais no que se refere aos ODM.
Diferente do CCA de 2001, este abriu uma se¢do

sobre o papel da cooperagio técnica internacional

# Ver Box 1 para a lista desses organismos.
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(CTI) no Brasil, reconhecendo que “ajudar o
Brasil a enfrentar os desafios de desenvolver uma
sociedade mais inclusiva, competitiva, democritica
e sustentdvel ¢, por si s6, uma tarefa extremamente
complexa. O Brasil possui recursos humanos, téc-
nicos e financeiros que obviamente superam qual-
quer coisa que a UNCT possa oferecer. Por sua
vez, a dimensdo dos problemas enfrentados pelo
Brasil é gigantesca em contraste com 0s recursos
da UNCT”. O CCA argumenta, por outro lado,
que existem vantagens comparativas nas agéncias
que podem ser acionadas para contribuir para a
superagio dos obsticulos do pais. O CCA também
identificou a “existéncia de duplicagdes e conflitos
por espago ocorridos no passado”, afirmando a
“crescente disposi¢do das agéncias de trabalharem
de forma integrada”. Contudo, para muitos entre-
vistados das agéncias para este ADR, a competi¢io
entre elas persiste.

O diagnéstico do pais apresentado nos CCAs de
2001 e 2005 foi desdobrado, para fins de priori-
dades programaiticas, no Undaf de 2002-2006,
que priorizou quatro eixos temdticos: redugio
de desigualdades; aumento da eficiéncia e do
accountability do setor publico; desenvolvimento
ambiental sustentdvel e promogio de direitos
humanos. Este Undaf elencou 55 resultados
esperados (outcomes), cada um correspondendo
ao0s quatro eixos temdticos, identificando também
as agéncias responsaveis. Coerente com as estra-
tégias do governo brasileiro para o periodo, defi-
nidas no PPA de 2000-2003, o Undaf afirma que
buscard parcerias tanto com o setor governamen-
tal como com o nio governamental, inclusive o
setor privado. O Undaf apostou também na par-
ceria com estados e municipios como resultado
da descentraliza¢do promovida pela Constituigio
de 1988. Este Undaf reconhece que a integra¢io
dos programas das diversas agéncias ¢ dificil em
razio do pequeno montante de recursos da sede
(core fund). No entanto, o Undaf mostra otimismo
em relagdo a coordenagio de politicas e de pro-
gramas entre as agéncias do Sistema ONU.

O ciclo programitico seguinte das agéncias do

Sistema ONU foi baseado no CCA de 2010 e
no Undaf de 2007-2011. Até o momento da
pesquisa de campo, o CCA de 2010 ainda nio

estava concluido. A versdo preliminar do docu-
mento reconhece que por ter um escopo amplo,
os CCAs perdem em detalhamento e profundi-
dade, mas sua principal caracteristica é a adogio
de um eixo de analise que é a garantia dos direitos
humanos fundamentais. A visdo ¢ a de que cabe
as agéncias da ONU apoiar o Brasil na tarefa
de garantir o “pleno acesso das brasileiras e dos
brasileiros a esses direitos”. O texto preliminar
analisou os seguintes temas: combate a fome e a
pobreza extrema; educagio bésica de qualidade
para todos, promogdo da igualdade entre sexos e
autonomia das mulheres, redu¢io da mortalidade
na infincia, saide materna, combate ao HIV,
garantia da sustentabilidade ambiental e parce-
ria mundial para o desenvolvimento. O tema da
seguranca publica tem destaque especial e é con-
siderado um objetivo para além dos ODM.

O Undaf de 2007-2011 foi baseado na aborda-
gem de direitos humanos. O programa das agén-
cias busca desenvolver capacidades dos grupos
vulneriveis para que possam exercer o direito
de acesso aos servigos publicos e para o cum-
primento das metas dos ODM. Coerente com
a abordagem de desenvolvimento de capacida-
des de grupos sociais excluidos ou vulneriveis
pactuada entre as agéncias, o Undaf elencou os
seguintes oufcomes para a contribui¢io das agén-
cias da ONU aos desafios do desenvolvimento do
Brasil: direito de acesso aos servigos publicos das
populagdes excluidas e vulnerdveis; reducdo das
desigualdades de género e raca/etnia, levando em
conta as heterogeneidades territoriais; redugdo da
violéncia, com a promogdo da paz, concilia¢io e
justica; politicas publicas efetivas, transparentes
e participativas como mecanismos para a pro-
mo¢ido e a efetivagio dos direitos humanos e
uso mais eficiente dos recursos para a promogio
de um desenvolvimento econdémico equitativo e
ambientalmente sustentavel.

Em consonincia com os CCAs, este Undaf
também reconhece a dificuldade de definir uma
agenda para a CTI em um pais como o Brasil. A
saida para essa dificuldade foi basear a progra-
magio no apoio para que o pais otimize o uso de
recursos para melhorar a qualidade de vida dos
que ainda sofrem violagdo de direitos.
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A sintese dos documentos do Sistema ONU ¢
a que eles apresentam bons resumos das difi-
culdades do pais, contendo um eixo condutor
de anilise coerente com o mandato da ONU e
com os desafios do desenvolvimento nacional.
O esfor¢o programitico conjunto das agéncias
¢ também uma oportunidade para a geragio de
consenso. O argumento comum nos documentos
de que a CTI tem ainda um papel a desem-
penhar em um pais com altas desigualdades e
capacidades heterogéneas ¢ consistente com 0s
diagnésticos sobre o Brasil realizados por dife-
rentes analistas e institui¢des. Por fim, todos os
documentos produzidos mostram alinhamento
tanto entre si como com as diretrizes do governo
brasileiro estabelecidas nos PPAs elaborados para

os periodos 2000-2003, 2004-2007 e 2008-2011.

3.2 APROGRAMACAO DO PNUD

O PNUD definiu as prioridades da sua coopera-
¢ao no CCF — Marco de Cooperagio com o Pais —
(2002-2006) e no CPD — Documento de Programa
de Pais — (2007-2011). A figura abaixo mostra a
distribui¢do temporal dos principais documen-
tos que guiam a avaliagdo do posicionamento do
PNUD frente aos desafios de desenvolvimento
nacional.

Baseado nos documentos produzidos pelo Sistema
ONU, e nas prioridades do governo brasileiro
para o periodo, consubstanciadas nos PPAs de

2000-2003 e 2004-2007, o CCF destacou cinco
grandes componentes do desenvolvimento: (a)
integragdo nacional e desenvolvimento; (b) gestdo
publica; (¢) meio ambiente; (d) geragdo de emprego
e renda; e (e) informagio e conhecimento. Foram
identificadas seis diretrizes estratégicas: (a) con-
solidar a estabilidade econémica com crescimento
sustentado; (b) promover o desenvolvimento sus-
tentado orientado pela geragio de oportunida-
des de emprego e renda; (c) combater a pobreza
e promover a cidadania, assim como a inclusio
social; (d) consolidar a democracia e a defesa dos
direitos humanos; (e) reduzir as disparidades inter-
regionais: e (f) promover os direitos das minorias
vitimas de preconceito e discriminagio.

O CPD cobre o periodo 2007-2011. Foi pre-
parado a partir de ampla consulta aos parceiros
brasileiros para a defini¢do de temas e prioridades
programiticas. A tonica geral do documento ¢ a
de que, a despeito de considerdveis avangos nas
politicas macroeconémica e social, o Brasil ainda
precisa de reformas para consolidar a politica
macroecondmica, acelerar a inclusio social e atin-
gir as metas dos ODM nas regides mais pobres
do pais. No que se refere ao desenvolvimento de
capacidade técnica no governo, o CPD, assim
como os demais documentos, reconhece a alta
profissionaliza¢do da burocracia federal, embora
concentrada em alguns nichos, e a necessidade de
gerar essa profissionalizagdo nas esferas subnacio-
nais. Esse diagnéstico, afirma o CPD, se coaduna

Figura 2. Distribuicao temporal dos documentos programaticos no periodo do ADR

Documentos 2000 | 2001 | 2002 | 2003

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Plano Plurianual

Plano Plurianual

Plano Plurianual

PNUD Marco de Cooperacao
com o Pais (CCF)

PNUD Documento de
Programa de Pais (CPD)

ADR Brasil
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com a visio do governo federal de que o apoio a
implementagdo de politicas sociais nacionais nos
niveis estadual e municipal deveria ser uma prio-

ridade da CTT no Brasil.

O CPD estabelece que devera ser consolidada a
transi¢io do modelo de participagio do PNUD
baseado no apoio operacional aos programas para
uma abordagem baseada em conhecimento, com
um aumento significativo de servigos técnicos e

uso da extensa rede da ONU.

A estratégia de descentralizagio para esta-
dos e municipios também foi contemplada no
documento, em consondncia com o Undaf de
2002-2006. O CPD informa que essa estraté-
gia culminou em parcerias com governos esta-
duais para a abertura de cinco escritérios. No
entanto, esses escritorios foram fechados, com
exce¢do do de Salvador, que agora é compar-
tilhado com outras agéncias do Sistema ONU,
inclusive também com compartilhamento dos

Tabela 3. Areas tematicas e aspectos transversais - CCF e CPD*

Periodo 2002-2006 (CCF)

custos operacionais.”” Outra diretriz do CPD
de 2007-2011, contudo, foi bem sucedida: a
participa¢io do PNUD nas iniciativas do Brasil
para promover a Cooperagio Sul-Sul, como se
verd adiante.

De forma sintética, a tabela abaixo mostra as
dreas temdticas e os temas transversais que cons-
tam de cada um dos dois documentos. Entre
um periodo e outro, observa-se a inclusio de
novas 4reas, como direitos humanos, violéncia
e Cooperagido Sul-Sul, em consonidncia com as
mudangas nas politicas do governo federal e com
os novos desafios de desenvolvimento do pais
analisados no Capitulo 2.

As dreas temdticas priorizadas no CCF e no CPD
mostram que a resposta do PNUD aos desafios
do desenvolvimento brasileiro foi consistente
com o contexto nacional analisado no Capitulo 2.
A contribui¢do do PNUD nessas dreas temdticas
serd descrita abaixo e mais detidamente analisada

Periodo 2007-2011 (CPD)

Focalizacao de politicas e de grupos sociais baseada
no IDH

Assegurar acesso equitativo a servicos publicos

Reducao da pobreza e aumento da incluséo social

Assegurar equidade de género e raca

Desenvolvimento de capacidade e governanca
sustentavel

Reduzir vulnerabilidade a violéncia

Gestao do desenvolvimento sustentavel e energia

Promover politicas transparentes e os direitos
humanos

Apoiar o desenvolvimento econémico sustentavel

Tema transversal: Género

Temas transversais: ODM, governanga, Cooperacao
Sul-Sul
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A Equipe de Avaliagio nio localizou documentos sobre essa experiéncia. De acordo com os entrevistados, a decisio de
fechar os escritérios estaduais foi tomada em fungio de os mesmos serem deficitdrios. Como a concepgio dos escritérios
era a de que eles seriam financeiramente auto-sustentéveis e dadas as restri¢des orcamentdrias das esferas subnacionais,
discutidas no Capitulo 2, muito maiores do que a federal, nio foi possivel viabilizar essa estratégia. A possibilidade de

o PNUD administrar recursos de empréstimos dos organismos miltilaterais as esferas subnacionais, tal como ocorreu

no passado recente na esfera federal, pode também ter sido considerada na decisdo de abrir escritérios regionais. No
entanto, as instincias subnacionais hd muito executam diretamente esses empréstimos. Apesar do apoio da ABC a

essa estratégia, inferido pela sua participag¢io na elaboragio do CPD, a Equipe de Avaliagio acredita que a sustentagio
financeira de escritérios regionais dependeria de um programa federal nesse sentido, com recursos e incentivos financei-
ros para o desenvolvimento de capacidades nos governos subnacionais.

# O CPAP (Country Programme Action Plan), plano de agio da implementagio do CPD e que se constitui em acordo

firmado entre 0 PNUD e a ABC, foi assinado com atraso, em dezembro de 2010. Para informagdes sobre os documen-
tos do PNUD enviados a sede, ver http://www.undg.org/unct.cfm?module=Benchmark&CountryID=BRA&page=Cou
ntryBenchmarkPreview&ListT'ype=HarmonizedCycle.
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no Capitulo 4. Como mostra o Capitulo 1, a
equipe agregou os temas do CCF, CPD e da
carteira de projetos em cinco dreas temdticas —
Politica Social e de Inclusdo, Seguranga Publica
e Direitos Humanos, modernizagio do Estado,
Meio Ambiente e Cooperagio Sul-Sul — e em
trés temas transversais — Género, Ra¢a/Etnia e
Governanga.

Para além dos documentos programaticos, a res-
posta do PNUD aos desafios de desenvolvimento
do Brasil, assim como a compatibilidade da sua
programagio com as prioridades nacionais, pode
ser mais bem avaliada a partir da sua carteira
de projetos. Apesar do periodo coberto por este
ADR iniciar em 2002, dados dos anos anteriores
foram incorporados a andlise por duas razdes: por
permitir examinar a evolugio da carteira e porque
muitos projetos iniciados nos anos 90 continua-
ram ativos na década seguinte.*

O grifico abaixo mostra a evolugdo do nimero de
projetos administrados pelo PNUD, apontando
para o grande crescimento da carteira até 2004 e
sua diminui¢do a partir de 2005.

As dreas temdticas que contribuiram mais
fortemente para esse declinio — Politica Social e
de Inclusio e modernizag¢io do Estado — foram
as que tiveram maior investimento do governo
para a sua institucionalizagdo, como mostrado
no Capitulo 2, particilarmente a primeira. A
carteira de Meio Ambiente, que teve seu pico em
2002, registrou um pequeno declinio em 2003
e manteve-se relativamente estivel no resto do
periodo, sendo hoje a drea com maior nimero de
projetos. A drea de Seguranga Publica e Direitos
Humanos e a Cooperagio Sul-Sul, ainda que
com um volume bem menor de projetos do que
as demais, também cresceu, mostrando que o
apoio do PNUD se voltou para as dreas que mais
recentemente passaram a ter prioridade na agenda
do governo federal.®

Em todas as dreas temiticas o apoio do PNUD
se dd predominantemente com o governo fede-
ral, um percentual geral de 70%, que é mais ou
menos homogéneo em todas as dreas. Na drea
de moderniza¢gio do Estado, contudo, houve
apoio significativo aos estados (cerca de terco do
total de projetos), resultado da importincia dos

Grafico 6. Evolucao do nimero de projetos administrados pelo PNUD
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Fonte: Elaboracao da equipe a partir de dados fornecidos pelo PNUD em abril de 2011.
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magdes para cada um dos projetos (um total de 411).
45

As anilises aqui apresentadas baseiam-se em banco de dados fornecidos pelo escritério do PNUD- Brasil, com infor-

No caso da Cooperagio Sul-Sul, o nimero de projetos ndo ¢ um bom indicador da importincia do apoio do PNUD,

uma vez que os projetos administrados sio projetos guarda-chuva, ou seja, as agdes nio sio discriminadas por projeto,

mas integradas em trés grandes projetos.
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Grafico 7.
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Fonte: Elaboracao da equipe a partir de dados fornecidos pelo PNUD em abril de 2011.

programas de ajuste fiscal negociados no inicio
da dltima década e analisados no Capitulo 2.
Nas demais dreas, os estados sio o segundo par-
ceiro, apesar de ter presenca menos relevante. As
ONGs vém em terceiro lugar e os municipios
em ultimo. O setor privado é um parceiro quase
ausente, com apenas um projeto.*

O detalhamento da carteira por drea temdtica é
apresentado a seguir.

Politica Social e de Inclusdao
Entre 1994 e 2010 o PNUD participou de

103 projetos, correspondendo a 25% da carteira
contratada, com um aporte total de recursos da
ordem de 420 milhées de dolares. As dreas de
maior relevincia da atuagio do PNUD foram as
de educagio, satde e redugio da pobreza. Outras
dreas relevantes como desenvolvimento regional
e inclusdo social também estiveram presentes.
Chama aten¢do em particular a significativa
redu¢do no nimero de projetos contratados na
drea de educagio que praticamente desapareceu
da carteira de projetos no periodo recente, ponto
a ser mais detalhado no Capitulo 4.

Seguranca Publica e Direitos Humanos

O PNUD apoiou 31 projetos nessa area, mobili-
zando recursos da ordem de US$ 74 milhées. No
periodo anterior do ADR, o PNUD ji possuia um
histérico de projetos na drea de direitos humanos,
mas a questdo da seguranga publica é tema recente.
Até 2002 o PNUD havia contratado apenas trés
projetos nessa drea temdtica, mas a partir de 2003 a
carteira passou a contar com 29 projetos. A maior
parte do valor dos projetos administrados nessa
drea foi executada a partir de 2004.

A carteira de projetos voltados especificamente
para a drea de seguranca publica tem se
consolidado e expandido na agéncia, enquanto
que a participagio do PNUD nos projetos
que buscam a promogio de direitos humanos
diminuiu nos ultimos sete anos. Diferentemente
das demais dreas temadticas, a participagdo do
PNUD no apoio a projetos de seguranga puiblica
cresceu, espelhando o reposicionamento da
organizagdo e sua participagdo mais ativa em
temas que apenas comegavam a entrar na agenda
do governo federal.

46

E preciso informar que o banco de dados nio contém informagdes para 30% dos projetos.
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Modernizac¢ao do Estado
No periodo deste ADR, o PNUD forneceu apoio

operacional a 126 projetos nessa drea temdtica
(31% do total da carteira), mobilizando recursos
da ordem de 408 milhées de ddlares. Os dados
mostram o decréscimo no numero de proje-
tos iniciados a partir de 2002, acompanhada de
queda nos valores médios executados. O valor
médio dos projetos da drea passou de 1,7 milhdo
de ddlares em 2002 para 777 mil délares em
2003, caindo mais ainda a partir de 2007.

A classificagio dos projetos por subdrea temdtica
mostra concentra¢io em desenvolvimento de
capacidade e no ajuste fiscal que, juntos, repre-
sentaram mais de 80% da carteira total da moder-
niza¢do do Estado. O maior nimero de projetos
ocorreu em 2004, porém o maior volume de
recursos ocorreu em 2000, época que corresponde
ao grande esforgo realizado pelo governo federal
no campo do ajuste fiscal dos estados.

Assim como ocorreu na drea de Politicas Sociais e
de Inclusio, a carteira de modernizag¢io do Estado
mostra uma diminui¢io considerdvel no nimero
de projetos e no volume de recursos executados,
cujo total passa de 322 milhoes délares em 2006
para 86 milhdes de délares em 2010.

Meio Ambiente
Entre 1995 e 2010, o PNUD contratou 91 proje-

tos na drea temdtica de meio ambiente e energia,
com um aporte total de recursos da ordem de 373
milhoes de dédlares.

A carteira do PNUD em meio ambiente é bas-
tante diversificada, com foco no desenvolvimento
sustentdvel e na redugdo da pobreza, assim como
no desenvolvimento de capacidades locais, espe-
cialmente das populagbes tradicionais e povos
indigenas. Nos dltimos seis anos, os projetos evo-
luiram de um perfil de apoio institucional para
projetos de produgio sustentdvel, desenvolvidos
com ampla participagdo social.

A drea apresentou declinio no valor dos projetos
contratados depois de 2004 como resultado da
consolidagio do Ministério do Meio Ambiente

— MMA. Embora criado em 1992, a institucio-
nalizagio do MMA, fortemente apoiada pelo
PNUD através da Equipe Base e principalmente
pelo apoio a um ndmero significativo de proje-
tos de grande porte, s6 foi consolidada a partir
do inicio dos anos 2000. Tal resultado reflete
um maior grau de organiza¢io da drea de meio
ambiente no governo federal, o que levou a uma
maior concentragio de projetos apoiados pelo
PNUD, de menor volume, nas dreas temdaticas da
biodiversidade e energia.

Cooperacao Sul-Sul

O papel que a Cooperagio Sul-Sul passou a ter
para a politica externa a partir de 2004 aumentou
a demanda e intensificou a atuagio da ABC. Em
2008, por exemplo, a ABC aprovou e coordenou
a execugdo de 236 projetos e atividades pontuais
de cooperagio técnica Sul-Sul, beneficiando 58
paises em desenvolvimento.*

Atualmente estdo em andamento trés projetos de
CTPD apoiados pelo PNUD, sendo que os dois
maiores sao projetos guarda-chuva que, dando con-
tinuidade a contratos anteriores, um deles de 1998,
incluem todos os projetos de cooperagio com os
paises em desenvolvimento executados pela ABC.

Virios fatores externos e internos explicam a
evolugio da carteira de projetos do PNUD mos-
trada acima. Esses fatores sdo descritos na se¢ao
seguinte.

O PNUD NO BRASIL NOS ULTIMOS
ANOS: TRAJETORIA, ESTRUTURA E
ORGANIZACAO

O Brasil é um dos paises fundadores das Nagdes
Unidas, tendo incorporado a Carta das Nagoes
Unidas ao seu ordenamento juridico através do
Decreto-Lei no. 7.935, de 4 de setembro de 1945.
O PNUD, como parte integrante das Nagdes
Unidas, executa suas atividades segundo o Acordo
Basico de Assisténcia Técnica com a Organizagio
das Nag¢oes Unidas, suas Agéncias Especializadas
e a Agéncia Internacional de Energia Atomica,

assinado entre o Governo do Brasil e as Nagoes
Unidas em 29 de dezembro de 1964, acordo esse

3.2.1

47 Website da ABC.
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que foi aprovado pelo Decreto Legislativo no. 11,
de 1966, e promulgado pelo Decreto no. 59.308,
de 23 de setembro de 1966 (Basic Agreement).
Segundo o parigrafo 2° do artigo 1° do Acordo
Basico, “A assisténcia técnica serd prestada e
recebida de conformidade com as resolugdes e
decisdes das assembléias, conferén-cias e outros
6rgios dos Organismos”. Por forca desses acor-
dos, a legislagdo nacional nio se aplica aos proje-
tos de cooperagio internacional executados pelo
PNUD no pais. Assim, o PNUD, através da sua
Junta Executiva, da qual o Brasil é parte, esta-
belece as normas e regulamentages sobre ques-
toes operacionais e programdticas relacionadas
a4 implementagido de projetos de cooperagio nos
paises onde atua, incluindo as auditorias internas,
enquanto que as auditorias externas sao realizadas
pela Junta de Auditores das Nagoes Unidas.

A trajetéria do PNUD nas ultimas décadas pode
ser divida em trés fases. A primeira, que se inicia
no final dos anos 60 do século passado e segue
até o inicio dos anos 2000, foi de expansio da
atividade do PNUD no pais, tanto em termos de
recursos humanos como financeiros, aportando
importante contribui¢io ao desenvolvimento
brasileiro.”® A segunda, iniciada em 2002-3, é
marcada pelas reformas do Estado brasileiro vol-
tadas para vultosos investimentos na drea social,
fortalecimento da capacidade técnica do governo
tederal, regulamenta¢io da atuagio das agén-
cias de CTI e fortalecimento das institui¢des de
controle descritas no Capitulo 2.** Nessa fase,
e como resultado das mudangas no Estado bra-
sileiro, houve uma profunda reestruturagio do
escritério do PNUD. A terceira fase teve inicio
no final dos anos 2000 e estd sendo marcada pela
busca de um novo modelo de financiamento para
as atividades de desenvolvimento humano, pela
prospecgio de novos temas capazes de contribuir
para os desafios do pais e por maior seguranga
juridica tanto para o PNUD como para seus
parceiros, o que reduziu os custos de transagio.
Descrever mais detalhadamente a segunda fase é
importante porque em grande parte do periodo

deste ADR o PNUD enfrentou instabilidade
institucional e diminui¢io de recursos humanos e
financeiros. E também importante como subsidio
para as andlises desenvolvidas no Capitulo 4.

Retomando brevemente a trajetéria do PNUD
no Brasil, pode-se dizer que até os anos 80 o
PNUD apresentava inimeras vantagens compa-
rativas no desempenho do seu papel na agenda de
desenvolvimento do pais. Uma das principais era
seu protagonismo e seu advocacy em um pais com
enorme desigualdade social, aprofundada ainda
mais nos anos do regime militar.

Os anos 2000 inauguram uma nova fase do
PNUD, desencadeada por mudangas nas con-
junturas politica e macroecondémica do pais,
analisadas no Capitulo 2, assim como a efe-
tiva implementa¢io de virios dispositivos da
Constituigio de 1988. Além disso, decisdes do
PNUD-Brasil e da sede também contribuiram
para as mudangas ocorridas durante os anos
2000. Essas mudangas, que afetaram o PNUD
enquanto organizagio, tiveram reflexos na sua
carteira de projetos e podem ser atribuidas tanto a
fatores externos, ou seja, ao contexto e as politicas
publicas nacionais, como a fatores internos.

No contexto externo, os resultados das eleigcdes
nacionais ocorridas a partir de 1993 geraram
uma nova agenda de desenvolvimento. O PNUD
participou dessa agenda apoiando projetos consi-
derados prioritdrios pelos governos do periodo: o
ajuste fiscal, promovido pelo Presidente Cardoso, a
universaliza¢io da satde e da educagio fundamen-
tal e os programas de transferéncia condicionada
de renda, reforcados com a elei¢io do Presidente
Lula. A carteira de projetos do PNUD des-
crita acima espelha essa participagdo, assim como
espelha também as transformagdes ocorridas no
Estado brasileiro, com a criagdo de capacidade téc-
nica na esfera federal, a consolidagdo do ajuste das
contas publicas na esfera estadual e o alcance das
principais metas de universalizagio dos servigos de
saude basica e educa¢io fundamental.

4 Ver Relatério Sintético das Atividades do PNUD no Brasil: 1960-2002 (s.d.)
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Todos os documentos juridicos que regem a CTI no Brasil podem ser acessados em http://www.cgu.gov.br/

AreaAuditoriaFiscalizacao/FinanciamentoExternoECooperacao/.
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Até 2002, uma das formas de parceria do PNUD
com o governo brasileiro era a contrata¢io de con-
sultores para formular e gerir programas e projetos
prioritirios, que eram alocados nos ministérios,
entdo desaparelhados tecnicamente e com res-
trices para contratagio direta de pessoal, como
descrito no Capitulo 2. A partir de 2002, essa
modalidade de apoio sofreu intervencio de um
dos 6rgdos de fiscalizagio da ordem juridica, o
Ministério Pablico (IMP) do Trabalho. A interven-
¢do do MP decorreu da interpretagio de que essas
contratagoes feriam a Constituigdo brasileira, que

exige concurso para o ingresso no servi¢o publico.
Logo apés, nova legislagio federal e a participagio
crescente dos 6rgios de controle do Executivo e do
Legislativo sobre a CT1I, afetaram muitas das ati-
vidades que o escritério exercia até entdo. Como o
PNUD era, e continua sendo, a agéncia do Sistema
ONU no Brasil com maior portfdlio, essas mudan-
¢as exigiram profunda reestruturagio do escritério.
A cronologia dos fatores externos ¢ apresentada na
tabela abaixo.

Os fatores internos sio sumarizados na tabela
abaixo.

Tabela 4. Fatores externos que influenciaram o papel do PNUD

Ano Fatores externos

2002 Assinatura de Termo de Ajuste de Conduta entre o governo federal e o Ministério Publico do
Trabalho para o fim gradativo das Equipes Base.

Fechamento da UAP (Unidade de Administracao de Projetos) da ABC, transferindo-a para o PNUD.

2002-04

Adocéo pelo governo brasileiro da modalidade SWAp para empréstimos do Banco Mundial e BID,
o que reduziu drasticamente os recursos externos para projetos, afetando o papel do PNUD como
administrador de parte desses recursos(1).

2005

Decreto federal 5151, que estabeleceu as seguintes regras e procedimentos para projetos da
administragao publica federal administrados por agéncias de CTl: modalidade NEX para projetos
custeados com recursos da Unido, com conducao e direcao a cargo de servidores publicos; taxa de
administracao de até 5% para as agéncias de CTl; participacao dessas agéncias apenas em fungoes
de assessoria técnica ou de transferéncia de conhecimento; proibicdo de contratacao de consulto-
res vinculados ao servico publico; contratacdo de consultores por tempo determinado e por pro-
duto. Na cooperacdo prestada pelo Brasil a paises em desenvolvimento, o decreto excepcionaliza a
modalidade NEX.

2006-....

Adocéo pelo governo brasileiro de uma politica de patrocinio (sponsorship) para as agéncias de
CTl, conectando cada agéncia do Sistema ONU a um ministério préximo do mandato da agéncia,
afetando a participacdo do PNUD principalmente em projetos na drea de educacéo.

2009-10

Acérdaos 1339 e 1256 do TCU, proibindo pagamentos pelo PNUD e Unesco de atividades tipicas
da administracdo publica (producédo, impressao e distribuicdo de material para treinamentos; orga-
nizacdo de eventos, execucao de servicos comuns, como revisdo ortografica e gramatical de textos
e servicos gréficos; aquisicdo de materiais de expediente e de informatica)

Nota (1): Sobre a adocéo e os resultados da modalidade de financiamento SWAp no Brasil, ver Batley, Cabral e Souza (2007).

Tabela 5. Fatores internos que influenciaram o papel do PNUD

Ano

Fatores externos

..~ 2002

Crescimento da carteira de projetos via o apoio as prioridades do governo federal no peri-
odo, tais como a contratacao de consultores através das Equipes Base (1) e o ajuste fiscal dos
estados.

Adocao de um sistema de controle customizado, o SAP (2).

Transferéncia da UAP da ABC para o PNUD, sem recuperacao de custos nem cobranca pelos
Servigos.
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Tabela 5. Fatores internos que influenciaram o papel do PNUD

Ano

Fatores externos

2002-05

Fim das Equipes Base, o que gerou 417 acbes na justica, algumas bloqueando contas ban-
carias do PNUD, dado que muitos juizes interpretaram que as imunidades acordadas na
Convencao de Genebra nao se aplicavam as agéncias de CTI. A discussao juridica até o
momento desse relotério (junho 2011) estava na esfera do Supremo Tribunal Federal e a
defesa do PNUD nessas agdes passou para o governo brasileiro.

2003

Abertura de cinco escritdrios regionais.

2004

Acérdao do TCU referente ao Manual de Convergéncia do PNUD, com regras corporativas
sobre licitagdes.

2006-08

Profunda reestruturacdo do PNUD para recuperar as financas afetadas pelo fim das Equipes
Base, transferéncia da UAP sem recuperacgao de custos e reducdo dos empréstimos dos orga-
nismos multilaterais.

Substituicao do SAP pelo Atlas, que é o sistema corporativo do PNUD, gerando os problemas
comuns quando sistemas de informagao e controle sdo mudados.

Submissao de licitacdo para compras e servicos acima de determinado valor a analise do

Escritorio Regional do Panama ou da sede e extingcao da delegacao de autoridade para os
executores de projeto para realizar compras até 30 mil délares.

Reducdo dos custos operacionais do escritdrio: supressao de servicos como call center e
apoio juridico aos parceiros; fechamento dos escritérios regionais, com exce¢ao do de
Salvador; desligamento de cerca de 50% do staff, com pagamento de indeniza¢des (3); con-
tratacdo de ntmero restrito de novos profissionais.

Aumento da taxa de administracdo de 3 para 5%.
Pagamento do GLOC pela ABC, atrasado ha 10 anos.

2010

Maior estabilidade das regras juridicas aplicaveis a CTl, busca de novas modalidades de
financiamento de projetos, aprofundamento de dreas temdticas emergentes e busca de
novas areas de atuagao.

Notas:

(1) Estima-se entre 8 e 10 mil os profissionais alocados nos ministérios através de contratos com o PNUD. No entanto, nao ha como
recuperar essa informacdo e indicar nimeros mais exatos porque havia contratos anteriores ao sistema SAP, pela substituicdo do
Sistema SAP pelo Atlas e porque varios contratos foram apenas para prorrogacao de prazo.

(2) Systemanalyse und Programmentwicklung (System Analysis and Program Development)

(3) A afirmacao sobre a reducao do quadro de pessoal ap6s 2006 baseia-se nas entrevistas realizadas.

Estrutura organizacional do PNUD

O escritério estd atualmente organizado da
seguinte forma:

®  Unidade de Voluntirios

»  Unidade de Operagdes

= Coordenagio da ONU no Brasil e Represen- A equipe do PNUD Brasil conta atualmente com
tagdo do PNUD 83 funciondrios, sendo 63 efetivos, 12 em regime

#  Unidades de Programa: Governanga Demo-

de service contract e oito consultores que traba-

lham diretamente no escritério.’!

cratica e Combate a Pobreza; Meio Ambiente
e Desenvolvimento; Planejamento Estratégico
e Desenvolvimento de Capacidades

50

Dados extraidos de www.pnud.org.br.

5t Informagio prestada pelo escritério do PNUD em abril de 2011. Pelas mesmas razdes explicitadas na Nota 1 da Tabela
5 acima, nio é possivel obter informages sobre o quadro de pessoal por ano e/ou por unidade, além de o sistema nio
ter um filtro que separe os funciondrios do PNUD dos demais do Sistema ONU no Brasil.
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No periodo deste ADR, o cargo de Representante

Residente foi ocupado por:

Tabela 6. Representantes Residente do
PNUD, 2002-2010

Nome

Periodo

A tabela que consta do Box 2 abaixo discrimina
os gastos com a execugio total do programa, que
inclui os projetos e ndo projetos administrados
pelo PNUD no Brasil, com as despesas de admi-
nistra¢io do escritério, arrolando as diferentes
fontes que contribuem para os gastos para a

Walter Franco

Até maio 2003

manutengio do escritério. Com se vé, as despe-
sas com as atividades meio ficaram entre 4% em

Carlos Lopes

Junho 2003 - Outubro 2005

2004 e 6% em 2010. A evolugio dessas despesas

mostra que o declinio dos recursos para projetos

correspondeu a um aumento percentual das des-

pesas administrativas.

As informagdes relativas 2 evolugio do orca-

Lucien Munoz (inte- Outubro 2005 —

rino) Maio 2006

Kim Bolduc Maio 2006 — Outubro 2009
Eduardo Gutierrez Dezembro 2009 -
(interino) Marco 2010

Jorge Chediek Abril de 2010 -....

mento total executado na administragdo de proje-

3.3 ASPECTOS DA GESTAO
FINANCEIRA DO PNUD

A anilise da gestdo financeira do PNUD consi-
dera em primeiro lugar a relagio entre os gastos
das atividades fim, ou seja, gastos com o apoio a
projetos, e os gastos relativos 2 manutengio do
escritério. Em seguida, analisamos os recursos
administrados pelo PNUD na sua carteira de
projetos.

tos no periodo de 1994 a 2010 (Griéfico 8) mostra
trés picos no volume de recursos administrado
pelo PNUD - 1997, 2001 e 2006. O primeiro,
em 1997, se deve a forte elevagio dos gastos com
Politicas Sociais e de Inclusdo. O segundo decorre
do crescimento, iniciado em 1999, dos gastos com
modernizagio do Estado. O terceiro se deve ao
elevado gasto com um projeto de inclusio digi-
tal no Estado do Parand, com o dispéndio, nesse
ano, da maior parte do seu or¢amento. Apés esse
pico, os gastos com Politicas Sociais retomam sua
tendéncia de queda a partir de 2007. Contribuiu

Grafico 8. Evolucao do orcamento executado pelo PNUD
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Fonte: Elaboracao da equipe a partir de dados fornecidos pelo PNUD em abril de 2011.
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também para esse pico o aumento dos gastos com
projetos de Meio Ambiente.

A evolugio do orgamento executado por drea
temdtica mostra um crescimento do volume de
recursos administrado a partir de 1997, terceiro
ano do primeiro mandato do Presidente Cardoso.
A partir de 2002 esse volume comega a declinar,
tendo em 2006 um ano atipico, cuja alta se deve
principalmente a um projeto de inclusido digital
no Estado do Parand. A partir de 2003, inicio
do mandato do Presidente Lula, apenas a drea
de Cooperagdo Sul-Sul tem um aumento de

recursos que, no ano de 2010, corresponde a mais

de 30% do total administrado pelo PNUD.

Considerando agora apenas o periodo coberto
por esta avaliagdo, a tabela abaixo mostra como
se distribui por drea temdtica o volume total
em dois periodos. Os valores deixam claro uma
mudanga na composi¢do or¢camentdria do PNUD
das diferentes dreas temdticas. A duas princi-
pais dreas — modernizagido do Estado e Politica
Social e Inclusio — sofrem no segundo periodo

uma significativa perda em volume de recursos,
sendo que a primeira perde também a sua posi¢io

Grafico 9. Evolucao do orcamento executado pelo PNUD por area tematica
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Fonte: Elaboragao da equipe a partir de dados fornecidos pelo PNUD em abril de 2011.

Tabela 7. Distribuicao do orcamento executado por areas tematicas e periodos

Politicas Sociais e Inclusdo 31,75 263.000,23 29,38 157.300,21 30,82 420.300,43
Seguranca Publica e 2,38 19.692,14 10,27 54.981,16 5,48 74.673,30
Direitos Humanos

Modernizacdo do Estado 38,92 322.419,14 16,07 86.057,63 29,95 408.476,77
Meio Ambiente 24,65 204.212,77 31,70 169.750,04 27,42 373.962,81
Cooperagao Sul-Sul 1,45 11.971,47 10,79 57.802,53 512 69.774,00
Nao Projetos 0,85 7.063,99 1,79 9.585,85 1,22 16.649,84
Total 100,00 828.359,73 100,00 535.477,42 100,00 1.363.837,15

(USS$ 1000) (USS$ 1000) (USS$ 1000)
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relativa na contribui¢do para o total de recursos
da agéncia. A drea de Meio Ambiente, apesar
de uma pequena queda no volume de recursos,
¢ a que passa a dar a maior contribuigdo relativa.
Os maiores aumentos sdo na drea de Seguranga
Publica e Direitos Humanos e Cooperagio Sul-
Sul, sendo que a contribui¢do da primeira ainda
¢ modesta enquanto que a segunda aumenta de
forma significativa sua participagio no orga-
mento total.

A evolugio do or¢camento médio executado por
drea, ou seja, a relagdo recursos e nimero de pro-
jetos em cada drea, mostra que a partir de 2003
o PNUD passa a administrar um volume médio
menor de recursos em todas as dreas, exceto a
Cooperagdo Sul-Sul. Neste caso, no entanto, a
comparagio com as demais dreas fica prejudi-
cada porque dois dos trés projetos que o PNUD
apdia sio projetos guarda-chuva, ou seja, incluem
vérios projetos de cooperagio. Vale porém res-
saltar que a partir de 2008 os valores médios de
todas as drea, exceto Seguranga Publica e Direitos
Humanos, apresentam tendéncia decrescente,

principalmente os nao projetos.

Do ponto de vista dos financiadores, em todas as
dreas temdticas os recursos do Tesouro Nacional
sio predominantes. Empréstimos do BID e do
Banco Mundial para o governo federal também
foram administrados pelo PNUD, com maior
participagio do BID, que foi também o principal
agente financeiro dos projetos de ajuste fiscal nos
estados. O Banco Mundial também participou
do programa de ajuste fiscal, mas seus emprésti-
mos foram para o governo federal.

3.4 SINTESE

O Sistema ONU tem forte presenca no Brasil
e o PNUD sempre foi a agéncia de maior por-
tfélio. Nos anos iniciais cobertos pelo ADR, o
PNUD apoiou o governo brasileiro no esforgo
de reestruturar um Estado que precisava se orga-
nizar para enfrentar os desafios colocados pela
redemocratizagio e pela promulga¢io de uma
nova constituicdo. Nessa fase o PNUD tam-
bém contribuiu para viabilizar virias agendas
do governo federal, notadamente o ajuste fiscal
dos estados, a universalizagio da saide basica e
do ensino fundamental e a institucionalizagio

Grafico 10. Evolucao do orcamento médio executado pelo PNUD por area tematica
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Fonte: Elaboracao da equipe a partir de dados fornecidos pelo PNUD em abril de 2011.
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do Ministério do Meio Ambiente. No decor-
rer desse processo, fatores externos mudaram o
papel até entdo desempenhado pela organiza-
¢do na agenda de desenvolvimento do Brasil. O
Estado brasileiro passou a ser mais efetivo, com
o equacionamento de suas restricbes macroe-
condmicas e a estruturagio de uma burocracia
profissionalizada em alguns setores do governo
federal, como mostrado no Capitulo 2. A ati-
vidade da CTI também foi normatizada, com
restri¢des ao exercicio de func¢des consideradas
tipicas da administra¢do publica (ver Acérdios

do TCU mencionados acima ). O PNUD res-
pondeu a essas mudangas de duas formas: redu-
ziu seus custos operacionais e passou a atuar em
dreas temdticas que apenas comegavam a entrar
na agenda nacional — Cooperagio Sul-Sul e
Seguranga Publica.

O capitulo seguinte detalha a carteira de proje-
tos do PNUD no periodo do ADR, assim como
as atividades de advocacy e didlogo em cada drea
programadtica e nos temas transversais, com o fim
de avaliar sua contribui¢do para os objetivos de
desenvolvimento do Brasil.

Box 1. Agéncias, Fundos, Programas e Comissoes Regionais do Sistema ONU presentes no Brasil

Funcionam atualmente no Brasil os seguintes Programas e Fundos da ONU:

Fundo das Nag¢oes Unidas para a Infancia (Unicef)

Fundo de Populagdo das Nagdes Unidas (UNFPA)

9 & e @ gn B9 I =

9. Programa de Voluntarios da ONU (UNV)

Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)

Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma)
Alto Comissariado das Nac¢oes Unidas para Refugiados (ACNUR)

Programa das Nagdes Unidas para Assentamentos Humanos (ONU-Habitat)
Entidade das Nagdes Unidas para a Igualdade de Género e o Empoderamento das Mulheres (ONU Mulheres)
Programa Conjunto das Nacées Unidas sobre HIV/Aids (Unaids)

10. Fundo Internacional de Desenvolvimento Agrério (Fida)
11. Escritério das Nagdes Unidas contra Drogas e Crime (UNODC)

que no momento possuem escritorios no pais sao:

A ONU também esta presente no Brasil através de representacoes de suas agéncias especializadas. As

Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT)

Banco Mundial (1)

Fundo Monetario Internacional (FMI)
Organizacdo da Aviacéo Civil Internacional (Icao)
Unido Internacional de Telecomunicacées (ITU)

SCNCONR O I

Organizacdo das Nagdes Unidas para Agricultura e Alimentagao (FAO)
Organizacdo das Nagdes Unidas para Educacdo, Ciéncia e Cultura (Unesco)
Organizacdo Mundial da Saude (OMS) através da Organizacdo Panamericana da Saude (Opas)

Organizacdo das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento Industrial (Unido)
10 Organiza¢do Mundial da Propriedade Intelectual (OMPI)

sentac¢oes no Brasil:

Além dos programas e agéncias mencionados acima, outros escritorios das Na¢oes Unidas tém repre-

1. Comissao Econémica para a América Latina e o Caribe (Cepal)

2. Instituto Latino Americano das Nac¢des Unidas para Prevencédo do Delito e Tratamento do Delinqiiente (llanud)
3. Centro Internacional de Politicas para o Crescimento Inclusivo (IPC-IG)

4. Centro de Informagdao da ONU para o Brasil (Unic Rio)

Fonte: http://unicrio.org.br/a-onu-em-acao/onu-no-brasil/

Nota (1): Segundo informacdo do PNUD-Brasil, o Banco Mundial ndo participa do UNCT, embora seja membro do Sistema ONU.
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Box 2. PNUD: Receitas e Despesas

Execucao e Despesas de gestao do PNUD Brasil (2004-2008)
2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010

A. g’éf;fe?)o Total do Programa (milhdes de 140.051|149.355 | 235.058 | 190.457 | 150.882 | 102.242 | 104.527

£, Pé;pesas delGestdo Stotal (milnoesiceldola NS s AN s 9418187 2530 N7 606 | 61979 || 515891 | 6384

B.1 Despesas de Gestao provenientes de

Recursos Regulares (orcamentarios — 736 876 764 1079 1110 1054 1160
ucoren)
B.2 Despesas de Gestdo provenientes de 4908 | 5865 7059 | 6617 5869 | 4535 5224

Outros Recursos (extra-orcamentario)

C Recu['sos Orcamentarios do PNUD (milhoes 2113 884 1083 531 501 950 1357
de délares)

D. Proporcdo C:A (%): recursos regulares/execu-
cao total 1,5 0,6 0,5 03 03 0,9 13

E. Proporcdo g:B (%): recursos regulares/despe- 374 13,1 13.8 6,9 72 17,0 213
sas de gestdo

. A on. -
F. Proporgao B:A (%): gestao/total de gastos de 40 45 33 40 46 55 6,1
execucao

Fonte: PNUD Executive Snapshots
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Capitulo 4

A CONTRIBUICAO DO PNUD PARA OS
RESULTADOS DO DESENVOLVIMENTO

1. ANALISE POR AREA TEMATICA

Esta se¢io visa aferir a relevincia, eficd-
cia, eficiéncia e sustentabilidade da carteira de
projetos do PNUD, assim como atividades de
advocacy e didlogo em cada drea programitica
e temas transversais, buscando responder as
questdes levantadas na Matriz de Avaliagio (ver
Anexo 5). Destacaremos aqui, em particular, a
contribui¢io da organizagio para o desenvolvi-
mento humano do Brasil e para a agenda nacio-
nal de desenvolvimento analisada no Capitulo 2.
O capitulo segue os critérios e subcritérios pro-
postos no Manual Metodoldgico e no Relatério
de Desenho, conforme detalhado no Capitulo 1.

De modo geral, a a¢do do PNUD, seja através
do seu advocacy, seja a partir do apoio a projetos,
foi relevante em todas as dreas temadticas cobertas
neste ADR. Entre as dreas apoiadas pela orga-
nizag¢io encontram-se atividades relacionadas as
estratégias nacionais voltadas para a redugio da
pobreza (como o Programa Bolsa Familia), para
o estabelecimento de uma politica nacional de

seguranca publica (Programa Seguranca Cidada),

para o ajuste fiscal dos estados brasileiros, para a
institucionalizagdo de politicas estruturantes na
drea ambiental (como o Programa Nacional de
Meio Ambiente) e para o estabelecimento das
bases para a agdo governamental no dmbito da
Cooperagio Sul-Sul. Nesse sentido, o PNUD
esteve presente em grande parte das demandas
dos desafios nacionais, assim como apoiou varias
politicas que resultaram das mudangas no con-
texto nacional (ver Capitulo 2).

A tabela abaixoresume os resultados da ava-
liagdo a partir dos critérios selecionados. Para
tanto, consideramos uma escala de um a cinco,
onde cinco corresponde ao nivel mais elevado da
avaliagdo.

A avaliagio identificou que a agdo do PNUD
foi eficaz na maior parte dos casos analisados.
No entanto, alguns projetos apoiados nio se
concretizaram plenamente ou ndo atingiram os
resultados esperados. Vale notar que na maior
parte dos casos isso ocorreu por decisbes toma-
das por novos gestores publicos, que resolveram
ndo executar ou interromper certas atividades. As

Tabela 8. Sintese da avaliacao realizada, segundo critérios selecionados

Critério Relevancia | Eficacia(1) | Eficiéncia | Sustentabilidade | Flexibilidade(2)

Politicas sociais e de inclusao STt AFaFEE 1FAFP A +4+++
Direitos humanos e seguranca A S SIEieT A AR
publica

Modernizacdo do Estado +++++ +4+++ +++ +++ 444+
Meio ambiente A S SIEieT A A
Cooperagéo Sul-Sul STt AFaFEE 1FAFP AP +4+++
Conjunto das areas e SIS AFFF AR S

Notas:

(1) Nos casos em que nao havia avaliacdo dos resultados dos projetos, a eficiéncia foi analisada apenas a partir da percepcao dos
entrevistados.

(2) O critério flexibilidade foi acrescentado aos listados no Manual Metodoldgico e no Relatério de Desenho porque foi consistente-
mente mencionado pelos entrevistados.
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dreas onde a eficicia foi considerada mais baixa
foram as de meio ambiente e de direitos huma-
nos e seguranga publica. Nao por acaso, essas sio
dreas em processo de estruturagio organizacio-
nal. Ainda assim, nessas duas dreas observou-se a
presenca da contribuigdo substantiva do PNUD.
Nas demais, a transi¢io de uma atuagio centrada
no apoio operacional aos programas para uma
abordagem substantiva — prevista no Documento
de Programa de Pais (CPD)*? — nio se verificou: o
depoimento da maior parte dos gestores de proje-
tos mostra a pouca atuagdo do PNUD em termos
de aporte de conhecimento, sendo que a atuagio
do PNUD, na maioria dos projetos analisados, se
deu através de apoio operacional para a execugio
de recursos. Embora o papel operacional seja
relevante, ele fica aquém da ambi¢do manifestada
no CPD, de aportar contribui¢io substantiva, de
conteudo, aos projetos.

Ha que se notar, porém, que o PNUD foi flexivel
no sentido de acomodar alteracbes nos desenhos
de virios projetos no decorrer da sua implemen-
tagdo. Trata-se de uma caracteristica que deve
ser entendida como positiva, sobretudo porque
persiste no pais relativa rotatividade nos cargos
superiores da administragdo publica, o que afeta,
muitas vezes, o ritmo de execucido das atividades
programadas, assim como seu conteido. Vale
também notar que a flexibilidade se fez neces-
sdria porque nem sempre a pratica de elaboragio
de projetos, através dos Prodocs, incorpora uma
especificacdo precisa dos resultados esperados.

A eficiéncia da agdo do PNUD é o mais proble-
mitico dentre os criéerios analisados. Embora
a maior parte dos projetos analisados tenha
sido bem dimensionada no que diz respeito a
adequagio dos recursos e a sustentabilidade do
modelo de financiamento, quase todos os pro-
jetos apresentaram dificuldades operacionais. A
maioria dos entrevistados fez referéncia a perda
de agilidade do PNUD no apoio a execugio de
projetos. Foram feitas mengdes, por exemplo,
ao aumento no tempo de execugio dos proces-
sos e 4 maior dificuldade nas contratagoes. Tais

mudangas teriam sido derivadas dos sistemas cor-
porativos adotados pelo PNUD a partir de 2008,
assim como do aumento da regulamentag¢do dos
orgios brasileiros de controle externo e interno
sobre a CTI mencionado no Capitulo 3. Essas
mudangas tiveram consequéncias na medida em
que o tempo gasto para a execugdo or¢amentdria
passou a ser muito maior.

Foram também observados conflitos entre a
aplicagdo das regras de compras do PNUD e as
previstas na Lei Federal 8666/93, a despeito de
as regras nacionais nio se aplicarem aos organis-
mos internacionais. Além disso, a contratagio de
consultorias vinculadas a produtos é vista como
outra dificuldade para os projetos, pois ainda ha
caréncia de pessoal em virias das dreas apoiadas.
No entanto, essa é hoje uma exigéncia da legis-
lagdo brasileira (ver mengio ao Decreto 5151 no
Capitulo 3).

Em suma, fatores internos ao PNUD, e externos,
estdo esgotando o modelo de “apoio operacional”
vigente até aqui. Mas essa situagio se deve mais a
falta de comunicagio entre os 6rgios de controle,
as diferentes interpretagées da legislagdo brasi-
leira e as dificuldades de harmonizagio entre as
regras nacionais e as dos organismos internacio-
nais para permitir a execugio de atividades que o
préprio governo vé, em VArios casos, COmo prio-
ritirias. Embora essas transformagoes fizessem
com que a eficiéncia da agéncia diminuisse, os
problemas identificados independeram da equipe
do PNUD-Brasil e sim da adogio das novas
regras corporativas e de novas restrices legais
nacionais, com as quais os entrevistados nio esta-
vam acostumados. Se a imagem de eficiéncia do
PNUD foi afetada em funcio dessas dificuldades,

a imagem de transparéncia permanece boa.

m relagdo a sustentabilidade dos resultados dos
Em rel tentabilidade d Itados d
projetos, foi dificil aferir essa dimenséo, uma vez
que os Prodocs nio especificavam claramente
os resultados esperados em vérios casos. Apesar
essas dificuldades, avaliacbes externas obtidas
d dificuldades, aval t btid
por outras fontes mostram que alguns dos pro-

jetos apoiados pelo PNUD lograram produzir

52 Ver Capitulo 3.
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resultados sustentdveis, por exemplo, nos campos
da inclusdo social, do ajuste fiscal e da dissemina-

¢do da Agenda 21.

A maior parte dos gestores entrevistados vé
como positiva a continuidade do apoio do
PNUD, embora demonstrem contrariedade com
o aumento das dificuldades procedimentais. No
entanto, o apoio do PNUD estd se tornando
menos necessirio nos O6rgdos governamentais
onde jd estd consolidada uma estrutura burocratica
estivel e profissionalizada. Esse apoio perma-
nece importante para programas desenvolvidos
por orgdos publicos com baixa institucionali-
dade e menor profissionalizagio burocritica.
Detalhamos os pontos acima levantados a seguir,
na andlise por drea temdtica.

4.1.1 POLITICAS SOCIAIS E DE INCLUSAO

O PNUD no Brasil teve uma atuagio estratégica
na drea de politicas sociais e de inclusdo no periodo
avaliado pelo ADR, embora tal participagio tenha
diminuido nos ultimos anos, como observado no
Capitulo 3. No periodo dessa avaliagio a organiza-
¢do produziu iniciativas de advocacy com impacto
relevante para a drea de politicas sociais e apoiou
projetos estratégicos nas dreas de transferéncia de
renda e de saide, bem como diversos outros proje-
tos nas dreas de educacio, desenvolvimento regio-
nal e inclusio social.

Virios projetos apoiados tiveram cobertura
nacional, envolvendo processos de descentraliza-
¢do das politicas sociais, principalmente através
da capacitagio de gestores locais. Isso ocorreu
nas dreas de saude, educagio, reducio da pobreza
e desenvolvimento urbano e regional. Os benefi-
cidrios finais dessas a¢bes eram, em varios casos,
grupos situados entre os mais vulnerdveis do
pais, incluindo familias em situagdo de extrema

pobreza, populagdes indigenas, portadores de
deficiéncia fisica e populagdes residentes em
remanescentes de quilombos. Em suma, aspectos
centrais dos objetivos de desenvolvimento nacio-
nal e do PNUD, previstos no Marco de Cooperagio
com o Pais (CCF) de 2002-2006 e no Documento
de Programa de Pais (CPD) de 2007-2011, foram
contemplados pelas atividades da organizagio
aqui examinadas.”

Relevancia

A agio do PNUD nessa drea temitica foi rele-
vante. Por um lado, a organizagio influiu, através
de seu adwocacy, na difusio e utilizagdo de indica-
dores no ambito das politicas sociais. Por outro,
os projetos apoiados na drea tinham objetivos
relevantes referidos a politicas de transferén-
cia de renda, saide, educagio, desenvolvimento
urbano e regional e inclusdo social. Por exemplo,
o PNUD atuou no fortalecimento das capacida-
des institucionais dos 6rgaos gestores de politicas
sociais. Tal apoio se concretizou na forma de ini-
ciativas que levaram ao desenho do componente
de monitoramento e avaliagio da politica de
transferéncia de renda, a estruturagdo de sistemas
de informagio nas dreas de saide e habitagio, a
contratagio e capacitagdo de equipes técnicas e,
em alguns casos, a realizagdo de avaliagbes da
politica social.

A agdo mais geral da organiza¢io no dmbito da
promogdo do adwvocacy — caracterizado, sobre-
tudo, pela divulgacio dos Relatérios Nacionais
do Desenvolvimento Humano (RNDH) e pela
promogio dos Objetivos do Milénio (ODM) —
contribuiu para as politicas sociais brasileiras em
pelo menos trés aspectos principais. Em primeiro
lugar, o projeto do Indice de Desenvolvimento
Humano Municipal IDH-M) gerou um esfor¢o
pioneiro de produgio de estatisticas sociais em
escala municipal, que mais tarde implicou na
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“A interven¢io do PNUD em politicas sociais enfocou (i) a implementagio de politicas que visam fortalecer seto-

res criticos para o desenvolvimento humano; (ii) o apoio as politicas de descentralizagio e empoderamento no nivel
local, especialmente nos setores da satde e da educagio; (iii) promogio dos conceitos relacionados de ODM e de
Desenvolvimento Humano Sustentdvel (DHS) através de projetos; (iv) desenvolvimento institucional e capacitagio
em todos os niveis de governo; e (v) a constru¢io de novas redes e parcerias com o setor privado e a sociedade civil.

A protegio dos direitos humanos, a seguran¢a humana, a incorporagio da dimensio de género, raga, transparéncia, e
governanga local sio questdes inovadoras que se beneficiaram da cooperagio intensa e da alta qualidade do Sistema das

Nagoes Unidas. “ (CPD 2007-2011).
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montagem e difusdo de sistemas de indicadores
sociais nas dreas de sadde, educagdo, habitacio
e transferéncia de renda. O IDH-M chegou,
inclusive, a ser utilizado no inicio da década de
90 como critério para a focalizagdo do primeiro
programa de transferéncia de renda, o Projeto

Alvorada.

Em segundo lugar, tanto em suas agbes de
advocacy quanto no seu apoio a projetos, o
PNUD contribuiu para a disseminagio de prati-
cas de gestdo publica baseadas em evidéncias. Em
campos como educacdo, saide e habita¢do, o
emprego de indicadores sociais se disseminou,
passando a servir de referéncia para a agdo de ges-
tores locais e para o didlogo entre os entes fede-
rados. Hd que se notar, porém, que essa ¢ uma
drea onde hd ainda muito que se avangar, como
discutido mais adiante.

Em terceiro, a organizagio deu uma contribui¢io
no sentido de explicitar as desigualdades e o pre-
conceito. De fato, apesar do avango dos indicado-
res sociais (Capitulo 2), os niveis de desigualdade
no Brasil ainda sdo muito elevados, sendo que
grupos especificos encontram situagoes de dis-
criminag¢do no mercado de trabalho e em outras
instdncias da vida social. Além de projetos desen-
volvidos na 4rea, os RNDH contribuiram para
esse debate, mesmo ao custo de gerar controvér-
sias no dmbito do governo brasileiro, ponto que
serd detalhado adiante.

O PNUD também apoiou alguns projetos
estratégicos para o pais na drea de reducio de
pobreza, como o Programa Bolsa Familia (PBF).
Nesse campo, as a¢des do PNUD contribuiram
para a organizacdo gerencial do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), para o desenho do sistema de moni-
toramento e avaliagio do PBEF, e para o apoio

operacional a organizac¢do das politicas de assis-
téncia social no Estado de Sio Paulo e no

Municipio de Sao Paulo.

Na drea de educagdo, a organizagio realizou
no ambito federal projetos relevantes voltados
para inclusio educacional e educagio especial,
bem como para a organizagdo do sistema de
informagdes de apoio & politica educacional.
Chama a atengdo, nesse campo, o apoio a ini-
ciativas de Secretarias de Educagio estaduais
como a de Santa Catarina (descentraliza¢io),
Parand (inclusdo digital), Sdo Paulo (expansio do
ensino médio) e Ceara (escola do milénio). Vale
notar que o numero de projetos apoiados pelo
PNUD na édrea educacional caiu de modo muito
importante depois de 2005, como mostra o

Capitulo 3.%*

Finalmente, na drea de saide, a agio do PNUD
teve um componente voltado para a organizag¢io
de sistemas de informagdo e de capacitagio de
profissionais de unidades descentralizadas em
estados e municipios. Pode-se destacar, em parti-
cular, o apoio da organizagio a drea de vigilancia
epidemioldgica, que contribuiu de modo impor-
tante para a melhoria do sistema de informagdes
relacionado a doencas transmissiveis e de notifi-
cagdo compulséria.

Eficacia

No que diz respeito a eficicia, o quadro também
é positivo, embora mais ambiguo. A maior parte
dos projetos analisados produziu resultados rele-
vantes — conforme apontado nas entrevistas reali-
zadas e segundo informagdes apuradas em quatro
avaliagoes disponiveis.*® Porém, foram observados
projetos nos quais parte dos produtos propostos
ndo foi executado ou onde a execug¢io orcamenti-
ria prevista ndo se realizou inteiramente.
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para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura (OEI).

A carteira de educagio do governo federal migrou principalmente para a Organizagio dos Estados Ibero-americanos

5 Ver Banco Mundial (2010). Relatério Final do Projeto VIGISUS II. Brasilia: Banco Mundial; Vaitsman, J. e Paes, R
(2007). Evaluation of MDS Policies and Programs — Results. Brasilia, Ministério do Desenvolvimento Social, Volume
II. Secretaria Estadual de Assisténcia e Desenvolvimento Social de Sio Paulo (2008). Avaliagio de Impacto do pro-
jeto “Avaliacio e Aprimoramento da Politica Social no Estado de Sdo Paulo”. Sdo Paulo: SEADS/BID; Hoepfner D.
L. (2009). Avaliagio do projeto “Portal da Educagio do Estado do Parana”: Consultoria em avaliagio de conteddos e
materiais digitais. Curitiba: Secretaria de Educagio do Estado do Parand.
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Um aspecto positivo a salientar é que algumas
atividades induziram resultados positivos nio
antecipados. Esse é o caso, por exemplo, do
Sistema Nacional de Informagdes sobre Cidades
(SNICS), que se desdobrou no desenvolvimento
de um kit de servigos que disponibiliza as pre-
feituras software de geoprocessamento a custo
zero e o treinamento oferecido por universidades
locais capacitadas pelo Ministério das Cidades,
voltado principalmente para técnicos do qua-
dro permanente das prefeituras.”® Mais de trés
mil kits ja foram distribuidos. Vale notar que o
PNUD teve, nesse caso, flexibilidade para adap-

tar o plano de trabalho ao novo tipo de demanda.
Eficiéncia

Como mencionado na introdugio deste capitulo, o
aspecto relacionado a eficiéncia da agdo do PNUD
¢ o mais problemdtico, e a drea de Politicas Sociais
e de Inclusdo nio é excegio. Quase todos os entre-

vistados declararam dificuldades operacionais no
apoio da agéncia a execugio dos projetos.

De certa forma, a adesio do PNUD-Brasil as
regras corporativas, por inquestiondvel que seja,
tem colocado em cheque uma das principais van-
tagens comparativas que a organizagio teve no
passado na drea social: a capacidade de realizar
com agilidade e rapidez contratagdes de con-
sultores e compras de produtos e servi¢os. Além
do mais, védrios dos projetos da amostra foram
objeto de auditoria da Controladoria Geral da
Unido (CGU), que passou a questionar procedi-
mentos relacionados a contrata¢io de consultores
e de servigos, particularmente na modalidade de
contratagdo por Carta-Acordo.’” A ocorréncia de
atrasos na execugio dos cronogramas de alguns
projetos também foi observada nas auditorias
da CGU. Contudo, a expertise do PNUD em
licitagbes internacionais foi importante para a
contrata¢do de uma empresa multinacional para
o desenho de um novo modelo de gestio do
Programa Bolsa Familia.

Sustentabilidade

Os resultados dos projetos analisados estdo se
tornando sustentdveis, com algumas excegdes. A
maior parte dos indicadores das politicas apoia-
das no periodo dessa avaliagio apresentou avan-
¢os significativos, como mostrado no Capitulo 2.
As avaliagbes mencionadas acima (ver nota 59)
também apontam para a evolu¢io dos indicado-
res especificos por projeto.

Podemos também afirmar que, no plano fede-
ral, estd se dando paulatinamente um processo
de institucionaliza¢do das politicas sociais. Isso
vem ocorrendo na medida em que as politicas
sociais vdo sendo consolidadas e as equipes téc-
nicas, embora com varia¢oes significativas, vio se
tornando estdveis por meio de concurso publico.
Das politicas analisadas, aquelas que mais avan-
caram no sentido da consolida¢io sio as de
transferéncia de renda, desenvolvimento urbano e
vigilancia epidemioldgica. As politicas de satide
indigena e desenvolvimento regional, porém,
apresentam um nivel de institucionaliza¢do mais
baixo e podem ainda demandar apoio intensivo
nos proximos anos.

4.1.2 SEGURANCA PUBLICAE
DIREITOS HUMANOS

Por mandamento constitucional, a seguranca
publica no Brasil sempre foi entendida como de
exclusiva competéncia dos estados, o que nio
significa que do ponto de vista constitucional
o governo federal esteja proibido de participar.
Apés o aumento dos indices de criminalidade
mostrados no Capitulo 2, o governo federal
passou também a atuar nessa politica, embora,
a rigor, ainda ndo haja uma verdadeira politica
federal para a drea. Até recentemente, os 6rgios
de seguranga atuavam sem um planejamento
integrado que possibilitasse o compartilhamento
de informagdes e a associagio operacional. Como
também visto no Capitulo 2, somente em 2001 a
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Esse é um projeto da drea de modernizagio do Estado que, dada a sua relevincia social, foi considerado nessa anilise.

Esse projeto, porém, nio foi computado nas estatisticas da drea de Politicas Sociais e de Inclusio.
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A Carta-Acordo é um instrumento utilizado para contratagio de organizagdes sem fins lucrativos e outras agéncias

publicas como universidades e institutos de pesquisa. A CGU tem discordado das normas de prestagio de contas dessas
agéncias, que, contudo, atendem as regras do PNUD, fazendo exigéncias adicionais nesse campo.
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seguranca passou a integrar a agenda de priori-
dade do governo federal. Paralelamente, o PNUD
também passou a considerar nos seus documen-
tos programadticos a questdo da redugio e preven-
¢do da violéncia e da criminalidade como parte da
agenda de desenvolvimento humano.

De fato, a redugio da vulnerabilidade a violéncia e
a promogio de politicas de direitos humanos sio
enfoques destacados no CPD 2007-2011 para o
enfrentamento dos desafios de desenvolvimento
do Brasil. No que se refere especificamente a
seguranca publica, duas a¢des foram considera-
das prioritdrias: a integragdo das politicas e pro-
gramas de reducdo da violéncia e a necessidade
de um sistema judicial moderno e humanizado.
Quanto aos direitos humanos, o CPD 2007-2011
destacou ag¢oes de ampliagdo do exercicio da cida-
dania, do estimulo a participagio da sociedade
civil e a elabora¢io de instrumentos que ampliem
a participagio e o didlogo dos atores sociais.

As agoes do PNUD nas dreas de seguranca
publica e direitos humanos, desenvolvidas no
periodo deste ADR, estio em consonincia com
as prioridades nacionais e com as propostas do
CPD. Detalhamos esses aspectos abaixo.

Relevancia
No inicio da década de 2000, o PNUD e o

Ministério da Justica desenvolveram projetos de
cooperagio técnica que visavam fortalecer as ins-
tituices de seguranca publica e justica. O apoio
mais significativo se deu no projeto “Seguranca
Cidadd”, desenvolvido pela Secretaria Nacional
de Seguran¢a Publica (Senasp-M]J). Nessa par-
ceria, o PNUD prestou contribui¢do na defini-
¢do e orientagdo para a arquitetura institucional
do Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp).
Essa foi uma a¢io relevante e alinhada as novas
demandas e estratégias nacionais.

O PNUD também foi parceiro do governo fede-
ral na estruturagdo e implantacio de projetos
na drea de direitos humanos. Essa parceria teve
como objetivo a consolidagido das estratégias
do governo estabelecidas no Plano Nacional de

Direitos Humanos (PNDH). Algumas dessas
estratégias converteram-se em programas e agoes
para os quais foram destinados recursos nas Leis
Or¢amentirias Anuais e no Plano Plurianual
(PPA) de 2000-2003. Sendo assim, as a¢des do
PNUD tém atendido 4 demanda do pais em con-
solidar uma concepgio de promogio dos direitos
humanos.

No que diz respeito a abrangéncia dos projetos, a
maioria das parcerias do PNUD foi voltada para
a esfera nacional. Virias agdes, porém, tinham
foco local e atendiam a grupos especificos, em
situagdo de vulnerabilidade social e em diferentes
regides do pais. Por se tratar de uma drea onde
a acdo federal é recente, virios programas ainda
enfrentam dificuldades de natureza operacional.
Nesse aspecto, o PNUD tem participago, sobre-
tudo no que se refere a contratagio de consultores.
Detalhamos esse aspecto mais a frente.

Eficacia

Virias das atividades e projetos avaliados alcan-
caram eficicia com relagio aos objetivos pre-
tendidos. Destacamos aqui o projeto Seguranga
Cidada, que pretende estabelecer o Sistema Unico
de Seguranca Publica (Susp), e o projeto Cultura
Viva, que contempla a construgio de um sistema
que fomente, difunda e preserve a cultura nacio-
nal, aberto a participagio dos vérios segmentos
sociais, com equidade, respeito e valorizagio da
diversidade. A maior parte dos resultados desses
dois projetos foi alcangada, segundo os gestores
entrevistados e uma avaliagdo externa.’®

Entretanto, questdes importantes foram levan-
tadas pelos entrevistados, como o fato de o
governo ndo contar com instrumentos juridicos e
de gestio adequados, ou de nio estar preparado
para apoiar de maneira efetiva essas politicas.
No que se refere especificamente a avaliagio do
Ipea sobre o Cultura Viva, os resultados mos-
traram que o programa deveria ser mais institu-
cionalizado quanto & capacidade de administrar
recursos e aos procedimentos normativos e legais
que permeiam as diferentes a¢des, bem como na
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CAPITULO 4 A CONTRIBUICAO DO PNUD PARA OS

RESULTADOS DO DESENVOLVIMENTO



capacitagdo dos gestores do projeto para atuagio
em processos participativos, fundamentais para o
alcance dos seus objetivos.

Um aspecto significativo evidenciado nas entre-
vistas diz respeito a ocorréncia de contribui¢io
substantiva do PNUD, ao contririo do que foi
observado em outras dreas analisadas neste ADR.
Segundo gestores entrevistados, as intervengdes
da agéncia foram expressivas, uma vez que o
PNUD possui redes de conhecimentos técnicos
especificos e as partilhou com os parceiros.”” O
PNUD foi importante na elaborag¢do dos projetos
que viabilizaram as atuais politicas nacionais de
seguranca, tendo indicado especialistas e aportado
informagdes relevantes sobre o modelo colom-
biano de Seguranca Cidadd para a Secretaria

Nacional de Seguranca Publica (Senasp-M]).
Vale ainda ressaltar a flexibilidade do PNUD para

se adaptar as mudancas no contexto nacional.
Conforme dito anteriormente, o PNUD desem-
penhou um papel significativo na concepgio de
uma nova perspectiva para a area, de maneira que
articulasse os objetivos de redugdo da violéncia e
da criminalidade com os principios de respeito
e promogio dos direitos fundamentais. A fle-
xibilidade do PNUD também foi identificada
em sua participagdo no decorrer dos projetos e
no atendimento as demandas do governo, como,
por exemplo, nas revisdes do projeto Seguranca
Cidadi e na mudanga da estratégia de compras
para o projeto Cultura Viva.

A andlise da eficicia do PNUD nessa drea temé-
tica tem que ser vista a4 luz do fato de que as
recentes politicas nacionais ainda ndo produziram
impactos significativos no que se refere ao quadro
analisado no Capitulo 2. Por ser uma drea nova na
agenda federal, muitos vazios ainda precisam ser
preenchidos, como a disseminac¢do de boas pra-
ticas que respeitem os direitos fundamentais dos
cidaddos na rotina dos operadores de seguranga
publica e a redugdo da criminalidade no pais, em
especial dos crimes contra a vida.

Eficiéncia

Em relagio a avalia¢io da eficiéncia, a atuagio
do PNUD apresenta um quadro mais ambiguo.
Parte dos entrevistados entende que o PNUD tem
sido parceiro importante na gestio dos projetos
uma vez que, apesar de ter desenvolvido algumas
capacidades nessa drea, o governo ainda nio
resolveu seus problemas de estrutura gerencial.
A agéncia facilitou a contratagio de ampla gama
de servigos, especialmente consultores, e até o
momento da proibi¢do dessas atividades pelos
6rgios de controle, o PNUD forneceu apoio
para produgio de material diddtico e de
divulgacio. Porém, existem percepcdes negativas.
Por exemplo, o Atlas foi avaliado como
complicado e de dificil manuseio. Além disso, o
treinamento oferecido nio teria sido suficiente,
fazendo com que os gestores das unidades
de projeto tivessem que aprender a utilizi-lo
sozinhos.

Outra dificuldade encontrada diz respeito a
comunicagdo entre a instituigdo parceira e O
PNUD. Parte dos entrevistados declarou que
durante a execugio do projeto o didlogo foi
falho. Essas evidéncias indicam dificuldades de
comunicag¢do entre o PNUD e as unidades de
gestdo de projetos. Apesar dessas dificuldades, na
percepgio dos entrevistados essa é a agéncia de
CTI que traz maiores garantias para os gestores
da drea, devido as regras estdveis e transparentes
para licitagdes.

Sustentabilidade

Alguns projetos das dreas de seguranca publica
e direitos humanos foram desenvolvidos tendo
em vista a organizacio e a estruturagio de
6rgios federais. No entanto, essa ¢ uma drea
relativamente embriondria e com resultados
nio consolidados. Nesse sentido, a sustentabili-
dade dos resultados nesse campo estd ainda por
ser atingida e dependerd da continuidade das
iniciativas por um periodo mais longo de tempo.
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Vale também notar que o governo federal, apesar
de ter desenvolvido capacidades, ainda tem fragi-
lidade burocratica na drea de seguranga publica.
Por exemplo, a Senasp, no desenvolvimento
do projeto Seguranca Cidadi, ndo possuia uma
equipe especializada e estrutura fisica adequadas
para a execucio de algumas das agdes do projeto.
Ainda existe dependéncia do governo em relagio
ao PNUD para a execugio de algumas agdes no
campo de seguranca e direitos humanos, sobre-
tudo no que diz respeito a questdes operacionais.

4.1.3 MODERNIZAGCAO DO ESTADO

Na ultima década, o PNUD teve atuagio estra-
tégica na drea de modernizacio do Estado,
embora sua participagio tenha diminuido nos
ultimos anos (ver Capitulo 3) como resultado
da consolida¢do de politicas que ja dispensam
programas nacionais, como o ajuste fiscal, assim
como da estruturagio de quadros técnicos de
vérios dos principais parceiros do PNUD nessa
drea temdtica. Além disso, o Estado brasileiro se
modernizou em virias dreas, profissionalizando
parte da burocracia federal, adotando sistemas de
informagdes gerenciais e produzindo indicadores
sociais refinados para decisdes alocativas sobre
politicas publicas.

A maioria dos projetos apoiados pelo PNUD
foi para o desenvolvimento de capacidades, em
conformidade com o CCF de 2002-2006 e o
CPD de 2007-2011, seguida do apoio ao ajuste
fiscal, principalmente dos estados. Este ultimo
gerou novos instrumentos de gestdo modernos
e transparentes. Nesse sentido, temas centrais,
tanto da agenda nacional como da programacio
do PNUD no CCF e CPD, foram partes inte-
grantes da atua¢ido da organizagio.®

Como mostrado no Capitulo 2, os objetivos da
agenda da modernizag¢io do Estado (ME) no
Brasil foram, em grande parte, alcangados e mui-
tos projetos contaram com o apoio do PNUD.
Contudo, existe hoje um governo federal mais
efetivo e presente em inimeras dreas de politicas
publicas, uma burocracia mais profissionalizada
e instrumentos de gestdo modernos e transpa-
rentes. No entanto, e como também discutido
no Capitulo 2, a profissionalizagio da burocracia
ainda estd incompleta na esfera federal e ainda
nio foi iniciada na esfera subnacional.

Relevancia

A agio do PNUD foi considerada relevante
por ter sido parceira do governo brasileiro em
temas prioritirios da agenda de modernizacido
do Estado, em particular no desenvolvimento
de capacidades e na melhoria da gestdo publica.
A participagio do PNUD no alcance do obje-
tivo de desenvolvimento de capacidades pode
ser aferida pela contribui¢io a reestrutura¢ao
dos quadros técnicos do governo federal até o
inicio dos anos 2000, através das Equipes Base.®!
A ABC, por exemplo, reconhece esse aspecto.®?
A participagio do PNUD também pode ser
aferida pelo volume e valor dos projetos volta-
dos para o desenvolvimento de capacidade que
foram administrados pelo PNUD e referidos no
Capitulo 3.9

Hai fortes evidéncias da relevincia da participa-
¢do do PNUD na melhoria da gestdo publica,
com a adogdo de instrumentos de gestio moder-
nos e transparentes. Isso porque a carteira de
projetos na drea da ME foi concentrada no
primeiro periodo deste ADR na administra-
¢do de recursos de empréstimo do BID para
a modernizagio fiscal dos estados brasileiros,
conhecido como Programa Nacional de Apoio a

No CCF (2002-2006) o tema “Desenvolvimento de capacidade e governanga sustentivel” é um dos quatro temas prio-

ritdrios. No CPD (2007-2011) a “provisdo da administragdo publica de instrumentos de gestdo modernos e transparen-
tes” é parte do programa de “Promocio e expansio da cidadania e fortalecimento da democracia”. .
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Sistema ONU.

2 Ver www.abc.gov.br

#  Ver também www.pnud.org.br/projetos/governanca/
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Administragio Fiscal para os Estados Brasileiros
(Pnafe), que alcangou 21 estados e o Distrito
Federal e mobilizou recursos superiores a 300
milhées de ddlares. Vale notar a importincia
do ajuste fiscal para os objetivos do desenvol-
vimento do Brasil (ver Capitulo 2). O PNUD
apoiou também projetos para melhorar sistemas
administrativos pré-existentes e para construir
sistemas de informagdo. Tal como evidenciado
nos documentos examinados e nas entrevistas,
esse apolo se concretizou na forma de contrata-
¢do de equipes técnicas para a realizacio de agdes
operacionais dessas politicas, na capacitacio de
profissionais e na implementagio de novos siste-
mas de informagio que permitem a operaciona-
lizagdo dessas iniciativas.

Em relagio aos objetivos de desenvolvimento
humano, a relevincia da maior parte dos projetos
analisados na drea de ME nio ¢ direta. De modo
geral, os projetos dessa drea contribuiram para
melhorar as condi¢bes operacionais do governo
brasileiro, o que apenas indiretamente influencia
o desempenho de outras dreas do governo (por
exemplo, atuando em politicas sociais), através de
melhores recursos humanos para atingir objetivos
de desenvolvimento relevantes. Em relacio ao
mandato do PNUD em governanga democritica,
vérios projetos contribuiram para a transparéncia
da gestdo publica.

O confronto da programagio do PNUD com
a agenda nacional da moderniza¢io do Estado,
descrita anteriormente, mostra que o PNUD par-
ticipou dessa agenda, nio apenas gerindo recur-
sos para programas prioritdrios dos Executivos
federal e estadual, mas também para érgios como
a Policia Federal e o Tribunal de Contas da Unido
(TCU). Além disso, a carteira de ME do PNUD
no periodo analisado contou com virios projetos
voltados para o desenvolvimento de capacida-
des. Por fim, todos os entrevistados concorda-
ram que a programag¢io do PNUD foi relevante
para o alcance dos objetivos do desenvolvimento
nacional.

Eficacia

No que diz respeito a eficicia, os objetivos da
atuagdo do PNUD foram parcialmente alcanga-
dos. Por um lado, projetos como o Pnafe foram
eficazes. Uma avaliagio desse programa mostrou
resultados positivos relacionados a disponibiliza-
¢do de servigos via Internet pelas administragdes
tributdrias estaduais.** Outra avalia¢do, por con-
sultores contratados pelo BID, concluiu que os
resultados do programa foram altamente positi-
vos.% Por outro lado, o mesmo nio ocorreu com a
descentralizagdo. O PNUD se propés a fortalecer
a capacidade técnica dos quadros locais, mas na
drea de moderniza¢io do Estado a carteira de
projetos ndo mostra a participagio do nivel local
de governo.

As evidéncias coletadas mostram que em parte
dos projetos analisados, os sistemas de infor-
magio e controle dos gastos publicos previstos
foram implementados de forma limitada. No
entanto, isso nio decorreu da a¢io do PNUD,
mas sim de mudangas nas preferéncias dos ges-
tores publicos, e em novas solugdes técnico-
operacionais. Ademais, a implementagdo de novo
sistema administrativo e/ou de novo sistema
de informagdes gerenciais significa, geralmente,
a implantagio de rotinas disruptivas, que sio
acompanhadas de inevitdvel redistribuicio de
tarefas e de poder burocritico no interior das
organizagoes envolvidas.

Sobre a eficicia da contribuicio do PNUD e
como discutido na introdugido deste capitulo, a
visdo dos entrevistados é quase uninime em rela-
¢do 4 auséncia de aporte substantivo nos ultimos
anos, mas a maioria enfatiza a enorme importin-
cia da contrata¢do de servicos (consultores e sis-
temas de informagio) para a eficicia dos projetos.

Vale ainda notar que o PNUD teve flexibilidade
para adaptar os planos de trabalho a um novo
tipo de demanda, como, por exemplo, na revisio
do projeto proposto pela Secretaria da Fazenda
o Estado de Sdo Paulo. Outro exemplo é que o
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PNUD contribuiu financiando ou antecipando
recursos para o inicio da implementagio de pro-
jetos na drea de ajuste fiscal antes da contengdo
de despesas do escritério.

Eficiéncia

Além dos problemas relacionados a execugio dos
projetos ja discutidos na introdugio deste capi-
tulo, vérios entrevistados também fizeram refe-
réncia as dificuldades de contratagio derivadas
de conflitos de procedimentos entre o PNUD, o
Banco Mundial e as agéncias brasileiras de con-
trole (TCU e CGU). Assim como no caso de
outras dreas temdticas, falta harmonizagio das
regras desses organismos.

Por fim, e tal como também ocorreu nas demais
dreas, os cronogramas propostos foram larga-
mente ultrapassados em termos de prazo.

Sustentabilidade

A sustentabilidade dos resultados na drea de ME
¢ bastante clara. O ajuste fiscal foi implantado,
com amplo impacto no campo da arrecadagio e
da estabilizagio macroeconémica. As dreas mais
apoiadas pelos projetos de ME — Ministérios da
Fazenda e Planejamento e Secretarias Estaduais
da Fazenda — jd contam com burocracias publicas
consolidadas, percebendo menos freqlientemente
a necessidade do papel operacional do PNUD.
Em comparagdo com outras dreas, os entrevista-
dos foram mais criticos em relagio a necessidade
do futuro apoio da organizagdo. Nesse sentido,
os projetos desenvolvidos contribuiram para o
desenvolvimento de capacidade técnica.

A continuidade de alguns projetos estd garantida.
Na amostra, seis dos sete projetos analisados estdo
ativos, mesmo com o fim do apoio do PNUD,
demonstrando a existéncia de ownership por
parte dos governos. Isso significa que a maioria
dos projetos analisados ganhou sustentabilidade,
com uma unica exce¢do: um dos sistemas de
informagdo propostos foi desenvolvido, mas nio
implementado (Sistema de Monitoramento de
Projetos de Investimentos do Governo Federal).
Em outro caso, embora o Sistema de Informagoes

Governamentais — o Sigov — esteja sendo utili-
zado, o grupo técnico envolvido nido propde sua
expansdo para outras agéncias do governo e nio
recomenda o investimento na manutengdo do sis-
tema adotado no longo prazo. Isso se deu porque
os gestores desse projeto entrevistados entendem
que, apesar do sistema ter sido adaptado, com
recursos do PNUD, para o sistema aberto, como
¢ a diretriz do governo brasileiro, tal adaptagio
nio se deu na velocidade desejada. Os entrevista-
dos também consideraram que o Sigov nio teria
sido capaz de acompanhar o constante processo
de atualizagdo tecnoldgica na drea de sistemas de
informagdes. No entanto esse sistema estd sendo
adotado por governos subnacionais, como o do
Estado do Amazonas.

4.1.4 MEIO AMBIENTE

A contribui¢do do PNUD para a drea ambiental
no Brasil vem se dando desde o inicio da sua ins-
titucionalizagdo, tendo havido importantes con-
tribui¢des na estruturagio do setor, na concepgio
e implementagio de politicas e instrumentos
de gestdo ambiental, além do desenvolvimento
de projetos voltados para o uso e conservagio
da biodiversidade, redugio de poluentes, fon-
tes de energia renovivel e eficiéncia energética.
Além disso, a partir de 2000 a carteira de meio
ambiente passou a contar com projetos financia-
dos pelo Global Environment Facility (GEF),
tendo sido executados 20 projetos, sendo que 12
ja encerrados.®

A programagio 2002-2006 do PNUD (CPD) na
drea ambiental envolveu dois grandes grupos, o
primeiro relacionado a biodiversidade e mudangas
climaticas e o outro envolvendo projetos na drea
de regulagio e suprimento de energia e servigos
de saneamento. Neste periodo o PNUD apoiou
projetos de manejo sustentével do uso dos recursos
naturais, considerando os direitos dos povos indi-
genas e populagdes tradicionais, o fortalecimento
das capacidades nacionais para implementagio dos
compromissos internacionais e o desenvolvimento
de tecnologias de produgdo mais limpa. O apoio
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a drea tecnoldgica foi direcionado para pesquisa e
uso de tecnologias para geragdo de energias reno-
véveis e sistemas eficientes de transmissao de ener-
gia, além da consolidag¢do das agéncias reguladoras
independentes nos setores. Também fazem parte
desta pauta projetos piloto de células de hidrogé-
nio para transporte publico e geragdo de energia
solar e de biomassa.®”

A programagio 2007-2011 produziu uma reo-
rientagdo no sentido da descentralizagdo, pro-
pondo a capacitagdo institucional nos niveis
estadual e municipal. O monitoramento e avalia-
¢do dos projetos seriam priorizados. Outro ponto
de destaque foi a preocupagdo com a inser¢ao
da varidvel ambiental nas temdticas de desen-
volvimento e inclusdo social. Foi previsto um
grupo de produtos voltados para a incorporag¢do
de aspectos ambientais e de sustentabilidade na
formulagdo, implementagdo, monitoramento e
avaliagio de projetos, programas e politicas publi-
cas. O programa de 2007-2011 também previu
uma atuagdo do PNUD voltada para promover o
desenvolvimento dos mercados ambientais, como
o de carbono. A agéncia pretendia tornar-se, no
médio e longo prazos, um parceiro importante
para apoiar o pais no periodo pés-Protocolo de
Kyoto no desenvolvimento de capacidades para
novos mecanismos de comércio, politicas de
adaptacio, e também em pesquisa.

Nos periodos 2002-2006 e 2007-2011 os projetos
apoiados pelo PNUD na drea ambiental desenvol-
veram agdes relacionadas aos temas da conservagio
e uso sustentdvel dos recursos naturais, mudangas
climaticas, preservagio da diversidade bioldgica,
dguas internacionais, desertifica¢do, protecio da
camada de ozonio, tecnologias de produgio mais
limpa, modernizagio dos setores de saneamento e
energia, eficiéncia energética e geracio de energia
de fontes renoviveis. Estdo dentro de uma linha
que envolve meio ambiente e desenvolvimento,
com agdes voltadas para mitigacdo de impactos
ambientais das atividades produtivas, conside-
rando a vulnerabilidade de populagdes e procu-
rando tornar sustentivel o seu meio de vida.

Relevancia

As intervengdes na drea de Meio Ambiente e
Desenvolvimento tém sido relevantes por respon-
der as prioridades do governo e estarem alinha-
das com os objetivos do PNUD. Por exemplo, a
organizagio contribuiu através do apoio aos pro-
jetos para a construgdo da Agenda 21 brasileira
e para o Programa Nacional de Meio Ambiente.
De modo mais geral, o PNUD tem apoiado o
governo, no cumprimento dos compromissos
assumidos pelo pais em tratados internacio-
nais, como o Protocolo de Montreal, Conven¢io
de Mudangas Climiticas e Convengido sobre a
Diversidade Biolégica, que resultaram na conso-
lidagdo das politicas relacionadas a estes temas. A
sua participagdo no fortalecimento do marco ins-
titucional ambiental possibilitou a melhor estru-
turagio do Ministério do Meio Ambiente e o
estabelecimento da légica e das diretrizes da drea
ambiental no Brasil. Mais recentemente, destaca-
se a elaboragdo da Politica Nacional de Gestdo de
Terras Indigenas (PNAGTT), em paralelo a cons-
tru¢do do Projeto Catalizagio da Contribui¢io
das Terras Indigenas para a Conservagio dos
Ecossistemas Florestais Brasileiros, cuja execug¢do
se inicia em 2011.

Quanto ao papel desempenhado pelo PNUD,
houve uma evolugio ao longo do periodo no sen-
tido do enfraquecimento das contribui¢des com
aporte de conhecimento e predomindncia das
acdes administrativas. Mas esta atuagio é dife-
renciada, a depender do nivel de estruturagio da
instituigdo responsivel pela execucido do projeto.
Em secretarias mais novas e pouco estruturadas,
a participagio do PNUD ganha importincia e
aporta mais contribuigdo substantiva aos projetos,
como discutido na introdugio desse capitulo, além
de ser um facilitador dos processos de compras e
contratagbes, mesmo considerando-se as restri-
¢oes colocadas pelos 6rgios de controle brasileiros
e certa morosidade na agio.

Hoje a cooperagio estd mais voltada para projetos
que objetivam a mitigagdo de impactos ambien-
tais mediante a promogio do uso sustentivel dos

7 Extraido do CCF 2002-2006.
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recursos, com protecao da biodiversidade e dos
servigos ecoldgicos, tendo em conta a vulnerabi-
lidade das populagées. O foco é desenvolvimento
com diminui¢io da pobreza e redugio do con-
sumo de carbono.

Em suma, as agbes da organizagio atendem
as prioridades nacionais e estio em consonin-
cia com os valores da Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU). O Programa Pais do PNUD
para o Brasil também estd alinhado com as prio-
ridades estabelecidas pelo governo de melhoria
da eficiéncia energética, para redugio do con-
sumo de energia e de desenvolvimento de fontes
de energia alternativa. Os projetos tém, na sua
grande maioria, abrangéncia nacional. Alguns
deles, porém, sdo regionais, desenvolvidos com
os estados.

Eficacia

Os projetos analisados no ambito da amostra
apresentam produtos que demonstram a eficdcia
das agdes realizadas. A maior parte desses pro-
jetos teve os seus resultados alcangados, contri-
buindo para os resultados de desenvolvimento
do pais mediante o fortalecimento do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) e do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagio
(Snuc), bem como para o cumprimento dos
compromissos assumidos pelo Brasil em trata-
dos internacionais sobre biodiversidade, clima e
reducio de poluentes. No entanto, os resultados
ainda nio foram suficientes para melhorar, entre
outros, os indicadores relacionados 4 poluigio
das 4guas, contaminagio do solo por agrotdxicos
e fertilizantes, desflorestamento, comércio ilegal
da biodiversidade brasileira e emissdes de CO2,
conforme discutido no capitulo 2.

A construgio da Agenda 21 brasileira, iniciada na
década de 90, se deu mediante processo participa-
tivo, que capacitou atores locais, governamentais
e da sociedade civil e fortaleceu o protagonismo
social. O PNUD teve participagdo na escolha
da metodologia de trabalho, a qual privilegiou a
abordagem multisetorial e procurou focalizar a

interdependéncia entre as dimensdes ambiental,
econdmica, social e institucional e apoiou a ela-
boragio do documento da Agenda 21 Brasileira.
Embora alguns desafios ainda se coloquem, a
implementagdo da Agenda 21 estd consolidada,
sendo hoje uma das atribui¢des do Ministério do

Meio Ambiente (MMA).%®

O Programa Nacional do Meio Ambiente —
PNMA II- fasel — fortaleceu o Sistema Nacional
de Meio Ambiente (Sisnama), proporcionando
aos 6rgaos ambientais estaduais maior capacidade
para aplicar os instrumentos da politica ambien-
tal e estabelecer cooperagio interinstitucional. O
licenciamento ambiental obteve ganhos signifi-
cativos em 12 estados brasileiros, proporcionados
pelas intervengbes nas dreas de informatizagio,
qualificagio de pessoal, atualizagio de normas
legais e de procedimentos administrativos. Dez
estados foram beneficiados com ampliagio de sua
rede de monitoramento da qualidade das dguas
e organizagio de banco de dados, embora nio
se tenha elementos para aferir se estes resultados
tiveram eficicia quanto 4 melhoria da qualidade
ambiental, o que requer avalia¢io especifica, post-
projeto. O projeto também apoiou a formulagio
de legislacdes especificas para a gestdo de resi-
duos sélidos e de recursos hidricos e implementou
modelos de gestdo ambiental que articulam a poli-
tica ambiental com politicas setoriais. A rigor, esse
projeto apresentou resultados além dos previstos.
Por exemplo, houve incremento do apoio a politi-
cas de saneamento e residuos sélidos e verificou-se
o nivelamento, em nivel nacional, quanto ao uso
de tecnologia da informagio, através da promogio
da troca de experiéncias entre os estados e a dis-
ponibilizagdo de ferramentas de apoio ao licencia-
mento ambiental.

Vale notar, no entanto, que em alguns casos,
a eficicia estd relacionada a agbes externas ao
projeto, como no caso do projeto Catalisagio
da Contribui¢io das Terras Indigenas para a
Conserva¢io dos Ecossistemas Florestais
Brasileiros. Muitos dos resultados esperados
dependem de acgbes de governo para as quais

% Prodoc BRA/00/010 e Relatério de Progresso 2010- BRA/ 00/010.

CAPITULO 4 A CONTRIBUICAO DO PNUD PARA OS

RESULTADOS DO DESENVOLVIMENTO



nio se tem garantia da realiza¢do, por exemplo,
em relagio a criagio de mecanismos de financia-
mento para Terras Indigenas e de marcos regu-
latérios para transferéncia de recursos, pontos
fundamentais para o alcance dos resultados.

Por outro lado, constata-se que nao foram alcan-
cados virios objetivos propostos pelo PNUD
em relagdo ao seu ultimo CPD. Além do pouco
avan¢o no campo da geragio de novas contri-
bui¢bes substantivas, discutido na introdugio
desse capitulo, o fortalecimento do trabalho
com os estados foi apenas em parte alcancado,
persistindo o desafio em relagdo aos municipios,
bem como quanto a implementagdo de sistema-
tica de monitoramento e avaliagio dos projetos.
Finalmente, embora existam projetos apoiados
pelo PNUD nas dreas de inclusio produtiva
e sustentabilidade, evidenciando a preocupagio
com a inser¢io da varidvel ambiental nas temd-
ticas de desenvolvimento e inclusio social, tal
esfor¢o tem uma dimensdo ainda modesta.
Eficiéncia

As entrevistas realizadas demonstraram, de modo
geral, a importincia do PNUD como parceiro,
visto como facilitador dos procedimentos para
compras e contratagoes. Por exemplo, segundo o
depoimento da equipe da Companhia Nacional
de Abastecimento (Conab), a execu¢io finan-
ceira pelo PNUD traz vantagens em relagdo a
Lei 8.666/93, embora os procedimentos sejam
morosos por causa do deficiente aparelhamento
administrativo do PNUD. Ha mais flexibilidade
para contratagdes pelas regras do PNUD e garan-
tia dos recursos previstos no orgamento, em casos
de contingenciamento. No entanto, hd uma ten-
déncia em reduzir essa flexibilidade por conta dos
conflitos com a legislacdo brasileira e a atuacio
dos 6rgdos de controle do governo.

Outro aspecto comum a alguns dos projetos
presentes na amostra diz respeito a dificuldade
da execugio or¢amentdria, com prejuizo para o

cronograma dos projetos. Esse ¢ o caso do projeto
“Apoio as Politicas Publicas de Desenvolvimento
Sustentdvel” cujo or¢amento nio foi totalmente
executado. Isso se verificou também no caso do
PNMA II- fase 1, que ndo conseguiu aplicar
todos os recursos nacionais em 2010. Além disso,
ocorreram atrasos por conta do ndmero insufi-
ciente de profissionais do PNUD para atender
as demandas de todos os seus clientes. Mesmo
com essas dificuldades, os informantes entendem
que a cooperagio internacional é importante, pois
sem ela haveria ainda mais dificuldades nas aqui-
si¢oes de bens e servicos.

Sustentabilidade

Os resultados dos projetos sdo sustentiveis, se
apoiam em marcos legais e politicas governa-
mentais, mas alguns ainda dependem de agoes
do governo relacionadas ao fortalecimento ins-
titucional que garanta a continuidade das agdes
desenvolvidas no 4mbito das instituicdes exe-
cutoras e co-executoras. Os projetos na drea
ambiental requerem tempo para maturagio e
geragio de resultados, seja por dependerem da
implementagio de instrumentos inovadores vol-
tados para o planejamento e gestdo participativa,
como pela prépria natureza dos fatores ambien-
tais objeto das intervengdes.®’

A sustentabilidade dos resultados dos proje-
tos pode ser melhor avaliada naqueles em que
as agbes sdo incorporadas as politicas de longo
prazo, a exemplo da Agenda 21, zoneamento
ecolégico-econémico, Fundo Nacional do Meio
Ambiente, ou o fortalecimento da agricultura
familiar. Também houve sustentabilidade nos
projetos cujo desenho se adequa a estrutura da
institui¢do executora, ou tém por objetivo o forta-
lecimento institucional, caso do projeto que apoia
as politicas de desenvolvimento sustentdvel no
MMA e o que reestruturou a Conab.

Por outro lado, alguns projetos tém seus resulta-
dos atrelados a a¢des ou recursos nao previstos no
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Por exemplo, verificar se houve melhoria da qualidade ambiental em determinado territério requer uma avaliagio

post-projeto, considerando os indicadores adequados, o que nio foi o caso dos projetos analisados. Da mesma forma,
a implementagio de determinados instrumentos de politica, por exemplo, instrumentos de ordenamento territorial,
como o Zoneamento Ecolégico-Economico (ZEE) sé podem ter seus resultados avaliados com acompanhamento ao

longo do tempo.
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préprio projeto, caso do projeto que trata das dreas
indigenas ainda em inicio de execugdo. A sua sus-
tentabilidade estd atrelada a participagio dos povos
indigenas na implementagio do projeto e a criagdo
dos seus instrumentos (aplicagio dos recursos), o
que caberd ao estado. Tem como desafio colocar
o arranjo do projeto para funcionar, o qual é com-
plexo, justamente pela grande participagao.

Outro aspecto se prende ao desenvolvimento de
capacidades, e o Brasil desenvolveu capacidade de
recursos humanos, financeiros e técnica, grande
parte com apoio da cooperagio internacional,
o que garantiria a sustentabilidade de execugio
de projetos, nio fosse a grande dificuldade do
governo em manter as suas equipes técnicas. No
entanto, face a insuficiéncia das equipes, isto ainda
nio estd totalmente garantido. O MMA, por
exemplo, apesar de ter sido beneficiado com agdes
de fortalecimento institucional que desenvolveram
capacidades das equipes na gestdo dos projetos,
nio conta hoje equipes completas nos seus qua-
dros, pois virias tinham contratos temporarios.”

4,1.5 COOPERACAO SUL-SUL

A Cooperagio Técnica entre Paises em
Desenvolvimento constitui para o governo brasi-
leiro importante instrumento de politica externa,
do qual o Brasil tem-se servido para assegurar
presenca positiva e crescente em paises e regioes
de interesse primordial. Porém, o pais ainda nio
entende a Coopera¢do Sul-Sul como um pro-
cesso de dupla via, restringindo seus conteidos ao
campo da chamada cooperagio prestada.

O CPD (2007-2011) define a Cooperagio Sul-
Sul (CSS) como prioritiria o que exigiria do
escritério um trabalho mais intensivo com a rede
de escritérios do PNUD, nos diferentes paises,
e uma adaptagio de procedimentos para lidar
com diferentes culturas. O documento esperava
ainda que PNUD definiria, juntamente com o
Ministério das Rela¢oes Exteriores, as diretrizes
para esse tipo de cooperagio.

O papel que a Cooperagio Sul-Sul passou a ter
para a politica externa a partir de 2004 aumentou
a demanda e intensificou a atuagio da ABC. Em
2008, por exemplo, a ABC aprovou e coordenou
a execugdo de 236 projetos e atividades pontuais
de Cooperagio Sul-Sul, beneficiando 58 paises
em desenvolvimento. A cooperagio técnica Sul-
Sul brasileira estd concentrada nas dreas de agri-
cultura (incluindo produgio agricola e seguranca
alimentar), formagio profissional, educagio, jus-
tica, esporte, satide, meio ambiente, tecnologia
da informagio, preven¢io de acidente de traba-
lho, desenvolvimento urbano, biocombustivel,
transporte aéreo e turismo. Qutras dreas como
cultura, comércio exterior e direitos humanos
estdo contempladas em projetos e atividades mais
recentes.”!

Relevancia

A agio do PNUD-Brasil na drea de Cooperagio
Sul-Sul pode ser considerada altamente per-
tinente tendo em vista o papel prioritirio que
essa atividade assumiu na politica externa bra-
sileira (Capitulo 2) e o papel a ela atribuido
pelo Junta Executiva do PNUD. No periodo
avaliado o PNUD apoiou todas as atividades de
cooperagio horizontal da ABC, ainda que quase
exclusivamente na drea operacional. Estio em
execugio trés projetos. Dois sdo projetos guarda-
chuva, de execugio nacional (NEX), que visam a
identificagdo, planejamento e implementagio de
projetos e atividades de cooperagdo horizontal,
de uma maneira geral, e Cooperagio Técnica
entre Paises em Desenvolvimento (CTPD) com
a América Latina, a Africa, a Comunidade de
Paises de Lingua Portuguesa (CPLP). Esses pro-
jetos, na realidade, ampliam o apoio que jd vinha
sendo dado a esses paises. Além da fungio geral
de colaborar com o CTPD/ABC, o PNUD fica
responsdvel ainda por: executar as agdes admi-
nistrativas; organizar as agdes de capacitagdo de
recursos humanos; preparar as revisdes or¢amen-
tario-financeiras e revisdes do Plano de Trabalho;
gerenciar os recursos financeiros do projeto; e
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Depoimento dos entrevistados e o Relatério de Progresso 2010 do BRA/00/010 demonstram preocupagio com encer-

ramento dos contratos tempordrios, considerando que isto poderd comprometer os resultados.

1 Website da ABC.
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disponibilizar mensalmente relatérios de execu-
¢do financeira. O terceiro projeto, de execugio
direta (DEX), visa fornecer arcabougo opera-
cional para ampliar atividades da Cooperagio

Sul-Sul.

Eficacia

No que diz respeito a eficicia da agio do PNUD,
o quadro é complexo. Os entrevistados sio una-
nimes em reconhecer a importincia do apoio
do PNUD no desenvolvimento institucional
da ABC. Hé também consenso de que mesmo
atualmente a agéncia ndo poderia promover suas
agdes de cooperagio sem o apoio do PNUD. No
entanto, ¢ também consensual entre os entrevis-
tados que a atuagio do PNUD no momento se
limita ao apoio operacional, tanto por meio de
compras de servico e de equipamentos, quanto
por meio da rede de escritérios do PNUD nos
paises beneficidrios.”

Para o PNUD a questio que se coloca € a seguinte:
como responder de forma satisfatéria a demanda
operacional do presente e, 20 mesmo tempo, criar
maior capacidade de atender a demandas futuras
por conhecimento, experiéncia e capacidade téc-
nica, ou seja, um apoio mais substantivo? Pelas
entrevistas realizadas, todos os atores parecem ter
consciéncia dessa questdo, ainda que os caminhos
para solucioni-la nio estejam claros.

De fato, os documentos relativos aos projetos nio
preveem muito mais do que apoio operacional,
exceto no que se refere a avaliacio. Neste caso, o
PNUD vem desempenhado parcialmente o papel
de apoiar a avaliagio das ag¢des da ABC, reali-
zando as reunides tripartites previstas com uma
periodicidade anual, visando discutir os relatérios
de projetos (atividades que correspondem mais
ao acompanhamento que avaliagio). Segundo
os entrevistados, a regularidade tem sido obser-
vada e as reunides se mostram eficazes para a

implementagido dos projetos. Mas a avaliacdo
externa também prevista nos documentos nio se
realizou. Além disso, a ABC nio dispoe de meca-
nismos de avaliagio de seus projetos.

O registro dos projetos e das experiéncias de
cooperagio tém mais o formato de divulgacio
das agbes desenvolvidas ou em negociagio, sem
preocupagdo com a apresentagdo sistemdtica de
resultados.” O aumento do nimero de projetos
negociados ou em negociagdo mostra que a coo-
peragdo de fato se intensificou, mas ndo ¢ possi-
vel avaliar de forma criteriosa os resultados dessa
expansio. Nem mesmo os resultados de projetos
mais antigos considerados bem sucedidos, como
os projetos em agricultura e treinamento pro-
fissional, podem ser aferidos de forma acurada.
Todos os entrevistados mencionam as experién-
cias com o treinamento realizado pelo Servigo
Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai)
e o papel da Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecudria (Embrapa) nos projetos de agricul-
tura, assim como os projetos de saude, principal-
mente sobre o HIV.

Do ponto de vista da eficicia, cabe ainda men-
clonar que tanto funciondrios do PNUD quanto
da ABC mencionaram a importancia da colabo-
ragio do PNUD, tendo em vista sua rede interna
e externa, além de sua experiéncia de cooperagio
no Brasil. Ndo obstante a relevancia do papel
operacional, o apoio prestado deixa de cumprir
ndo sé o previsto nos préprios documentos dos
projetos existentes, como fica muito aquém dos
objetivos visados no Programa Pais e nas decisoes
da ONU na promogio da Cooperag¢io Sul-Sul.”*

Eficiéncia
E incontestdvel, e reconhecido por todos os
atores entrevistados, a dependéncia que a ABC

hoje tem do apoio operacional do PNUD. Sem
o PNUD, nido haveria CTPD. Nio haveria
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parte da ABC.
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Um entrevistado considera que a contratagio de consultores é uma contribui¢io técnica, mas nio existe essa visio por

Um exemplo ¢ a publicagio A Cooperagio Técnica entre o Brasil e os Paises das Américas do Norte, Central e Caribe,

A Cooperagio Técnica entre o Brasil e os Paises da Africa, A Cooperagio Técnica entre o Brasil e os Paises da
América do Sul, em 3 volumes e 4 linguas. O website da agéncia também tem uma lista completa de seus projetos.
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A prépria avaliagio do PNUD, como revela a leitura dos ROARs é de um papel modesto em iniciativas Sul-Sul,

mencionando apenas a participagio em congressos internacionais.
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contratacées e compras de equipamentos, ou
seja, nao haveria cooperagdo. No entanto, a
mudanga nas regras corporativas em 2008, discu-
tidas anteriormente, tiveram um impacto subs-
tancial para a Cooperagdo Sul-Sul. Dependendo
do valor, uma compra pode levar até 8 meses,
como afirmaram tanto entrevistados do PNUD
como da ABC. Como o volume de cooperagio
também cresceu, a situagdo se tornou complexa.
Com isso o PNUD perde uma de suas principais
vantagens comparativas: a capacidade de realizar
com agilidade contratagdes de pessoal e compras
de produtos e servigos.

Como discutido anteriormente, essa situagio se
deve a falta de uma legislagio especifica que per-
mita o desenvolvimento de uma atividade que o
préprio governo vé como prioritiria, assim como
a auséncia de uma carreira publica na drea de
cooperagdo internacional. S6 assim seria possivel
prescindir do apoio operacional do PNUD. A
solugio para a ABC, portanto, depende de fatores
politicos, externos a prépria agéncia. O PNUD,
por outro lado, para ter sustentabilidade, depende
de nio perder sua capacidade técnica no momento
em que o seu apoio operacional for dispensado.
Isso nos leva ao problema da sustentabilidade.

Sustentabilidade

Uma avaliagdo do ponto de vista da sustentabili-
dade dos resultados da cooperacgio ¢ dificil, tendo
em vista a situagdo tragada até agora. Como
vimos, a contribui¢io do PNUD para a consoli-
dagdo institucional da ABC foi consideravel. O
PNUD contribuiu também para a capacitagio
de pessoal administrativo, principalmente com
a experiéncia da Unidade de Administragio de
Projetos (UAP), criada no inicio dos anos 90 e
extinta em 2001, passando a executar na prépria
agéncia os projetos de cooperagido.” Dessa forma,
a questdo da sustentabilidade dessa acdo estd
colocada, inclusive porque ainda nio se tragou
estratégias de saida.

No novo governo, ainda nio esti claro se a
CTPD terd a mesma importincia dada pelo
governo Lula. Mantida a prioridade, torna-se
provavel a solu¢do dos problemas juridicos
e administrativos da ABC. Mesmo que esse
processo seja lento, é de se prever que esse
problema tenda a uma solugdo no médio prazo.
O objetivo de buscar melhores condigoes
operacionais permeia o discurso e parece estar
se fortalecendo na ABC.” Por sua vez, a posi¢io
do governo brasileiro de “focalizar a cooperagio
internacional na capacitagio técnica’, jd tinha
sido anunciada em 2005.7

4.1.6 TEMAS TRANSVERSAIS

Dos temas transversais considerados e explicita-
dos no Capitulo 1, as atividades da organizagio
nas dreas de pobreza, desigualdade, seguranca
e direitos humanos contribuiram para que o
pais avangasse no sentido de atingir as Metas
do Milénio. O advocacy produzido e as inicia-
tivas apoiadas pelo PNUD contribuiram para
um acesso mais equitativo da populagio a ser-
vi¢os publicos, garantindo que os indicadores
e os novos sistemas de informagdo pudessem
evidenciar, de modo muito especifico, a hetero-
geneidade social e regional na oferta de servigos

publicos.

No que tange as atividades analisadas, ficou
evidenciado que os projetos desenvolvidos no
ambito da cooperagio técnica com o PNUD rea-
lizam agbes junto a grupos étnicos e de género.
Houve avangos na busca de maior equidade de
género e raca, seja através do desenvolvimento de
projetos especificos nesse campo, seja através da
considera¢io do tema na execu¢io das atividades
dos projetos de outras dreas (como sadde, educa-
¢do, seguranga publica, meio ambiente e direitos
humanos). Dentro dessa perspectiva, vale ressal-
tar que, parte dos beneficidrios era formada por
grupos em situagio de alta vulnerabilidade, como
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precisa assumir suas fungdes”.
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Mencionada como um sucesso, na fala de um entrevistado, a UAP funcionou como “o embrido de uma ABC que

Para alguns entrevistados a ABC estd empenhada em obter a independéncia operacional.

77 ABC/MRE — Anexo ao Of/ABC/nr. 333, de 22-03-2006. Reunido de discussio do II UNDAF, 2005.
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grupos indigenas residentes em dreas remotas do
pais, ou outros grupos sociais expostos a cadeia
de pobreza, degradagio ambiental e violéncia que
aflige de modo significativo o Brasil urbano.

Finalmente, a anilise do sitio do PNUD, assim
como a voz uninime dos entrevistados, mostra
que os procedimentos e regras adotados pelo
PNUD para a gestio dos programas sio ins-
titucionalizados e transparentes. Esse aspecto
traz confianga ao governo e estimula parcerias.
Observou-se também a importincia das regras
do PNUD de contratagido e compras para a blin-
dagem do governo contra as pressées do mercado
em uma drea sensivel como a compra de sistemas
de informagio.

4.1.7. SINTESE DAS CONTRIBUICOES DO
PNUD PARA OS RESULTADOS DO
DESENVOLVIMENTO

Como vimos ao longo deste capitulo, o PNUD
esteve na ultima década envolvido numa gama
diversificada de atividades e projetos, tendo con-
tribuido de forma substantiva para as diferentes
dreas temdticas aqui analisadas. Os principais
aspectos da contribui¢io do PNUD para os resul-
tados do desenvolvimento — que ultrapassam os
resultados especificos de cada projeto — podem
ser resumidos nos seguintes aspectos:

m  Contribui¢do para explicitar as desigualda-
des e o preconceito existentes na sociedade
brasileira.

= Desenvolvimento de sistemas de informagdes
e monitoramento no nivel municipal, sobre-
tudo no dmbito das politicas sociais.

m  Refor¢o de uma nova pritica de gestio
publica baseada em evidéncias.

m  Contribui¢do para a estratégia nacional de
ajuste fiscal.

m  Contribui¢io para o aumento de capacidade
técnica do governo federal.

m  Contribui¢io para o desenvolvimento de
capacidades.

®  Suporte a estruturagio de dreas emergentes
da agenda nacional, como meio ambiente,
seguranga e direitos humanos.

= Apoio a regulamentagio da politica ambien-
tal em cumprimento aos compromissos
assumidos nas convengdes internacionais.

®  Aporte bésico para a estruturagio e funciona-
mento da drea de Cooperagio Sul-Sul.

Vale notar que nos segmentos onde a burocracia
publica ainda nio se estruturou plenamente, o
apoio do PNUD permitiu que novas politicas
publicas passassem a produzir resultados antes
do que seria de se esperar caso sua implementa-
¢do dependesse dos trimites normais previstos
nas regras brasileiras. Observa-se também que
varios desses resultados foram influenciados
pela agio do PNUD no campo do advocacy, nio
se resumindo a efeitos de projetos especificos.
Porém, na medida em que as politicas publicas
viao se tornando mais institucionalizadas, por
exemplo, através da formagdo de quadros e da
contrata¢io de equipes técnicas, novos desafios
para o posicionamento da organizag¢io se colo-
cam. Detalhamos esses elementos a seguir.

4.2 AVALIACAO DO POSICIONA-
MENTO ESTRATEGICO DO PNUD

O objetivo desta se¢do ¢é oferecer uma avalia-
¢do do posicionamento estratégico do PNUD
no periodo de 2002 a 2010, considerando os
aspectos da relevincia e capacidade de resposta
da organizagio, o uso das suas vantagens compa-
rativas e de sua rede internacional de agéncias e
parceiros e a promogio dos valores de desenvolvi-
mento humano. Para fazer tal andlise, retomamos
alguns aspectos da atuagdo do PNUD no Brasil
discutidos nos capitulos anteriores.

O significativo crescimento do PNUD-Brasil
nos anos 90, em termos de or¢camento, nimero
de profissionais e carteira de projetos,” esteve

78 Ver Relatério Sintético das Atividades do PNUD no Brasil: 1960-2002 (s.d.)

CAPITULO 4 A CONTRIBUICAO DO PNUD PARA
OS RESULTADOS DO DESENVOLVIMENTO



baseado num posicionamento que tinha dois
pilares principais. Por um lado, estava presente
o papel de advocacy, calcado na elaboragio e
divulgagio publica de Relatérios Nacionais
(RNDH)
e, mais tarde, 4 promog¢io dos Objetivos de

Desenvolvimento do Milénio (ODM). Nesse

periodo, o projeto do Indice de Desenvolvimento

de Desenvolvimento Humano

Humano — IDH - ganhou destaque nos gover-
nos, do federal aos locais, na midia e na socie-
dade civil, através de iniciativas como, primeiro,
o IDH dos estados e, depois, o IDH municipal
(IDH-M), com sua utilizagdo em ag¢des de poli-
ticas sociais.

Por outro lado, a organizagio se posicionou como
parceira do governo, assumindo o papel de auxi-
lid-lo na gestdo de projetos, sobretudo nas dreas
sociais, de moderniza¢gio do Estado e de meio
ambiente. Nesse periodo, o governo enfrentava
dificuldades de realizar essas tarefas em fungido da
escassez de recursos humanos, da reorganizacao
da administragdo publica apés a promulgagio da
Constitui¢do de 1988 e da orienta¢io de reduzir
o tamanho do Estado através de uma agenda de
reformas e privatizagdes.

Enquanto as demais agéncias da ONU tinham
missdes especificas relacionadas a educagio, saude,
cultura, meio ambiente etc., 0o PNUD centrou seu
posicionamento na promogio do desenvolvimento
humano e na oferta de expertise em gestio de
projetos. Esse posicionamento, em advocacy e
gestdo, tornou o PNUD a agéncia internacional
de maior destaque no pais, responsével por gerir
um or¢amento e um conjunto de profissionais
(incluindo os contratados na modalidade Equipes
Base) muito significativo. Esse cendrio esteve
presente no periodo inicial coberto por essa
avaliagdo, ou seja, entre 2002 e 2005.

Porém, esse posicionamento tinha aspectos
problemaiticos que se evidenciaram de modo mais
claro no periodo posterior a 2005. O modelo de
financiamento baseado em comissionamento por
gestdo de projetos, devido a decisdo da sede do
PNUD sobre o financiamento dos escritorios nos
paises de renda media, exigia que a organizagio
tivesse que captar um volume elevado de projetos

para se financiar, deixando em segundo plano
uma atuagido mais estratégica, relacionada a
promogio do desenvolvimento humano e ao
aporte aos gestores dos projetos do conhecimento
técnico de sua equipe. Quando a demanda por
projetos reduziu-se em fungio de mudangas
no contexto nacional, mostrada nos Capitulos
2 e 3, a organizagio viu-se pressionada em sua
capacidade operacional, de produgio de adwvocacy
e de aporte de conhecimento. Discutimos esses
elementos abaixo.

4.2.1 EVOLUGAO DA RELEVANCIA

E CAPACIDADE DE RESPOSTA
DO PNUD

As transformagdes no contexto nacional discuti-
das no Capitulo 2 colocaram novos desafios para
a organiza¢do em trés aspectos principais. Em
primeiro lugar, o governo federal passou a adotar
a politica de reorganizar sua estrutura e profis-
sionalizar sua burocracia. Foram criadas novas
agéncias voltadas para politicas sociais nas quais o
PNUD estava engajado. Algumas dessas agéncias
administravam, e ainda administram, orcamentos
muito importantes. Vale mencionar o Ministério
de Desenvolvimento Social e o Ministério das
Cidades, que passaram a gerir projetos sociais de
grande porte, como o Programa Bolsa Familia e
o Programa Minha Casa Minha Vida, respecti-
vamente. A significativa mudanga de orientagio
da politica publica nesse campo foi, ao longo do
tempo, tornando menos relevante em termos
absolutos e, sobretudo, relativos, a contribui¢io
do PNUD para a gestio de projeto governa-
mentais. Essas transformagoes também tiveram
impacto sobre a captagio de recursos por parte
do PNUD, como vimos no capitulo 3. A decisio
do governo federal de reduzir os empréstimos dos
organismos multilaterais, muitos administrados
pelo PNUD, também contribuiu para a redugio
da carteira da organizagio.

A redugio da carteira de projetos é vista como
desejdvel na perspectiva de alguns dos atores em
posicio estratégica entrevistados. De fato, quando
a reducio da carteira é derivada do aumento das
capacidades governamentais, o que parece ter
sido o caso nas dreas de moderniza¢io do Estado
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e de politicas sociais, ela pode ser entendida como
um indicador de sucesso do PNUD no Brasil.
Essa redugio também ¢ interpretada de modo
positivo por parte de gestores do PNUD — que
desejariam uma organiza¢do mais enxuta e mais
voltada para temas substantivos e para projetos
de maior impacto social. Porém, a redugio da
carteira — na auséncia de alteragdes no modelo de
financiamento da organizagio — coloca pressdes
adicionais importantes sobre a gestio do PNUD,
que dispde de um volume muito limitado de
recursos livres para executar missoes institucio-
nais relevantes, como o adwvocacy e a geragio de
contribui¢bes mais substantivas aos projetos.”

Em segundo lugar, o governo brasileiro passou
a reivindicar maior protagonismo na arena
internacional. Impulsionado pela estabilidade
econdmica, pela intensificacio do ritmo de
crescimento, pelo advento dos BRICs® e pelo
surgimento do G20*, o pais passou a manifestar
um posicionamento mais assertivo do que
no passado. Tal posicionamento gerou maior
participa¢do nos contextos da América Latina e
da Africa e um novo padrio de relacionamento
com os paises desenvolvidos. O PNUD apoiou
esse novo protagonismo governamental através
de sua participagio na Cooperagdo Sul-Sul.
Porém, o novo contexto coloca desafios para a
forma anterior de atua¢io do PNUD, calcada na
gestdo de projetos nacionais. Nesse novo quadro,
a idéia de receber cooperagio técnica, que na
década de 90 era altamente demandada, passou
a produzir maior reserva em diferentes esferas
governamentais.

Em terceiro lugar, as agéncias de controle gover-
namental, em particular o TCU e a CGU, foram
refor¢adas e profissionalizadas para cumprir suas
fungdes institucionais. Como discutido ante-
riormente, diversas restricbes a forma anterior
de atuagio do PNUD foram impostas por parte
dessas agéncias, ap6s os dois Acérdios do TCU
mencionados no Capitulo 3.

Simultaneamente, mudaram vdrias regras
corporativas do Sistema PNUD e o PNUD-
Brasil a elas se adaptou. Isso tornou mais
lentos e complexos os processos de licitagio e
de contratagio de produtos e servicos, como
mostrado na segio 4.1 deste capitulo e no
Capitulo3. O papel do PNUD na drea de
compras também diminuiu de importincia com
a criagdo e posteriores aperfeicoamentos do
sistema federal de Pregio Eletronico. Apesar de
maior lentiddo, a imagem da equipe do PNUD
permanece boa junto a maioria dos gestores
piblicos entrevistados. E também a agéncia de
CTI vista pelos entrevistados como a que lhes
da maior seguranga devido as regras estdveis e
transparentes de licitagbes. Por fim, a maioria
dos entrevistados do Sistema ONU afirma que
uma vantagem comparativa do PNUD ¢ que
sua capacidade operacional é também colocada a
servico do Sistema ONU.

Em suma, todas essas novas restri¢oes, de natu-
reza interna e externa, reduziram as vantagens
comparativas do PNUD na drea de gestdo de
projetos. O PNUD era um importante ator
para as politicas pablicas brasileiras até o fim da
década de 90, contribuindo para a formagio de
quadros do governo e para acelerar processos de
compras de bens e servigos. Ao fim da primeira
década do século XXI, no entanto, o PNUD se
tornou uma agéncia menor do ponto de vista
financeiro, sem, ao mesmo tempo, conseguir
atender, na magnitude esperada, as expectativas
de aumento das suas contribui¢es no campo do
conhecimento manifestadas no CPD de 2007-
2011 e demandada por virios entrevistados. Pelo
contririo, dado o modelo de financiamento exis-
tente, a redugdo da carteira de projetos teve reper-
cussdes na capacidade de resposta da agéncia. A
rigor, a visibilidade publica das agdes do PNUD
nos anos 90 em fungio do impacto do IDH e de
suas agdes de advocacy escondia o fato de que sua
expansio naquele periodo, em termos de pessoal

79
2011 (ver Capitulo 3).

8 Brasil, Réssia, India e China.

Vale notar que a expectativa por uma contribui¢do mais substantiva do PNUD jé estava presente no CPD de 2007-

Grupo dos 19 paises de maior economia do mundo mais a Unido Européia.
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e de carteira de projetos, se devia ao apoio ope-
racional aos projetos e programas de governo.
Posteriormente, também afetou de forma mais
substancial suas atividades técnicas.

Paradoxalmente, o posicionamento no periodo
anterior estreitou as alternativas que a agéncia
tinha & mio para a sustentabilidade do escritério.
Em fung¢io de suas necessidades financeiras, a
agéncia foi obrigada a assumir, com menos pes-
soal, atividades operacionais ainda necessarias
ao governo e abrir mido do apoio técnico que o
governo ji passava a dispensar em algumas dreas.
A redugio do orcamento captado através de pro-
jetos foi acompanhada de um ajuste no tamanho
da equipe técnica, com sobrecarga dos profissio-
nais e de sua capacidade de resposta, inclusive no
campo do advocacy.®

Apesar de ter reduzido significativamente
o seu tamanho e seus recursos financeiros,
o PNUD ¢ hoje uma agéncia que continua
tendo papel importante para o avanco das
politicas publicas no Brasil. Presentemente,
O PNUD administra mais de 100 projetos,
sendo alguns deles extremamente relevantes e
altamente alinhados com os valores e objetivos
da organizagio e do governo brasileiro, como
discutido anteriormente.

O PNUD se alinhou as novas prioridades nacio-
nais de diferentes formas. Do lado da sua forma de
atuacdo, pode-se citar, primeiro, o esforgo de pro-
gramacio conjunta de atividades com as demais
agéncias do Sistema ONU, inclusive com a par-
ticipagio ativa dos parceiros brasileiros. Os docu-
mentos do ultimo ciclo programdtico mostram a

compatibilidade da programagio com os novos
cendrios e demandas do pais, reconhecem a
importincia da sua contribuigdo, mas também
as limitagdes da CTI em um pais como o Brasil
(ver Capitulo 3).# O segundo realinhamento
foi no apoio a temidticas emergentes na agenda
brasileira, como seguranga publica e Cooperagio
Sul-Sul. O PNUD também continua prospec-
tando novas dreas de atuagio, como Defesa Civil
e direito do consumidor. O terceiro foi o inicio
de um projeto piloto para o desenvolvimento de
capacidade nos municipios de pequeno porte,
buscando o financiamento do setor privado e
adotando um modelo de desenvolvimento de
capacidade mais acessivel aos pequenos munici-
pios do que o modelo tradicional. A quarta foi a
elaboragio de um novo RNDH, retomando o seu

papel de adwvocacy.

Do lado do modelo de financiamento, novas
alternativas também estdo sendo buscadas. Os
exemplos encontrados foram (a) ampliagio da
modalidade de contratagio denominada de
Ajuste Complementar, que permite ao PNUD
receber recursos para o desenvolvimento de pro-
jetos proprios através da modalidade execugio
direta (DEX)®; (b) didlogo com o Ministério da
Educagio (MEC) para o retorno de alguns pro-
jetos de educagio através de recursos de doagio
alocados pelo MEC no Or¢amento Federal de
2011 e que serdo administrados pelo PNUD na
modalidade DEX; e (c) expansio de produtos
baseados em conhecimento e tecnologia desen-

volvida pelo PNUD, como o Sigov.

No Staff’s Survey de 2009, por exemplo, 41% do staff do PNUD-Brasil respondeu que considera as presses de trabalho
em niveis aceitdveis. Esse nimero est4 abaixo da média de todas as unidades do PNUD (55%) e de todos os escritérios

(56%).

Nesse campo, o papel exercido pelo Representante do PNUD, de também representar toda a CT1, foi visto por muitos
entrevistados das agéncias do Sistema ONU, e pelo préprio Representante Residente (RR), como de dificil conciliagio,
inclusive pela quantidade de agéncias presentes no Brasil e pela amplitude do mandato do PNUD. Se, por um lado,
essa amplitude de mandato torna o RR no interlocutor adequado para representar as missées de diferentes agéncias, por
outro lado, torna mais complexa a representagio de interesses da organizagio.

Ja existe um Ajuste Complementar assinado em 2007 com o MPOG, que financiou, entre outras coisas, parte da
elaboragio do novo RNDH, o Portal ODM, o acompanhamento das metas do ODM?7, iniciativas do PNUD no
campo do desenvolvimento de capacidades e adaptagio do Sigov. No entanto, existe controvérsia se essa modalidade de
ajuste pode ou nio ser DEX. A base legal do Ajuste Complementar é o Acordo de 1964 entre o Brasil e a ONU, citado
no Capitulo 3.
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As iniciativas acima evidenciam o fato de que a
organizagio estd buscando alternativas ao modelo
atual de funcionamento e tenta diversificar suas
opg¢des de financiamento.® Contudo, essas novas
iniciativas tém, por enquanto, escala limitada e
nio podem ainda ser interpretadas como uma
evidéncia da mudanga substancial do modelo de
funcionamento e de financiamento da organiza-
¢do no Brasil. Por sua vez, e mantida a situa¢io
atual, a queda da carteira de projetos — o caso da
nio emergéncia de um modelo de financiamento
alternativo — reduz as possibilidades da organiza-
¢do de produzir contribui¢des substantivas e um
advocacy poderoso, inclusive em fungio das maio-
res restri¢des financeiras. Discutimos esse aspecto
mais 2 frente.

4.2.2 USO DA REDE INTERNACIONAL DE
AGENCIAS E PARCEIROS

Se 0 novo protagonismo internacional do Brasil
comprometeu, em parte, o estilo da cooperagio
internacional entdo praticado, ele também abriu
novas oportunidade de a¢do para o PNUD no
que diz respeito ao uso de sua rede internacional
de agéncias. No periodo deste ADR o PNUD
auxiliou o governo brasileiro em seu processo de
prestacdo de cooperagdo técnica para outros pai-
ses através da sua rede. A Cooperagio Sul-Sul foi
a que apresentou maior crescimento de recursos
financeiros, embora, como discutido na se¢do 4.1,
o apoio do PNUD nesse campo continua cen-
trado em aspectos operacionais.

Em algumas dreas especificas a organizagdo foi
capaz de ativar suas redes internacionais, trazendo
contribui¢bes substantivas para agéncias publicas
brasileiras. Esse ¢ o caso do sistema Sigov, men-
cionado na se¢io 4.1, e do uso da rede do PNUD
na drea de seguranca publica. Porém, o nivel de
utilizacio de tais redes é relativamente limitado,
quando consideradas as possibilidades existentes.

Tais dificuldades nio sio apenas responsabilidade

do PNUD-Brasil porque, em alguns aspectos, a

administragdo publica brasileira assume o cariter
relativamente insular do pais, derivado do seu
tamanho, e por se tratar do dnico pais de lingua
portuguesa da regido. O exame e o conhecimento
das experiéncias de outros paises similares na drea
de desenvolvimento ¢ pouco comum. Ha tam-
bém pouco interesse, de modo geral, em receber
cooperagio de outros paises do Sul, como evi-
denciado na secdo 4.1. Isso faz com que o pais se
beneficie menos do que poderia das redes inter-
nacionais do PNUD no sentido de ter contato
com outras experiéncias relevantes no campo do
desenvolvimento humano.

4.2.3 PROMOGCAO DOS VALORES DO
DESENVOLVIMENTO HUMANO

O adwvocacy dos valores do desenvolvimento
)

humano se deu principalmente através das ini-
ciativas institucionais nessa drea, como o RNDH
e os ODM. Embora elementos dessas iniciativas
pudessem estar presentes em projetos geridos
pelo PNUD, tais a¢bes foram, sobretudo, ativi-
dades voluntirias da organizagdo, que tiveram
grande impacto para a sua visibilidade publica e
posicionamento no Brasil.®

Os RNDH produzidos no Brasil tiveram inicio em
1996. Os relatérios seguintes adotaram o formato
de Atlas, desagregando o IDH por estado, munici-
pio e, em alguns estados, por regido metropolitana
e bairro. Os primeiros RNDHs tiveram grande
impacto, gerando incentivos para que governos,
parlamentares, formuladores de politicas, jornalis-
tas, académicos, organizagdes nio governamentais
(ONGs), empresirios e grupos de advocacy discu-
tissem e adotassem os principios do desenvolvi-
mento humano. Mais do que isso, quando o Brasil
comegou a adotar politicas de combate a pobreza
e de universalizagio da educa¢io fundamental e da
saude bisica, o IDH foi usado como instrumento
para selecionar territérios para a execugdo des-
sas politicas. A lista de relatérios publicados e os
temas tratados sdo detalhados abaixo.
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proibe doagdes para as agéncias de CTIL.
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Estd em andamento uma proposta do Executivo federal de projeto de lei alterando a atual legislagio brasileira que

Havia no PNUD uma unidade dedicada ao advocacy, que foi extinta em meados dos anos 2000.
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O Brasil foi um caso em que os principios
do desenvolvimento humano tiveram grande
visibilidade, extensa cobertura da midia e
influéncia sobre decisdées sobre politicas
publicas por cerca de uma década.’” No entanto,
o PNUD ainda hoje consegue disseminar seus
valores para grandes massas, como ocorreu no
Carnaval de 2011 em Salvador.®® Cinco anos
apés o RNDH sobre raga, deverd ser publicado,
em 2011, um relatério sobre valores. Segundo
informa o ex-coordenador do préximo RNDH,
a metodologia para defini¢io do tema foi
inédita no mundo, tendo mobilizado o setor
privado e a midia para estimular os brasileiros
a responder a seguinte pergunta: “o que precisa
melhorar no Brasil para que sua vida melhore de

verdade?”.?’

Desde o RNDH de 2005, porém, existem con-
trovérsias entre o governo federal e a equipe do
PNUD sobre os temas escolhidos, a metodo-
logia e a base de dados. A versio preliminar do
RNDH de 2011 também ji foi objeto de con-

trovérsias. Tensbes também ocorrem quando da

divulgagio do IDH do Brasil nos relatérios globais
ou regionais, particularmente quando hd mudan-
cas na metodologia, ou a base de dados ¢é antiga
e nio captura as mudangas recentes do Brasil.
O Informe sobre Desarrollo Humano para
América Latina y el Caribe de 2010 foi novamente
objeto de discordéncia entre as equipes do governo
e do PNUD.

O Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDH-M), baseado no Censo, integra
os relatérios e ¢ disponibilizado no sitio do
PNUD. De grande importincia nos anos 90, o
IDH-M perdeu relevancia nas decisoes alocativas
dos governos porque as politicas sociais no
Brasil se tornaram mais sofisticadas do ponto de
vista dos sistemas de informagio, que também
sio mais rapidamente atualizados do que os
dados censitirios. Ademais, até os anos 2000,
mudangas nos indicadores sociais, quando
havia, eram muito lentas, fazendo com o que
o IDH ainda refletisse a realidade do pais. No
entanto, o IDH-M ainda ¢ disseminado por
varias institui¢des, tais como a Confederagio

Tabela 9. Relatorios e Atlas de Desenvolvimento Humano

1991-2000 (meio eletronico)

Ano Titulo Principais temas
1996 Relatério Sobre o Desenvolvimento Humano do | IDH (pais e estados)
Brasil, 1966
2000 Atlas do Desenvolvimento Humano no Brasil, Desigualdades socioeconémicas e regionais

IDH desagregado por estados e municipios

meio eletrénico)

2005 Relatério Nacional sobre Desenvolvimento
Humano: Racismo, Pobreza e Violéncia (livro e

Desigualdades de racga nas areas de renda, edu-
cagao, saude, emprego, habitacado e violéncia

2010 Relatério Nacional de Desenvolvimento

Humano, 2009-2010: Brasil Ponto a Ponto

Caderno que apresenta o resultado de um
amplo processo de consulta aberta a socie-
dade para escolha do tema do Relatério

de Desenvolvimento Humano do Brasil —
2009/2010

Fonte: http://hdr.undp.org/xmlsearch/reportSearch?y=*&c=n%3ABrazil&t=*&lang=en&k=&orderby=year

8 Para uma anilise dos RNDH do Brasil, ver Souza (2005), e em outros paises, ver PNUD (2006).

Ver http://content.undp.org/go/newsroom/2011/march/brazil-carnival-highlights-anti-poverty-goals.en

Informagdes detalhadas dos dados da pesquisa podem ser acessadas em dois sites: www.brasilpontoaponto.org.br e

www.mostreseuvalor.org.br. No primeiro sitio hd um link com as matérias na imprensa escrita e na TV, convocando a

participagio dos brasileiros.
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Nacional dos Municipios,” que o divulga como
“uma referéncia para a gestdo municipal, pois
contém informagdes e indicadores essenciais para
a administragdo publica e o desenvolvimento da
sociedade brasileira”.

No ambito do setor publico, a tomada de deci-
sdo em politica social passou a ser baseada em
indicadores mais detalhados. A importincia do
IDH desagregado por cidades foi a de chamar a
atengdo para os elevados niveis de desigualdade
social e heterogeneidade regional, tendo enorme
importancia no advocacy do PNUD. Porém, a
opgdo de desagregar os dados do IDH, grande
avan¢o nos anos 90, hoje compete com familias
de indicadores mais abrangentes e atualizadas
e com mudangas mais ripidas dos indicadores.
A possibilidade debatida hoje no PNUD de criar
um IDH-M de curto prazo deve ser discutida a luz
da existéncia dessa nova geracio de indicadores.
No entanto, dois entrevistados informaram sobre
a possibilidade da elaboragio de um IDH-M de
curto prazo para a tomada de decisdo sobre a dis-
tribui¢io de parte dos royalties do Pré-Sal.

Se o IDH-M tem sido menos apropriado pelas
politicas sociais, 0 mesmo nio se pode dizer do
IDH do Brasil publicado nos relatérios globais.
Apesar de se basear em dados menos atualizados
do que os utilizados pelo governo, o indice conti-
nua sendo importante para os brasileiros conhece-
rem e debaterem sua posi¢do no ranking mundial
do desenvolvimento humano vis-a-vis outros
paises. Deve-se destacar que o PNUD sempre
concedeu prioridade a articulagio com a midia
para a divulgagio tanto do Relatério Nacional
de Desenvolvimento Humano (RNDH) como
do Relatério de Desenvolvimento Humano
(RDH).”* Estratégias de midia sio montadas
para esclarecer os jornalistas sobre o que é o
IDH, sua metodologia e a posi¢io do Brasil no
ranking mundial.

Vale notar, porém, que existem evidéncias de que
o IDH reduziu sua importincia no ambito do
debate social brasileiro. Usamos para avaliar essa
hipétese a ferramenta de andlise de tendéncias
Google-Trends, que avalia a evolu¢do do volume
de referéncias a uma dada expressio na Internet,

Figura 3. Evolucao das referéncias ao IDH no Brasil

Search Volume Index

[ i i
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News reference volume
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Fonte: Google Trends. Dados extraidos em 03/04/2011.

% Ver www.cnm.org.br/dadogeral/brmain.asp
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Empresa contratada pelo PNUD para medir a cobertura da midia de massa (nacional e regional) do RNDH de 2005

estimou que quase 7 milhdes de pessoas tomaram conhecimento do tema (Souza, 2005).
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ao longo do tempo. Essa informagio é disponibi-
lizada na figura abaixo. Podemos observar que a
expressio IDH tem o seu nimero de referéncias
substancialmente diminuido ao longo do tempo,
sendo que os picos observados em 2006 e 2008
vém se tornando cada vez menos intensos nos
dois dltimos anos.

A perda de relevancia do IDH ocorreu, em parte,
porque os sistemas de informagio de apoio a ges-
tido publica se tornaram mais sofisticados, com
o avan¢o da informatiza¢gio na administra¢io
publica. Até como fruto do exemplo do IDH-
M, organizagbes produtoras de dados como o
Departamento de Informatica do Sistema Unico
de Satde (Datasus), na 4rea de satide, e o Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep), na educagio, passaram a
suprir melhor a necessidade de informagio em
escala local, através da melhor coleta e de dados
secunddrios e através da construgio de indica-
dores especificos das politicas publicas nessas
dreas. Iniciativas andlogas também ocorreram
no ambito dos Ministérios das Cidades e do
Desenvolvimento Social, que contaram com o
apoio do PNUD.” O IBGE também passou
a produzir informagbes municipais mais deta-
lhadas, através do desenvolvimento de novos
questiondrios de pesquisa (surveys) e da coleta e
organizagio de informagées administrativas.

Quanto a proposta de disseminagdo dos ODM,
tal divulgacdo esbarrou nas dificuldades relacio-
nadas ao ripido avango no pais dos indicadores
sociais considerados no ambito dessa iniciativa.
De certa forma, os objetivos do milénio eram
pouco ambiciosos para um pais que estava inves-
tindo de modo significativo em politicas sociais
(Capitulo 2). Como alternativa, o PNUD desa-
gregou os objetivos para estados e municipios. A
ideia faz sentido, pois se é verdade que o Brasil
praticamente atingiu e ultrapassou as metas em
termos nacionais, é também verdade que o pais
¢ heterogéneo em termos regionais. Mas se tal

solu¢do faz sentido légico, de certa forma ela
diluiu o impacto dessa iniciativa no ambito de
publicos mais abrangentes.

Sdo quatro as iniciativas principais desenvolvidas
em torno dos ODM, todas elas articuladas entre
si: o portal ODM, um sitio na Internet voltado
a promocio de temas relacionados aos objetivos
do milénio; o prémio ODM, que incentiva agdes
e projetos locais que contribuam para o cumpri-
mento dos ODM; a cartilha ODM, que é um
documento para informar e disseminar informa-
¢oes sobre os ODM em escala local; e o apoio
aos nucleos “ndés podemos”, que sio nicleos locais
de voluntirios que tém por objetivo promover o
avango das metas do milénio.

O portal ODM é um sitio na Internet que tem
por objetivo produzir o acompanhamento muni-
cipal das metas do milénio.”” O portal disponi-
biliza um sistema de indicadores municipais de
acompanhamento das metas, noticias sobre os
objetivos do milénio, disseminag¢do de boas pra-
ticas relacionadas aos objetivos e uma biblioteca
multimidia com material informativo relacionado
a tais metas. Através desse portal é possivel obter
informagdes sobre as demais iniciativas, como o
prémio do milénio e a rede “nés podemos”.

O Prémio ODM conta com a coordenagio téc-
nica do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(Ipea) e da Escola Nacional de Administragio
Publica (Enap).” O prémio estd em sua terceira
edigdo. A primeira, em 2005, teve 920 projetos
inscritos. Na segunda, em 2007, o nimero de ins-
critos atingiu 1.062. A terceira edigdo, em 2010,
que teve como foco a municipalizagio dos ODM,
recebeu 1.477 projetos, sendo 785 de organi-
zagdes da sociedade civil e 692 das prefeituras
municipais participantes.

As Cartilhas ODM sio documentos que visam dis-
seminar informagdes sobre as metas do milénio para
grupos especificos. Identificamos trés exemplos: A

Cartilha ODM Santa Catarina, desenvolvida pelo

%2 Ver se¢io 4.1 a deste Capitulo.

% Ver www.portalodm.com.br.

9 Ver www.odmbrasil.org.br
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Observatério do Desenvolvimento Regional da
Universidade de Blumenal; a Cartilha ODM de
Belo Horizonte, desenvolvida pelo Observatério
do Milénio de Belo Horizonte, uma organizag¢io
que engloba institui¢des publicas e privadas de
Minas Gerais; a Cartilha ODM para Mulheres,
elaborado pelo Instituto de Comunicagio Solidaria
no ambito da divulgag¢do do II Plano Nacional de
Politicas para Mulheres. Insere-se também nesse
conjunto o documento “ODM: Estratégias de
Gestdao Municipal” desenvolvido pelo Instituto
Orbis, integrante do sistema de organizagtes cons-
tituido pela Federagio das Industrias do Parand.

Finalmente, os chamados nicleos “nés podemos”

sdo organizados pelo Movimento Nacional pela
Cidadania e Solidariedade, organizagio apar-
tidaria de voluntdrios que visa dar alcance aos
ODM no Brasil.”® Quase todos os estados bra-
sileiros e virios municipios contam com nicleos
dessa natureza. O Movimento, criado em 2004
com o incentivo do PNUD, é uma iniciativa da
sociedade civil, composta por empresas, governos
locais e outras organizagdes sociais para envolver
a sociedade no cumprimento dos ODM.

As informagdes acima indicam que as iniciativas
na drea da municipalizagio do ODM no Brasil
ganharam bastante capilaridade, tendo envolvido
diferentes féruns e atores publicos e privados
relevantes. A estratégia de organizagio e articu-
lagdo dos governos locais em conjunto com atores
da sociedade civil pode ser avaliada como bem
sucedida, até onde pudemos aferir, sobretudo
nos Estados do Sul e Sudeste do pais. Ha que se
notar, porém, que os proprios gestores do PNUD,
durante as entrevistas, deram pouco destaque a
esses resultados.

Em suma, observa-se que na drea da promogio
dos objetivos do milénio, a menor projegio do
advocacy do PNUD se deve, em parte, ao sucesso
que o pais teve em atingir essas metas. Dada
a velocidade do avango das politicas sociais no

Brasil, as metas do milénio tornaram-se, na sua
maior parte, pouco ambiciosas para o pais. O
PNUD reposicionou esse objetivo no sentido
de promover as metas em escala local, o que
foi uma iniciativa bem sucedida. Mas tal movi-
mento reduziu a visibilidade do projeto em escala
nacional.

O PNUD também produziu outras ativida-
des no ambito da categoria “ndo projetos”, tais
como o apoio para a criagio da Rede de Esporte
pela Mudanga Social (Rems). Essa rede foi lan-
¢ada em 2007 e tem o objetivo de promover o
desenvolvimento humano através do estimulo ao
esporte.” A Rems é resultado de uma parceria
entre 0 PNUD e a Nike. A rede articula mais de
30 organizagdes do pais que trabalham o tema do
esporte associado a questées como a educagio,
diversidade, género e outros temas do desenvol-
vimento humano.

O PNUD também ajudou a desenvolver um sis-
tema de informagdes no dmbito do Ministério
Publico (Portal de Informagdes de e para mem-
bros do Ministério Publico), que tem por obje-
tivo reunir informagdes relativas a intervencoes
extrajudiciais e judiciais do Ministério Publico
voltadas a4 promogio de direitos coletivos.” Esse
portal, além de divulgar indicadores do desen-
volvimento humano, dissemina informagoes, por
exemplo, a respeito das recomendagdes realizadas
por membros do Ministério Publico e dissemina
os Termos de Ajuste de Conduta (TACs) no

ambito de intervengdes extrajudiciais.

Finalmente, o PNUD e a CGU passaram a
promover um curso on-line para disseminar
um modelo de gestio de projetos denominado
“gestio por resultados”. A iniciativa tem como
publico gestores de projetos de CTI. Esse trei-
namento inclui, entre outros elementos, con-
ceitos de desenvolvimento humano, cooperacao
internacional, gestdo por resultados e controle de
projetos, com destaque para aspectos de auditoria

% Ver www.nospodemos.org.br

% Ver www.rems.org.br

97 Ver http://www.simmp.org.br/index.aspx
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e legislagio. Além da CGU, o curso conta com o
apoio do Ministério do Planejamento e da Escola

de Administracio Fazendaria (Esaf). Os tutores
sio da CGU e do PNUD.

Em parte como fruto do esfor¢o mais geral de
advocacy, os temas da agenda do PNUD rela-
cionados a promogio dos direitos humanos e
a igualdade entre género e raga foram incor-
porados, de modo mais explicito, a agenda do
governo federal. O governo brasileiro deu status
de ministério para as dreas de direitos humanos,
direitos da mulher e promogio da igualdade racial
(Secretaria de Direitos Humanos, Secretaria de
Politicas para a Mulher e Secretaria Especial de
Promogio da Igualdade Racial). Foram introdu-
zidas novas politicas voltadas para esses temas,
como a politica de cotas para estudantes negros
em universidades federais e as politicas voltadas
para populagdes residentes em remanescentes
de quilombos. Paradoxalmente, todos esses ele-
mentos contribuiram para “esvaziar” a agenda do
PNUD, uma vez que o governo nacional passou
a incorporar mais ativamente esses temas a sua
agenda.

4.2.4 SINTESE

Apesar da sua importincia e respeitabilidade,
a capacidade de resposta do PNUD na drea de
apoio operacional a gestdo de projetos — a sua
principal vantagem comparativa nos anos 90
— passou a ser colocada em cheque a partir de
2005 em fungdo dos variados elementos exter-
nos e internos a organizagio discutidos acima e
no Capitulo 3. Esse ¢ certamente um dos prin-
cipais desafios e oportunidades da organizagio
no momento e demanda particular atengio por
parte de seus gestores no sentido de direcionar
a atividade de gestdo de projetos para fungdes e
unidades onde as competéncias organizacionais
do PNUD se mostrem mais estratégicas.

No campo do adwvocacy, o relativo esvaziamento
do PNUD no Brasil pode ser compreendido

em fun¢io do avango de sua prépia agenda de

desenvolvimento humano. Tendo sido incorpo-
rada pelo “mainstream” das politicas publicas, tal
agenda deixou de ser inovadora. Nesse sentido,
o PNUD deixou de desafiar o pais com novas
ideias e projetos instigantes. Embora isso possa
ser entendido como um indicador de sucesso do
protagonismo da organizag¢do no Brasil, coloca o
desafio da identifica¢ido de novas agendas.

Esses elementos mostram que o PNUD precisa
se reposicionar no pais. E, apesar das dificuldades
encontradas pela organiza¢io na ultima década,
continua a existir espago para uma atuagio pro-
positiva. Essa atuagdo terd que ser mais seletiva e
menos diversificada do que no passado. Existem
também temas novos na agenda do desenvolvi-
mento humano que o governo brasileiro ainda
ndo inseriu inteiramente na sua agenda e que
poderiam passar a ser tratados como uma agenda
de segunda geragdo na drea de advocacy.

Existem evidéncias de que o PNUD tem capa-
cidade de se reposicionar para responder as
demandas nacionais. Dois exemplos ilustram
essa afirmagdo. O primeiro foi quando a ABC
decidiu fechar sua Unidade de Administra¢io
de Projetos (UAP), responsivel pelas compras, a
UAP foi absorvida pelo PNUD. No entanto, os
custos financeiros e operacionais dessa passagem
sdo sentidos até hoje. O segundo foi quando a
CGU comegou a auditar os projetos NEX da
cooperagio internacional, o que fez com que os
Programme Officer (POs) do PNUD passassem
a tomar conhecimento dos relatérios de auditoria
e buscassem corrigir os equivocos apontados. O
projeto piloto para o desenvolvimento de capa-
cidade nos municipios, discutido anteriormente,
também ¢ uma evidéncia nesse aspecto.

Mas tal reposicionamento ainda nio produziu
uma revisio substantiva do modelo de financia-
mento e de atuagio da organizagio no Brasil, que
acaba por canalizar quase toda sua energia orga-
nizacional para o campo da gestido de projetos.
Retomamos esse tema nas conclusdes.
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Capitulo 5

CONCLUSOES E RECOMENDACOES

Este capitulo apresenta as principais conclusoes
sobre o papel desempenhado pelo PNUD no
Brasil no periodo 2002-2010 e resume as reco-
mendagdes produzidas pela Equipe de Avaliagio,
com base nas evidéncias coletadas.

5.1 CONCLUSOES

Durante o periodo objeto desta avalia¢do, o
contexto nacional passou por transformagdes
importantes, o que foi evidenciado no Capitulo
2. Houve o equacionamento de virios desafios
macroecondmicos, o aumento das capacidades
institucionais nas dreas temdticas analisadas,
com a ampliagdo da burocracia e maior dispo-
nibilidade de recursos publicos, sobretudo para
as politicas sociais. Houve melhoria dos princi-
pais indicadores sociais e em alguns indicadores
ambientais, sendo a drea de Seguranga Publica
uma exce¢do. O pais também assumiu maior
protagonismo na esfera internacional, com forte
ampliacdo de suas atividades no contexto da
Cooperagio Sul-Sul. Por outro lado, mudaram
as regras do governo em relagio 4 cooperagio
técnica internacional — CTI —, ocorreu o forta-
lecimento das agéncias de controle e aumento
do seu protagonismo nas atividades de CTI, a
contragdo de empréstimos das agéncias multi-
laterais pelo governo federal, a assuncgio, pelo
PNUD, da atividade de compras da ABC, sem
recuperagio de custos, e a adogdo do modelo
de patrocinio.”® Do lado do PNUD, seu ali-
nhamento as regras corporativas também teve
impacto relativo na capacidade da organizagio
de gerenciar projetos.

As mudangas acima repercutiram no modo de
atua¢io do PNUD e na acentuada redu¢io da sua
carteira de projetos, detalhada no Capitulo 3. O

governo ampliou suas capacidades, aumentando
o nimero de quadros técnicos e fortalecendo a
burocracia. Nesse sentido, o fortalecimento do
governo em dreas estratégicas deve ser interpre-
tado como um resultado positivo da atuagdo do
PNUD na dltima década. Mas também signifi-
cou demandar menos o PNUD no papel de pro-

vedor de servigos de gestio de projetos.

A redugio da carteira de projetos levou a um
significativo processo de ajuste da organizagio.
O PNUD reduziu seu staff em quase 50%. Esse
ajuste foi acompanhado de um reposicionamento
da organizagio através do refor¢o de sua drea ope-
racional, do aperfeicoamento dos controles inter-
nos e da estruturagio de novas dreas temdticas,
como a de Seguranga Publica e Direitos Humanos
e Cooperagido Sul-Sul.

Em relagio as dreas temadticas avaliadas no
Capitulo 4, identificou-se uma relevincia muito
alta, uma eficicia média, uma eficiéncia média,
uma sustentabilidade limitada e uma flexibili-
dade alta nos projetos da amostra apoiados pelo
PNUD. O PNUD deu virias contribuigdes posi-
tivas para as estratégias nacionais de desenvolvi-
mento, incluindo contribui¢ées relevantes para as
estratégias de ajuste fiscal, redugdo das desigual-
dades sociais e estruturagdo organizacional das
duas novas dreas mencionadas acima.

A mudanga no contexto nacional e nas regras
internas e externas ao PNUD analisadas nos
Capitulos 2 e 3 também contribuiram para uma
redugio da eficiéncia da organizagdo no que
diz respeito ao seu papel na gestio de projetos,
como evidenciado no Capitulo 4. Essa redugio
da eficiéncia se traduziu numa maior demora na
execugio das compras e contratagdes solicitadas
e na ocorréncia de dificuldades de comunicagio

% Sobre o modelo de patrocinio, ver Capitulo 3.
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com as unidades de gestdo de projetos. Todavia,
o papel operacional do PNUD continua sendo
reconhecido de forma altamente positiva quando
se trata de licitagbes complexas e internacionais,
assim como na protegio do governo contra pres-
soes de alguns setores empresariais.

Percebeu-se, porém, no ambito do PNUD, uma
disponibilidade limitada e insuficientemente
organizada de informagées sobre os projetos
nos quais o PNUD tem participado, inclusive
sobre seus resultados. Por exemplo, a maioria
dos Prodocs examinados pareceu ter cardter
meramente formalista, sem metas substantivas,
com uma matriz 16gica as vezes confusa e sem
a identificagdo clara dos resultados do projeto
(Capitulo 1). Embora os Prodocs sejam aprova-
dos de forma tripartite (PNUD, 6rgio executor
do projeto e ABC), o PNUD deve desenvolver
esforcos para buscar tornar esse documento em
instrumento mais eficiente de apoio aos projetos,
por exemplo, através da especificagdo mais pre-
cisa de metas quantitativas e qualitativas a serem
atingidas. Outro exemplo vem do depoimento
dos gestores governamentais dos projetos sobre
a reduzida contribui¢do substantiva do PNUD
aos projetos (Capitulo 4). Esses aspectos ressal-
tam a observagdo mais geral de que a organiza-
¢do deixou de ser reconhecida como um parceiro
que oferece contribuigdes substantivas para os
projetos por ela geridos. Isso sugere que o posi-
cionamento do PNUD, muito voltado para os
aspectos operacionais, parece nio ter sido capaz
de transmitir & rede de gestores publicos a per-
cepgio de que a organizagio seria também capaz
de agregar valor aos projetos através de idéias,
networking, capacidade técnica especifica etc. No
entanto, as dreas de Seguranca Publica e Meio
Ambiente foram apontadas pelos parceiros como
exce¢des, havendo o PNUD aportado contribui-
¢bes substantivas.

Como parte das limitagdes da organizagio em
oferecer contribui¢bes substantivas, o ADR
identificou a subutiliza¢gio das redes temdticas

do PNUD internacional que poderiam agregar
conhecimento aos projetos, para além dos aspec-
tos operacionais.” Uma das dreas onde a utiliza-
¢do das redes parece ser limitada é na Cooperacio
Sul-Sul. A cooperagio do PNUD nesse campo
estd restrita aos aspectos operacionais, sendo per-
cebida como cooperagio prestada a outros paises.
Nesse sentido, raramente o pais tem sido benefi-
ciado de boas priticas desenvolvidas por outros
paises com nivel semelhante de desenvolvimento,
assim como ndo ¢ disponibilizado o conheci-
mento da equipe do PNUD-Brasil para paises

onde a Cooperagdo Sul-Sul estd presente.

Finalmente, identificamos também uma énfase
decrescente do PNUD em seu papel de advocacy,
conforme detalhado no Capitulo 4. Essa redugio
de énfase, provavel fruto das maiores restri¢des
or¢amentdrias da organizagdo, pode ser também
entendida como consequéncia da maior apropria-
¢do da agenda de desenvolvimento humano por
parte do governo, o que, sem duvida, é um resul-
tado positivo do processo de didlogo estabelecido
ao longo do tempo.

Essa anilise firmou a convicgio do grupo
responsivel pelo ADR de que o PNUD precisa
continuar a se reestruturar, inclusive no que
diz respeito ao seu posicionamento atual,
assim como no seu modelo de atuagio e de
financiamento. No que diz respeito ao modelo
de financiamento, observa-se no periodo recente
uma redugio adicional no ritmo de prospecgio de
novos projetos, acompanhada pela redugio dos
valores or¢ados (2009-10), conforme discutido
no Capitulo 3. Para lidar com essa dimensio,
¢ necessdrio buscar avancgar no diilogo sobre o
papel do PNUD no Brasil, como detalharemos

mais adiante.

Nesse processo de reestruturagio, o PNUD deve
manter e aprimorar sua contribui¢do no que diz
respeito aos aspectos operacionais, mas também
deve voltar-se para uma atuagio mais substan-
tiva. Essa atuacido deverd focalizar temas seletivos
(Seguranga Publica, por exemplo), emergentes

99

Ambiente, como discutido no capitulo 4.

Essa contribui¢io ocorreu, porém, em alguns casos, como o Sigov e com projetos na area de Seguranga Publica e Meio
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(Sul-Sul) e inovadores (desenvolvimento de
capacidade em municipios de pequeno porte),
que sejam do interesse do governo brasileiro e
coerentes com o mandato do PNUD. Isto requer
a identificagio, em parceria com o governo bra-
sileiro, de temas que orientem a nova estratégia
de atua¢io do PNUD no Brasil, temas esses que
continuem mantendo conexdo com a agenda
nacional e que contribuam de modo efetivo para
avangos na agenda de desenvolvimento humano.
Estes elementos sdo detalhados a seguir.

CONCLUSOES SOBRE O .
POSICIONAMENTO ESTRATEGICO

Conclusio 1: A relevincia estratégica da inter-
venc¢do do PNUD foi alta em relagio aos temas
do desenvolvimento do Brasil mas mudancas no
contexto nacional reduziram sua participacio
como parceiro do desenvolvimento do pais

O PNUD se posicionou como parceiro do
governo brasileiro, assumindo o papel de auxilid-
lo na gestio de projetos, sobretudo nas dreas
sociais, de moderniza¢io do Estado e de meio
ambiente. O governo brasileiro enfrentava difi-
culdades de implementar as prioridades da sua
agenda em fungio da escassez de recursos huma-
nos, da reorganizagdo da administragdo puablica
apés a promulgacio da Constitui¢do de 1988, e
da necessidade de promover um rigoroso ajuste
fisca. O PNUD centrou seu posicionamento
na promogio do desenvolvimento humano e no
apoio operacional para a gestdo de projetos. Esse
cendrio esteve presente no periodo inicial desta
avaliacdo. Com a elei¢io de um novo governo
em 2003, comegam a ocorrer mudangas profun-
das e rdpidas no contexto nacional, nas politicas
sociais e na regulamentagio das atividades da
cooperagdo técnica internacional, reduzindo a
demanda do governo por projetos que tradicio-
nalmente eram apoiados pelo PNUD. A partir
de 2006, o PNUD viu-se pressionado em sua
capacidade operacional, de produgio de advocacy
e de aporte de conhecimento. As decisées do
governo brasileiro a partir de 2003, aumentando
suas capacidades, foi entendida como um indi-
cador de apropriagio, pelo governo, da prépria

agenda do PNUD no Brasil. O Estado brasileiro
¢ hoje mais efetivo, com o equacionamento de
suas restri¢des macroecondmicas e a estruturagio
de uma burocracia profissionalizada em alguns
setores do governo federal, e muito mais presente
na drea social.

Conclusiao 2: Mudangas nas regras provocadas
por fatores externos e internos a0 PNUD-Brasil
contribuiram para sua instabilidade institucional

Além das mudangas no contexto nacional e
do fortalecimento do Estado brasileiro, fatores
externos e internos ao PNUD geraram grande
mudanca institucional entre 2002 e inicio de
2010, gerando instabilidade. Sio exemplos dos
fatores externos: a normatizagio, pelo governo,
da cooperagio técnica internacional; o fortale-
cimento das agéncias de controle e seu maior
ativismo nas atividades de cooperagio interna-
cional; a contragio de empréstimos das agéncias
multilaterais pelo governo federal, muitos dos
quais eram geridos pelo PNUD; a assungio, pelo
PNUD, da atividade de compras antes exercida
pela ABC, sem recuperagio de custos. O prin-
cipal fator interno foi o alinhamento do PNUD
as regras corporativas, tornando mais lento seus
procedimentos, situagdo com a qual os gestores
publicos ndo estavam acostumados. Todos esses
fatores tiveram impacto na capacidade do PNUD
de fornecer apoio operacional aos projetos.

Conclusao 3: O PNUD fez forte esforgo para

se adaptar ao novo contexto

Esse esforgo incluiu a redugio de despesas ope-
racionais da organizagio, o reforco da drea de
apoio operacional aos projetos e a estrutura-
¢do de novas dreas de atuagio, principalmente
Seguranc¢a Publica e Cooperagdo Sul-Sul, temas
que comegavam a entrar na agenda do governo.
Apesar desse esfor¢o, o posicionamento anterior
do PNUD, centrado na promogio do desen-
volvimento humano e na oferta de expertise
em gestdo de projetos, aliado a redugdo de seus
recursos humanos e financeiros, teve reper-
cussdes na capacidade de resposta da agéncia,
diminuindo também sua capacidade de agregar
conhecimento.
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Conclusao 4: O PNUD permanece parceiro
importante para o avango na implementagio
das politicas publicas brasileiras

Apesar de ter reduzido significativamente o seu
tamanho e seus recursos financeiros e huma-
nos, o PNUD ¢ hoje uma agéncia que conti-
nua tendo papel importante para o avango das
politicas publicas no Brasil. Em dezembro de
2010, o PNUD era responsivel pela administra-
¢do de mais de 100 projetos, sendo alguns deles
extremamente relevantes e altamente alinhados
com os valores e objetivos da organizagio e do
governo brasileiro. A credibilidade do PNUD
e sua expertise em licitacdes internacionais sao
reconhecidas de forma altamente positiva pelos
parceiros.

Conclusiao 5: O PNUD subutilizou sua rede

internacional de conhecimento

Identificou-se a subutilizagdo das redes temdticas
do PNUD internacional que poderiam agregar
conhecimento aos projetos, para além dos aspec-
tos operacionais. Existem, no entanto, excegdes
em trés projetos dentro da amostra avaliada. Uma
das dreas onde a utilizagio das redes é muito
limitada é na Cooperagio Sul-Sul. A cooperagio
do PNUD nesse campo estd restrita aos aspectos
operacionais, sendo limitada a uma cooperagio
prestada a outros paises.

Conclusao 6: O PNUD aportou pouco conhe-

cimento substantivo aos projetos

A percepgio dos entrevistados dos projetos da
amostra é a de que o PNUD aportou pouco
conhecimento substantivo aos projetos, com
exce¢do das dreas de Seguranca Publica e Meio
Ambiente. Isso se deve, sobretudo, a énfase dada
dentro da organizagio ao componente de gestio
de projetos.

Conclusiao 7: O governo brasileiro incorporou
as suas politicas e instituicdes varios temas
da agenda de desenvolvimento humano, dimi-
nuindo o papel de advocacy do PNUD

Os temas da agenda do PNUD relacionados a
promogio dos direitos humanos e a igualdade
entre género e raca foram incorporados de

modo explicito a agenda do governo federal.
O governo brasileiro deu status de ministério
para as dreas de direitos humanos, direitos da
mulher e promogio da igualdade racial. Foram
introduzidas novas politicas voltadas para
esses temas, como a politica de cotas para
estudantes negros em universidades federais
e as politicas voltadas para populacoes
residentes em remanescentes de quilombos. A
incorpora¢io desses temas a institucionalidade
brasileira contribuiu para “esvaziar” a agenda
do PNUD, mas é um resultado positivo do
processo de didlogo com o governo e com a
sociedade estabelecido ao longo do tempo. O
PNUD, no entanto, tem desenvolvido produtos
inovadores voltados para a advocacy, como, por
exemplo, a municipalizagio dos ODM e deve
langar, em 2011, um novo Relatério Nacional de
Desenvolvimento Humano.

Conclusio 8: A avaliagio das dreas temati-
cas apresenta resultados comuns em relagao
as dreas, mas diferentes em relacdo aos crité-
rios selecionados, a0 numero de projetos e ao
volume de recursos

De modo geral, a a¢gio do PNUD, seja através do
seu advocacy, seja a partir do apoio a projetos, foi
relevante em todas as dreas temdticas analisadas.
Entre as dreas apoiadas pela organizagio
encontram-se atividades relacionadas as
estratégias nacionais voltadas para a redugio da
pobreza (como o Programa Bolsa Familia), para
o estabelecimento de uma politica nacional de
seguranca publica (Programa Seguranca Cidada),
para o ajuste fiscal dos estados brasileiros, para a
institucionalizagio de politicas estruturantes na
drea ambiental (como o Programa Nacional de
Meio Ambiente) e para o estabelecimento das
bases para a a¢do governamental no dmbito da
Cooperagio Sul-Sul. Nesse sentido, o PNUD
esteve presente em grande parte das demandas
dos desafios nacionais, assim como apoiou
vérias politicas que resultaram das mudangas no
contexto nacional.

Em relagio aos critérios de avaliagio,
identificou-se uma relevincia muito alta, uma

eficicia média, uma eficiéncia média, uma
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sustentabilidade limitada e uma flexibilidade
alta. Do ponto de vista dos recursos para as dreas
temadticas, a participa¢io do PNUD em projetos
de desenvolvimento nacional teve grande
crescimento, tanto em ndmero de projetos
como em recursos financeiros, até 2004. Sua
diminui¢do a partir de 2005 foi resultado do fim
de varios projetos das carteiras de modernizagio
do Estado e da Politica Social e de Inclusio,
particularmente na drea de educagdo. A drea de
Meio Ambiente, apesar de uma pequena queda
no volume de recursos, é a que passa a ter a maior
participagao relativa. Os maiores aumentos
sdo na drea de Seguranga Publica e Direitos
Humanos e Cooperagio Sul-Sul, sendo que a
participag¢do da primeira drea ainda é modesta
e a segunda aumenta de forma significativa sua
participagdo no or¢amento total.

Conclusio 9: O PNUD fez uso de ferramentas
e do espago de programagio conjunta com as
demais agéncias do Sistema ONU no Brasil

As agéncias tém feito um esfor¢co programé-
tico conjunto, com um eixo condutor de anilise
coerente com o mandato da ONU e com os
desafios do desenvolvimento nacional. O esforgo
programitico conjunto das agéncias é também
uma oportunidade para a geragio de consenso.
O argumento comum nos documentos de
que a CTI tem ainda um papel a desempe-
nhar, em um pais com altas desigualdades e
capacidades heterogéneas, é consistente com os
diagnésticos sobre o Brasil realizados por dife-
rentes analistas e instituicbes. Os documentos
também mostram alinhamento tanto entre si
como com as diretrizes do governo brasileiro.
No entanto, persistem desafios para melhorar a
forma de divisdo de recursos publicos entre as
indmeras agéncias do Sistema ONU atuantes
no Brasil.

CONCLUSOES SOBRE QUESTOES
ORGANIZACIONAIS E CORPORATIVAS

Conclusao 10: O modelo de financiamento e a
forma de atuagio do PNUD tém consequéncias
sobre sua capacidade de resposta e inibem o
aporte de conhecimento substantivo

O modelo de
comissionamento por gestdo de projetos
exigiu que a organizagdo tivesse que captar um
volume elevado de projetos para se financiar,
deixando em segundo plano uma atuagio
mais estratégica, relacionada a promogio do
desenvolvimento humano e ao aporte aos
gestores dos projetos do conhecimento técnico
de sua equipe. Quando a demanda por projetos
reduziu-se em fun¢io de mudangas no contexto
nacional, a organizagio viu-se pressionada em
sua capacidade operacional, de produgio de
advocacy e de aporte de conhecimento. No
entanto, novas alternativas no modo de atuagio
e no modelo de financiamento estio sendo
buscadas, mas elas tém, por enquanto, escala
limitada e nido podem ainda ser interpretadas
como uma evidéncia da mudanga substancial do
modelo de funcionamento e de financiamento
da organizagio no Brasil.

financiamento baseado em

5.2 RECOMENDACOES

A mudan¢a do modelo de atuagio e de finan-
clamento, assim como o reposicionamento
estratégico do PNUD demandam mudangas
tanto de natureza estrutural quanto de natureza
incremental, esta ultima associada 2 melhoria dos
processos operacionais.

5.2.1 RECOMENDAGCOES DE NATUREZA

ESTRUTURAL

A Equipe de Avaliagio trabalhou com cinco
argumentos estruturantes nessas recomendagoes.
O primeiro é que PNUD pode aumentar a qua-
lidade do didlogo com o governo brasileiro, seja
ampliando e melhorando o didlogo politico, seja
avangando na discussdo sobre seu papel e seu
modelo de financiamento. O segundo é que o
PNUD deve fortalecer o processo de identificagdo
de novas temiticas para sua atua¢do no Brasil, em
conjunto com o governo brasileiro. O terceiro é
que a organizacio deve ser mais seletiva em seu
apoio operacional, buscando ampliar sua contri-
buicdo substantiva nos projetos em que participa.
O quarto ¢ relacionado a busca de oportunidades
para a retomada de sua funcio de advocacy. O
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quinto diz respeito a otimiza¢io do mix funcional
da organizagio.

Recomendagao 1: Melhorar a qualidade e a
forma de didlogo com o governo brasileiro

O PNUD deve rever as bases do seu diilogo
com o governo em trés dimensdes principais.'®
Em primeiro lugar, na montagem de uma pauta
de trabalho temdtica conjunta com os principais
parceiros atuais, mas que também envolva novos
parceiros e ex-parceiros que foram importan-
tes no passado recente. Isso implica também
em maior capacidade de identificar no governo
liderancas comprometidas com projetos inova-
dores de desenvolvimento humano. As mudan-
¢as ocorridas no periodo analisado restringiu o
nimero de parceiros com que o PNUD mantém
interlocug@o politica. Um novo didlogo com o
governo e com os parceiros deve ser aberto em
torno de dreas temdticas que conciliem temas do
mandato do PNUD com os da agenda de desen-
volvimento do Brasil. Desses grupos tematicos
sairiam proposi¢des para uma agenda construida
a partir de a¢des que sejam induzidas e de inte-
resse de todas as partes envolvidas, reduzindo
o papel do didlogo baseado em agdes reativas.
Se esse didlogo jd ocorre quando da elaboragio
de documentos programiticos do PNUD como
os CPDs, que sdo objeto de amplo processo de
consulta com os parceiros brasileiros, ele deve ir
além da defini¢do programidtica de temas e prio-
ridades. Grupos de trabalho temadticos, em dreas
seletivas, permitiriam requalificar a relagdo do
PNUD com o governo. O conteido dessa pauta
serd detalhado na recomendagio seguinte.

Em segundo lugar, mas como desdobramento
dos do ponto anterior, 0o PNUD tem que se estru-
turar tecnicamente para mostrar ao governo bra-
sileiro as possibilidades de sua contribuigio para
além da de gestor de projetos.

Por fim, também facilitaria tanto o didlogo como
a reconstrugdo da imagem positiva da organiza-
¢do o investimento na recupera¢do da memoria

institucional do PNUD, com a ampla divulgagio
de um relatério sintese de suas atividades e de
suas contribui¢des ao desenvolvimento brasileiro.

Recomendagao 2: Identificar, de modo coor-
denado com o governo brasileiro, uma nova
agenda de temas

Como consequéncia da recomendagio acima, de
construgio de grupos de trabalho temdticos, o
PNUD precisa identificar de modo coordenado
com o governo brasileiro uma nova agenda de
temas que permitam a organizagdo continuar a
contribuir para a estratégia brasileira de desen-
volvimento. Como discutido no Capitulo 2,
embora essa agenda tenha evoluido de modo
substantivo e de forma acelerada, ainda existem
elementos importantes a serem focados tendo
em vista avangos adicionais no ambito do desen-
volvimento humano. Por exemplo, no campo da
inclusdo social, os niveis de desigualdade social,
apesar de decrescentes, sio muito elevados e o
pais ainda ndo eliminou a pobreza extrema. Na
drea de universalizagio das politicas publicas,
persistem desafios importantes no caso das poli-
ticas de saneamento e de educagio — com a busca
da universalizagio do ensino infantil e médio
e o aumento geral da qualidade. A politica de
descentralizagdo, por sua vez, ainda enfrenta sig-
nificativos obstdculos relacionados ao baixo nivel
de qualificagdo dos quadros técnicos municipais
responsaveis pela execugdo de diferentes politicas
sociais. Ao mesmo tempo, estd em seus primor-
dios a estruturagdo das politicas nacionais de
direitos humanos e seguranca publica. Quanto ao
tema do ajuste fiscal, apesar dos avangos obser-
vados, a agenda continua em aberto em fungio
do inacabado e complexo debate em torno da
reforma tributiria. A 4rea de meio ambiente,
além dos desafios gerais colocados pela agenda
do aquecimento global, continua a enfrentar
desafios importantes relacionados a temas onde
essa politica ndo avangou, como no caso da
polui¢io hidrica. Finalmente, a Cooperagio Sul-
Sul precisa se institucionalizar mais fortemente

1% Um novo tipo de didlogo comega a ser formatado. Em 2010, por exemplo, o PNUD firmou um acordo de parceria
estratégica com o Brasil, assinado pela administradora Helen Clark.
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e estabelecer critérios para uma cooperagio de
dupla via.'" Essa recomendagio visa reposicionar
o PNUD na agenda de desenvolvimento do pais,
buscando, junto com o governo, antecipar ques-
toes da agenda governamental onde o PNUD
possa aportar conhecimento.

Recomendagao 3: Prospectar, junto com o
governo brasileiro, novas formas de financia-
mento do programa de cooperagio do PNUD
no Brasil

A expectativa do governo brasileiro de uma agio
mais substantiva do PNUD, manifestada no
ultimo CPD e nas entrevistas realizadas, é difi-
cultada em fun¢io do modelo de remuneragio
por projeto, que tende a sobrecarregar a equipe
técnica e a demandar a geracio de uma carteira
de projetos relativamente volumosa. Para ampliar
o aporte de conhecimento e as atividades subs-
tantivas da instituicdo, o PNUD deve buscar,
junto com o governo brasileiro, novas modali-
dades de financiamento capazes de liberi-lo do
atual modelo fortemente concentrado na remu-
neragdo de projetos. Novas formas de financia-
mento estdo sendo gestadas, tais como doagdes
de recursos or¢amentdrios da Unido e devem ser
ampliadas.

Recomendagio 4: Mudar gradativamente o
perfil da equipe técnica do PNUD

A requalificagio do didlogo com o governo, a
partir de grupos temiticos, e a identificagdo de
novas demandas da agenda de desenvolvimento
implicam na necessidade de aumentar a capa-
cidade técnica da equipe e de investir no for-
talecimento do planejamento estratégico. Com
a identificagio de novos temas, o PNUD deve
fortalecer sua equipe, com consultores capazes

de iniciar a constru¢do de um portfélio temdtico
que resulte do didlogo com o governo. A partir
do avango nas dreas temdticas, os consultores
devem ser substituidos por membros permanen-
tes da equipe. E também recomendavel a desig-
nagio de um assessor que se volte para questoes
estratégicas, capaz de apoiar management team
(a geréncia), hoje excessivamente pressionado
pelas demandas do cotidiano. Uma melhor utili-
zag¢do do cadastro de consultores ji existente no

PNUD pode ser util nessa tarefa.

Recomendagio 5: Estabelecer didlogo com os
organismos de controle

O PNUD deve iniciar um diilogo, principal-
mente com o TCU.!? Isso poderia ser feito,
por exemplo, através de uma proposta da ABC
ao TCU, a2 CGU e ao governo (Ministério do
Planejamento) de um trabalho conjunto para
identificar os principais obsticulos legais e admi-
nistrativos 4 a¢do do PNUD e a busca de solu-
¢bes para o seu equacionamento. Destaca-se, em
especial, a identificacdo de alternativas juridicas
capazes de equacionar o que determina, por um
lado, a legislagdo brasileira e, por outro, as con-
vengbes e da ONU assinados pelo Brasil. Cabe
também discutir com o TCU e a CGU, com o
apoio da ABC, a possibilidade de revisio dos seus
Acérdios (ver Capitulo 3) a partir da experiéncia
acumulada apés a sua promulgagio. Apesar de a
normatiza¢io existente ter reduzido incertezas
juridicas, ainda existem dreas cinzentas e inter-
pretagces as vezes conflitantes. De particular
importincia é equacionar o posicionamento dos
organismos de controle em relagdo ao repasse de
recursos para as ONGs. Uma das posibilidades
a examinar ¢ o intercimbio de experiéncias com
outros organismos de controle com os quais o

101

Listamos aqui apenas alguns aspectos relacionados as dreas cobertas por esse relatério. O PNUD j4 estd realizando

esforcos iniciais no Ambito de novas frentes temdticas mencionadas no Capitulo 4. Outros temas nio detalhados aqui
emergiram no universo das entrevistas realizadas. Por exemplo, houve destaque para os temas relacionados as dificulda-
des nacionais no dmbito da organizagio de sistemas de informagio, o problema do reordenamento juridico da adminis-
tragdo publica, a questdo da melhoria dos processos de monitoramento e avaliagdo das politicas sociais e a necessidade
de um programa para prevengio de desastres e mitigagio de riscos, drea que o Sistema ONU tem significativa expe-
riéncia, assim como o apoio ao governo brasileiro para a Conferéncia Rio+20, para a Copa do Mundo de 2014 e para
as Olimpiadas de 2016. A maioria dessas temas continua tio relevantes como no passado, e poderia ser objeto de um
apoio mais sistemdtico do PNUD caso seja do interesse do governo brasileiro.

102

cursos para auditores do érgdo.

Segundo dois informantes do PNUD, o didlogo com a CGU tem sido frutifero, inclusive com o PNUD desenvolvendo
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PNUD vem desenvolvendo projetos potencial-
mente relevantes para o Brasil, como, por exem-
plo, na Colémbia e no Chile. Essa recomendagio
visa antecipar novos problemas juridicos e admi-
nistrativos e melhorar a gestdo de projetos.

Recomendagio 6: Ser mais seletivo no apoio
operacional, voltando-o para ireas com menor
capacidade institucional e retomar a func¢ao de
contribuicio técnica em projetos selecionados

O PNUD deve realizar um esfor¢o para retomar
sua contribui¢do em questdes substantivas, mas
em dreas e temas especificos, assim como em
politicas executadas por 6rgios do governo com
baixa institucionalidade e pouca profissionali-
zagdo burocratica. Isso pode ser feito através do
aumento da quantidade e da especializagio do
staff do PNUD. Os principais parceiros da drea
temdtica de modernizagio do Estado, por exem-
plo, ndo devem ser considerados como deman-
dantes prioritirios do PNUD no futuro préximo,
ja tendo ganha maior capacidade gerencial e
institucional. Isso ndo significa que os aprendiza-
dos da organizagio na drea de modernizagio do
Estado, por exemplo, nio possam ser aproveita-
dos por outros segmentos do governo brasileiro
(nas dreas de meio ambiente e politica social, por
exemplo) e de estados e municipios, onde a grau
de institucionalizagio e organizagio das politicas
publicas é mais baixo. No entanto, em projetos
destinados a 6rgios publicos federais com menor
grau de institucionalidade e com equipes técnicas
ainda sem inser¢do na burocracia profissionali-
zada, o apoio do PNUD continua importante,
razio pela qual a recomendagio ¢ voltar mais para
esses ministérios no futuro préximo.

Recomendagio 7: Fortalecer a fungio de advo-
cacy, dialogo e produgio de conhecimentos

Aspecto marcante da atuagio do PNUD no Brasil,
o advocacy pode ser fortalecido com a designagio
de um técnico dedicado a essa fungio para a dis-
seminagio dos valores da ONU e dos valores de
desenvolvimento humano. A perspectiva de ela-
borar o IDH-M de curto prazo também podera
abrir novas modalidades de uso desse indice. A

periodicidade da elaboragio dos RNDHs deveria

ser revista, melhor articulando sua temdtica com

os interesses do governo e envolvendo o principal
think tank federal, o IPEA, tal como ocorreu com
o RNDH de 1998. Por fim, o advocacy também
pode ser dirigido para disseminar, na sociedade
brasileira, a importincia do apoio do Brasil a pai-
ses menos desenvolvidos, no exercicio do princi-
pio da solidariedade entre os povos.

Recomendag¢io 8: Otimizar o mix funcional
da organizagio (advocacy, assisténcia técnica,
geracio de conhecimento, didlogo politico e
apoio operacional) através do aproveitamento
do conhecimento existente no ambito da
organizacgio

Existem diversas iniciativas que poderiam ser
consideradas nesse campo. Mencionamos duas
delas. Em primeiro, de particular importancia
para o PNUD-Brasil, para outras agéncias do
PNUD nos paises com os quais o Brasil mantém
relagdes de cooperagio horizontal e para a prépria
ABC seria o aproveitamento do conhecimento
técnico do PNUD nas diferentes dreas temdticas
que envolvem a Cooperagio Sul-Sul. O PNUD-
Brasil poderia, através de sua rede de parceiros,
agregar conhecimento aos projetos Sul-Sul para
além da gestdo operacional dos projetos.

Em segundo, o PNUD deveria estimular as
parcerias interagenciais, considerando as dreas
especificas de atuagio de organizagio do Sistema
ONU. Por exemplo, nas dreas de seguranca
publica e direitos humanos essas parcerias pode-
riam ser muito significativas, uma vez que existem
outras agéncias no Sistema ONU que trabalham

com dreas afins, como a ONU Mulheres e o
UNODC.

5.2.2 RECOMENDACOES DE
NATUREZA INCREMENTAL

No que diz respeito a recomendagdes incremen-
tais, consideramos trés dimensées diferentes:

Recomendag¢ao9: Ajustarasregrasoperacionais

Como fruto do didlogo com as agéncias gover-
namentais discutido acima, a organizagio pre-
cisa ajustar suas regras operacionais de modo a
otimizar os processos administrativos e redu-
zir o grau de incerteza relacionado a utilizagio
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de determinados procedimentos de contratagio.
Espera-se de tal revisio uma maior seguranga
dos parceiros no uso dos instrumentos de gestio
colocados a disposigio pelo PNUD e a redugio
do tempo de resposta da organizagio.

No ambito desse processo observadas as regras
corporativas, o PNUD deve promover o desen-
volvimento de manuais mais detalhados (manual
de procedimentos e gestdo de projetos), elabora-
dos de forma coordenada com todas as instin-
cias envolvidas, de modo a gerar um consenso
minimo a respeito do que s@o as boas priticas de
gestdo de projetos dessa natureza.

Recomendagio 10: Adquirir maior conheci-
mento e dar mais visibilidade a rede associada

ao sistema PNUD

Para ampliar o grau de utilizagdo da rede de orga-
nizagdes ligadas ao PNUD internacional, tanto o
PNUD-Brasil quanto o governo brasileiro, preci-
sam identificar, de modo mais preciso, o poten-
cial de conhecimento que poderia ser agregado
por tais agentes. Hd que se intensificar o didlogo
internacional no Brasil sobre diferentes agendas
através, por exemplo, da promogio de visitas de
especialistas e da organizagdo de eventos relacio-
nados a temas especificos.

No campo da cooperagio Sul-Sul, o PNUD
poderia dar um apoio mais substantivo a coope-
racio horizontal promovida pelo Brasil. Para isso
sdo necessdrias mudangas a serem promovidas
pela organizagdo em Nova York que introduzam
novos procedimentos e reorientem a rede de
country offices facilitando o intercimbio de conhe-
cimentos e experiencias proprios da cooperag¢io

Sul-Sul.
Recomendagao 11: Melhorar os processos

O PNUD pode contribuir também para capacitar
melhor a rede de gestores de projetos de coopera-
¢do. Em primeiro lugar, o PNUD deve contribuir
para formalizar a constituigdo de uma rede de

gestores de projetos de cooperagio, que possam
inclusive ser aproveitados em diferentes projetos
ao longo do tempo, acumulando experiéncia e
capacidade técnica. Em segundo, o PNUD deve-
ria insistir na capacitagio de gestores de projetos
de cooperagio, inclusive através da oferta de cur-
sos especializados e detalhados. Embora a orga-
niza¢io tenha realizado cursos dessa natureza em
cooperagio com a CGU, através da Internet, esse
tema continua sendo provavelmente um gargalo
para a boa gestdo dos projetos. Em terceiro lugar,
o PNUD, em parceria com a ABC e a CGU,
poderia contribuir para a disseminagdo de boas
préticas de gestdo de projetos de CTI, com pre-
miagoes de organizagdes e gestores.

Uma importante forma de requalificar a a¢io ope-
racional e substantiva do PNUD estd na revisao
dos usos atribuidos aos atuais instrumentos de
planejamento, em particular os Prodocs. A rigor,
¢ altamente desejavel que tanto o PNUD quanto
a agéncia executora detalhem com mais clareza
que metas e resultados devem ser perseguidos pelo
projeto proposto. Isso nio significa que o PNUD
deva investir na realiza¢do de outcome evaluations
(avaliagbes com foco no resultado de desenvolvi-
mento) para todos os projetos nos quais seu papel
¢ operacional, mas deve contribuir para que a
producido de avaliagoes seja parte rotineira da ati-
vidade dos projetos, inclusive com financiamento
previsto no seu escopo ou buscando ativamente
contar com a contribui¢io de outras agéncias
participantes do projeto que realizam processos
de avaliagio regularmente (Banco Mundial, por
exemplo). Melhor elaboragio e acompanhamento
dos Prodocs poderia contribuir também para
diminuir a grande longevidade dos projetos.

Por fim, o PNUD deve melhor organizar o arma-
zenamento de dados e constantemente atualizar
as informagdes do seu sitio, porta de entrada
daqueles que buscam conhecer as atividades do
PNUD no Brasil e suas contribui¢des ao desen-
volvimento do pais.
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Anexo 1

TERMOS DE REFERENCIA

1. INTRODUCAO

O Escritério de Avaliagio do Programa das
Unidas
(PNUD) realiza avaliagdes de programa Pais,

Nagoes para o Desenvolvimento
denominadas Avalia¢io dos Resultados de
Desenvolvimento (ADR). Essas avaliacdes tém
como propésito demonstrar a contribui¢do do
PNUD para os resultados de desenvolvimento
a nivel nacional. As avalia¢des sio realizadas ao
abrigo das disposi¢oes gerais contidas na Politica

de Avaliagio do PNUD. Os objetivos gerais de
um ADR sio:

= Fornecer um apoio significativo a fungio
de prestagdo de contas do administrador do
PNUD para informar a Junta Executiva;

®  Apoiar uma maior responsabiliza¢io e
transparéncia do PNUD perante as partes
interessadas e parceiros nacionais no pais
onde o programa ¢é executado;

®  Servir como meio de garantir a qualidade das
interven¢des do PNUD a nivel nacional

»  Contribuir para a aprendizagem a nivel
global, regional, nacional, institucional e
corporativo.

O Escritério de Avaliagio do PNUD conduzira
no Brasil um ADR, no segundo semestre
de 2010. Essa avaliagio contribuird para o novo
planejamento estratégico do programa do pais
a ser preparado pelo Escritério do PNUD
no Brasil juntamente

com  Os parceiros

governamentais.

O ADR seri realizado em colaboragio com o
governo do Brasil, em particular com a Agéncia
Brasileira de Cooperagio (ABC), o Ministério de
Planejamento, Or¢amento e Gestio (MPOG),
o Gabinete da Casa Civil da Presidéncia da
Republica e a Secretaria-Geral da Presidéncia
da Republica. Essas institui¢des atuardo como
membros do grupo de referéncia institucional do
ADR, cujo objetivo é garantir a qualidade factual
da avalia¢do e a plena participagio do governo
brasileiro nesse processo avaliagio (ver ponto 6
para mais detalhes sobre o grupo de referéncia).

2. CONTEXTO

ANALISE DA SITUACAO NO BRASIL

O Brasil é uma nag¢do com uma populagio de 190
milhées de habitantes, geograficamente ocupa
metade da América do Sul, possui a quinta maior
drea territorial do planeta e o quinto maior con-
tingente populacional do mundo. Considerado
mundialmente como uma das economias emer-
gentes, ¢ inclusive membro do Grupo dos 20
(G20)'S. O Brasil possui a nona maior econo-
mia do planeta em paridade do poder de compra
(2008), oitava maior em PIB nominal (2009) e é
a maior economia latino-americana'™. Trata-se
de um pais de renda per capita média com alto
indice de desenvolvimento humano, ocupando,
em 2009, a posigio 75 (1-177)' no ranking glo-
bal e com um IDH de 0,813.

Apesar dos impactos da recente crise finan-
ceira mundial, o Brasil vem apresentando nos
ultimos anos um contexto de desenvolvimento

15O G-20 é um férum de cooperagio e de consulta sobre assuntos do sistema financeiro internacional formado pelos
ministros de finangas e chefes dos bancos centrais das 19 maiores economias do mundo.

104 Segundo fontes do World Economic Outlook Database
105

Fonte: Human Development Report 2009 Brazil: http://hdrstats.undp.org/en/countries/country_fact_sheets/cty_fs_

BRA html. Human Development Report, 2009 (Tables): http://hdr.undp.org/en/reports/global/hdr2009/
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econdmico e social privilegiado quando compa-
rado com outros paises em situa¢do similar.

Do ponto de vista politico o Brasil também tem
mostrado avangos, o executivo brasileiro tem
sido capaz de avangar na sua agenda reformista
orientada para um desenvolvimento humano
sustentdvel. Destacam-se dentre outras medidas
a ampliacdo do alcance de programas de trans-
feréncia condicional de renda e investimentos
na drea de infra-estruturas com destaque para os
setores energético, de saneamento basico, habita-
¢do e de transporte.

Em termos de desenvolvimento humano, o
governo brasileiro tem contribuido para a redugio
da pobreza e da desigualdade no Brasil, assegu-
rando niveis minimos de rendimento, educa¢io,
alimentacdo, satde, seguranca, moradia, entre
outros bens e servicos publicos. A implanta¢io
de programas de transferéncia de renda, dentre
os quais se destaca o Programa Bolsa Familia é
considerada como um dos principais motivos pela
diminui¢do da pobreza e melhor distribuigio da
riqueza observada ao longo dos dltimos anos.

Contudo, o Brasil ainda se configura como
um pais com grandes disparidades regionais e
sociais, apresentando altos niveis de desigual-
dade e de concentrag¢io da renda. O coeficiente
de Gini permanece em 0,56, o que faz do Brasil
uma das cinco sociedades mais desiguais do
mundo. A propor¢io da populagio com renda
inferior a US$1 PPP por dia, ji caiu de 11,6%
em 1992 para 7,5% em 2009%, no entanto o
numero de habitantes vivendo abaixo da linha
de pobreza continua significativo, o nimero de
brasileiros que vivem em condi¢des de extrema
pobreza (definida como a populagio que tem
renda familiar inferior a um quarto do saldrio
minimo per capita) foi estimado em 2003 em
mais de 20 milhdes. O nimero total de pessoas
pobres no pais (definido como a populagio que
tem uma renda familiar inferior a meio saldrio

minimo) foi estimado em 54 milhdes em 2003.
Além disso, o fosso entre os muito pobres e os
ricos no Brasil ndo se alterou. A propor¢io de
pessoas pobres é maior entre a populagio rural,
os negros e os habitantes da regido Nordeste. Os
indices de homicidios, as taxas de criminalidade
e de prevaléncia de doengas infecto-contagiosas
mantém-se altas'®.

Relativamente as metas estabelecidas pelos
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM) deve-se destacar que o Brasil ji atingiu
em média as metas 1, 2, 3 € 6 e estd dentro do
esperado relativamente as metas 4, 5, 7 e 81",

A RESPOSTA DO PNUD ATRAVES DOS
PROGRAMAS DE PAIS (ENTRE 2002 E 2010)

Durante o periodo em avaliagdo foram prepara-
dos dois documentos programdticos em colabo-
ragio com a Agéncia Brasileira de Cooperagio

(ABC):

1. O Marco de Cooperagio com o Pais (CCF),
cobrindo o periodo de 2002 — 2006 e

2. O Documento de Programa de Pais (CPD),
presentemente em execu¢io compreendendo

o periodo de 2007 — 2011.

Na redagdo do programa vigente foi levado em
conta o documento “Uma leitura das Nagoes
Unidas sobre os Diagnéstico de Pais (CCA)” e o
“Marco Conjunto para Cooperagio das Nagoes
Unidas (UNDAF)”. O CPD focaliza-se nas
areas em que o PNUD tem uma clara vantagem
comparativa no ambito das suas atribui¢des e
mandato.

Importa salientar, que o programa do PNUD no
Brasil é um dos maiores dentre os escritérios do
PNUD em termos de execugio, com custos quase
exclusivamente suportados por recursos do tesouro
nacional (ver quadro 1 e gréficos 1 e 2 do orga-
mentado e executado).

106 Ver CCA, avaliagio conjunta do Pais UNCT no Brasil, Agosto, 2005

17 Fonte: MDG Monitor: http://www.mdgmonitor.org/factsheets_00.cfm?c=BRA&cd=76. Current MDG "status" in
accordance with national reporting. (Last updated 17 January 2008)

ANEXO 1. TERMOS DE REFERENCIA



Tabela 10. Detalhamento financeiro do Programa (Brasil) 2004-2009 - Tendéncias
(Fundos orcamentarios e extra-orcamentarios para acoes de desenvolvimento)

Areas Focais: Orcamento | Despesas | Orcamento | Despesas | Orcamento | Despesas
Governanca Democratica 82.368 81.462 452.520 76.303 409.807 100.690
Meio ambiente e desenvolvi-

mento sustentavel 65.313 38.878 252.626 43.510 168.559 48.750
Reducao da Pobrezae Alcance | 57815 | 19746 | 168802 | 20948 | 143.158 | 74.990
dos ODM

Indefinido 5.063 30 2.789 2.617 49.488 10.655
Total 180.559 140.116 876.737 149.378 771.012 235.085

Areas Focais: Orcamento | Despesas | Orcamento | Despesas | Orcamento | Despesas
Governanga Democratica 82.368 81.462 452.520 76.303 409.807 100.690
ezl & dezzvelt: 65.313 38.878 252.626 43.510 168.559 48.750
mento sustentavel

Reducéo da Pobreza e Alcance

dos ODM 27.815 19.746 168.802 29.948 143.158 74.990
Indefinido 5.063 30 2.789 2617 49.488 10.655
Total 180.559 140.116 876.737 149.378 771.012 235.085

Fonte: home.undp.org (visao estratégica), Atlas (Executive Snapshots)

Grafico 11. Orcamentos do PNUD Brasil por area de pratica
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Grafico 12. Despesas do PNUD Brasil por area de pratica
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Grafico 13. Gastos totais do PNUD Brasil em

milhares de délares
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Contudo, nos ultimos anos os programas
apoiados tiveram uma redugio, em termos orga-
mentais e em numero de intervengdes. (redugio de
US$ 195.7 milhdes em 2002 para US$ 141
milhdes em 2005 e US$ 100 milhées em 2009),

fortalecendo uma maior concentragdo temdtica

e nas dreas de vantagem comparativa do PNUD
(ver grifico 3).

3. OBJETIVOS, AMBITO E QUESTOES
DE AVALIACAO

OS OBJETIVOS DO ADR BRASIL SAO
OS SEGUINTES:

®  Proporcionar uma avaliagio independente
dos progressos realizados para atingir os
resultados esperados nos documentos de
programagio do PNUD. O ADR também
destacard resultados inesperados (positivos
ou negativos), bem como eventuais oportu-
nidades perdidas, se relevante.

®  Apresentar uma andlise do posicionamento
estratégico do PNUD e do valor acrescentado
da sua resposta, relativamente as necessi-
dades nacionais e a eventuais mudangas no
contexto do desenvolvimento nacional.

®  Mostrar os resultados atingidos, tirar ligoes
aprendidas, evidenciar o que funcionou bem
e/ou nem tanto, e proporcionar um conjunto
de recomendag¢des ao PNUD e ao Governo
de forma a permitir fazer ajustes para a estra-
tégia do Programa Pais seguinte.

ANEXO 1. TERMOS DE REFERENCIA



O AMBITO E FOCO DO ADR BRASIL
O ADR vai analisar a experiéncia do PNUD no

Brasil e a sua contribuigdo para a resolugio dos
desafios politicos, econdmicos, institucionais e
sociais. A avaliagio abrangerd o programa Pais
atual e anterior (2002-2006 e 2007-2011 — ver
Tabela 1). Embora seja provivel que a maior
énfase seja colocada nas intervengdes mais recen-
tes (devido a maior disponibilidade de dados, etc.).
Contudo esforcos devem ser feitos para examinar
o desenvolvimento e implementagio de programas

do PNUD, desde o inicio do periodo.
A avaliagdo incidird sobre o periodo 2002-2010.

O diagrama acima ilustra como o calendério da
avalia¢ido dos resultados do desenvolvimento estd
relacionado com cada plano nacional e os dois
documentos do programa do PNUD. O dia-
grama no anexo 1 expde as ligagdes das metas
apresentadas em cada um destes documentos.
A avaliagio procederd a uma revisio global e
integrada das atividades da carteira do programa
do PNUD, durante o periodo em anilise, exami-
nando especificamente a contribui¢io do PNUD
para resultados de desenvolvimento a nivel nacio-
nal. Ndo se trata de um somatério de avaliagoes
de projetos mas sim de uma andlise macro da
relagdo entre os insumos (entre eles a carteira
de projetos) os produtos e principalmente os
resultados (ouzcomes). Os projetos e programas
orientados para um determinado ouzcome devem
ser analisados de forma integrada.

QUESTOES DE AVALIACAO POR CRITERIO
DE AVALIACAO E/OU DIMENSAO (VER
MATRIZ DE AVALIACAO NO MANUAL
DOS ADR)

A avaliagio tem dois componentes principais,
andlise dos resultados por drea temdtica e o posi-
cionamento estratégico do PNUD no pais.

A avaliagio vai incluir uma revisio global da car-
teira dos programas (atual e anterior) do PNUD,
incluindo uma avaliag¢io dos resultados alcangados:

® Interven¢des chave;
®  Progressos na execu¢io do programa atual;

m  Fatores que influenciam os resultados
(posicionamento estratégico do PNUD,
capacidades/competéncias, aliangas e apoio a
formulagio de politicas);

= Contribuicdo do PNUD nas dreas temid-

ticas relacionando-as com os Objetivos de
Desenvolvimento do Milénio e o UNDAF.

A avaliagio deverd ainda identificar os desafios
esperados e possivels estratégias para interven-
¢oes futuras com base em li¢oes e recomendagoes
identificadas durante o exercicio avaliatério.

Resultados por area tematica

Na anilise dos resultados por drea serd utilizado
um conjunto de critérios de avaliagio essenciais
relacionados com a concepgio, gestio e imple-
mentag¢io das interven¢des no Brasil:

Tabela 11. Calendario dos principais documentos estratégicos e do ADR Brasil

Documents 2000 | 2001 | 2002 | 2003

2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 | 2011

Plano Pluri Anual

Plano Pluri Anual

Plano Pluri Anual

PNUD Marco de Cooperacao
com o Pais (CCF)

PNUD Documento de
Programa de Pais (CPD)

ADR Brasil
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Relevancia a nivel tematico:

® Em que medida a formulagio das interven-
¢oes nas diferentes dreas tem sido relevante
para as estratégias nacionais, os desafios do
desenvolvimento e para o préprio mandato

do PNUD?

Eficicia:

®  Em que medida os resultados/outcomes plane-
jados, respectivamente, nos dois Programas
Pais do PNUD foram atingidos ou estdo pres-
tes a sé-lo? Quais sdo os pontos fortes e fracos
dos dois programa? Houve resultados positi-
vos e/ou negativos e até mesmo inesperados?

m  Hi necessidade de se proceder a ajustes
programdticos no ciclo atual? Ou rever os
principios fundamentais para o modelo de
cooperagio entre o PNUD e o Governo
Brasileiro para o novo ciclo?

Eficiéncia:

® Em que medida os recursos (humanos,
financeiros, procedimentos, mecanismos e
sistemas de informa¢io) do PNUD foram
bem utilizados tendo em conta os objetivos
previamente delineados?

m  Os recursos sao condizentes com os objeti-
vos esperados? O que poderia ser feito para
assegurar uma utilizagdio mais eficiente dos
recursos, a nivel nacional e corporativo? Em
que medida o modelo atual de financiamento
do PNUD ¢ o mais adequado para o contexto
brasileiro?

= Existem constrangimentos administrativos?
De que forma esses constrangimentos admi-
nistrativos afetam a eficicia do programa e,
mais especificamente, qual tem sido a con-
tribuicgio do PNUD na superagio de tais
entraves?

Sustentabilidade:

®  Em que medida os resultados alcangados sdo
sustentdveis depois do término do apoio do

PNUD? Sio os beneficios das interveng¢des
do PNUD sustentdveis? De que forma os
beneficidrios (diretos e/ou finais) foram efeti-

vamente beneficiados pelo apoio do PNUD?

= Em que medida, o PNUD desenvolveu uma
estratégia de capacitagdo e transferéncia de
conhecimenttos efetiva? Em que medida o
PNUD preparou uma estratégia de saida?

Note-se que esforgos adicionais serdo feitos para
examinar a contribui¢io do PNUD para o desen-
volvimento de capacidades, gestio do conheci-
mento e da igualdade de género e raga.

Anadlise ao nivel estratégico

A avaliagdo incidird sobre o posicionamento
estratégico do PNUD, tanto do ponto de vista
da organiza¢io'® como do das prioridades do
desenvolvimento do Pais. Assim, sendo, tal an4-
lise incluird um estudo sistemitico do nicho de
actuagio do PNUD, no ambito da politica de
desenvolvimento do Brasil; e um estudo da per-
tinéncia das estratégias utilizadas pelo PNUD,
relativamente ao reforgo da sua posi¢do no campo
do desenvolvimento e do seu mandato em desen-
volvimento humano;

Também examinard um conjunto de critérios de
avaliagio relacionados com o posicionamento

estratégico do PNUD:

Relevancia Programatica, importincia estraté-

gica e capacidade de resposta do PNUD:

m  Até que ponto a resposta programdtica (no
seu todo) do PNUD tem sido relevante vis-
a-vis as necessidades e prioridades nacionais?
Até que ponto o posicionamento estratégico
do PUND tem tido em conta o grau de
desenvolvimento e os desafios que a Nagio
enfrenta?

= O PNUD tem tido capacidade para respon-
der a um contexto de mudang¢a nacional, e
demandas urgentes dos seus parceiros. Por
outro lado, terd a capacidade de concentrar-
se em questoes de fundo, sem perder o seu fio
condutor? De que forma a sua capacidade de

108 Plano estratégico do PNUD (UNDP’s Strategic Plan), ver www.undp.org/execbrd/pdf/dp07-43Rev1.pdf
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resposta, as prioridades nacionais, tem sido
igualmente coerente com o seu mandato?

Valor agregado:

®  Em que me medida a contribui¢io do PNUD
traz valor agregado para o desenvolvimento
do Brasil. Em que medida o PNUD tem
intervindo em dreas onde possui vantagens
comparativas relativamente a outros parcei-
ros de desenvolvimento.

Uso de redes e de experiéncias em outros paises:

m Até que ponto o PNUD usou a sua rede
global de conhecimento, recorrendo a expe-
riéncias e conhecimentos especificos para
encontrar solu¢des para os problemas e abor-
dagens no Brasil? Em que medida ajudou o
governo Brasileiro a aproveitar as oportuni-
dades para a cooperagdo Sul-Sul? A estratégia
de parcerias foi efetiva e apropriada?

Valores das Nagoes Unidas:
®  Em que medid, o PNUD promoveu os valo-

res das Nagoes Unidas a partir da perspectiva
do desenvolvimento humano com foco na:
contribui¢do para a igualdade de género, ragas
e etnias; questdes de equidade, em geral,
incluindo a capacidade de se concentrar sobre
os pobres e os grupos mais vulneréveis.

Dentro do contexto de parcerias, a avaliagio
também tratard da contribui¢do do PNUD para
a coordenagio do sistema das Nagoes Unidas,
destacando o tema especifico do desenvolvimento
de programas conjuntos com as demais agéncias,

fundos e programas da ONU no Brasil e regio.

4. METODOS E ABORDAGENS
PARA A AVALIACAO

A equipe de avaliagdo ¢ convidada a consultar e
alimentar o share point to ADR Brasil. Trata-se
de um repositério de documentos e dados que foi
inicialmente criado pelo Escritério de avaliagio
do PNUD, mas que deve nio s6 ser consultado
pela equipe selecionada como também comple-
tado com nova informagio. E um instrumento de
trabalho para a equipe de avaliagio.

ANEXO 1. TERMOS DE REFERENCIA

A metodologia da avaliagio deve ser coerente
com a nova metodologia apresentada no Manual

ADR.

A avalia¢gio documentard e analisard os efeitos
obtidos em relagdo aos resultados esperados e as
ligacGes entre as atividades, produtos e resultados.

Os critérios de avaliagio constituem a base do
processo de avaliagio. Os avaliadores utilizam-
nos como base da sua anilise tendo em vista a
produgio de evidencias (findings). Por sua vez, os
resultados da andlise sdo utilizados para identificar
as conclusoes e formular as recomendagoes.

O processo ¢ ilustrado na figura abaixo.

Achados: afirmacao factual
sobre o programa baseada em
evidéncias empiricas recolhidas
durante a atividade de avaliacao

Diagnéstico: um julgamento

em relagao a critérios, sub-
critérios ou pergunta da
avaliacéo.

Conclusées: exploragao de
caracteristicas amplas do

programa e de causas que
levaram aos diagnostico.

Recomendacées: propostas

de a¢des a serem tomadas,
incluindo as partes responsaveis
por aquela acao.

SELECAO DA AMOSTRA

A selegdo da amostra de projectos, programas e
atividades de soft aid (ndo projectos), por exemplo,
dialogo politico, advocy, aconselbamento, capaci-
dade de convocatoria e coordenacio, serd realizada
durante a missdo de desenho (scoping) da ava-
liacdo (ver anexo 2, documento de referéncia —
proposta base para a composi¢io da amostra).
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Nota:

O intuito desta primeira amostra mais ampla (elabo-
rada pelo escritorio do PNUD no Brasil em resposta
aos critérios de selecdo determinados pelo Escritorio de
avaliagio do PNUD — abaixo indicados) € fornecer

aos avaliadores uma base de trabalpo.

Caberd a equipe, posteriormente (durante a fase de
desenho), refinar e reduzir a dita amostra para um
numero mdximo de 45 projetos mais um conjunto de
atividades de “Soft aid”. Entre os projetos seleciona-
dos, o escritorio de avaliacdo elegeu um conjunto de
projetos que deverdo fazer parte de amostra final (ver
coluna de observacées na lista — anexo 2).

Compete a equipe desenvolver uma estratégia pro-
pria de avaliacio que atenda aos requisitos e stan-
dards de qualidade necessdrios para produzir uma
andlise global dos resultados das intervengies do
PNUD no Brasil, conforme a metodologia utilizada
em avaliagoes do tipo ADR.

Critérios para a sele¢do dos projetos, programas e
atividades de soft aid para a amostra:

= temporalidade — cobrindo 2 ciclos programa-

ticos: 2002-2006 e 2007-2012
®  cobertura geogrifica, abrangéncia:
[ nacional,
[] estadual,
] municipal
[ cooperagio sul sul
[] programas regionais
® tipo de parcerias com:
[1 o governo,
[ a sociedade civil,
[ setor privado

{1 Atividades relativas a contribui¢io do
PNUD para a coordenagio do sistema da
ONU, incluindo projetos conjuntos com
outras agéncias.

®m  cobertura temaitica:

1 Inclusdo social e reducio de desigualda-
des sociais, & seguranca publica,

01 Governanga, democracia e direitos
humanos, e igualdade de género, raca e

etnia.
[ Crescimento econdémico e emprego
(1 Meio ambiente e energia,

1 Pobreza e ODM e redugio das desigual-

dades regionais
[ Descentralizagio.
r1 Compras

®  Execu¢io orcamentiria das intervengdes
(pequenos e grandes projetos)

®  Modelo de execu¢io — NEX (execugio nacio-
nal direta) e DEX (execugio pelo PNUD),

outros.

" Qutliers (Projetos piloto, inovadores, que
funcionaram bem mas também os que ndo
funcionaram bem e se destacam por isso).

A COLETA DE DADOS

No cerne do processo de coleta de dados estard a
matriz de avaliagdo (ver manual do ADR) que
liga cada um dos critérios de avaliagdo e ques-
toes relacionadas as fontes de dados e métodos
de coleta de informagdo. Ao fazé-lo garante
uma abordagem légica, utilizando os critérios de
avaliagdo.

Em termos de coleta de dados, a avaliagio usard
uma abordagem multi-metodolégica que pode
incluir:

® A revisio de documentos (Documentos do
PNUD no Brasii — CCF, CPD, CCA,
UNDAFs; Documentos relativos aos progra-
mas e projetos que serdo objeto de avaliagio,
relatérios de avaliagdo e monitoramento, rela-
térios anuais de resultados (ROARs), dados
demogrificos de ambito local ou nacional;
Relatérios internacionais e nacionais refe-
rentes ao objeto de estudo; Indicadores e
dados sobre a conjuntura socioecondmica e
ambiental);

. Workshops, entrevistas individuais e de
grupo, grupos focais,

ANEXO 1. TERMOS DE REFERENCIA



m  Visitas de campo
= Questiondrios
= Estudos de caso.

Os métodos adequados serdo definidos e devi-
damente justificados no relatério de iniciagdo.
Serd muito importante a utilizagio de métodos
qualitativos de andlise de dados na organizagio e
tratamento da informagio quer seja ela derivada
de entrevistas ou de revisio de documentos (ver

manual ADR).

VALIDACAO

A equipe de avaliagio ird usar uma variedade
de métodos para garantir que os dados sejam
vélidos, incluindo a friangulacio e a utilizagio
de métodos de anilise de dados qualitativos. Os
métodos precisos de validagdo serdo detalhados
no relatério inicial (ver manual do ADR).

PARTICIPAGAO DAS PARTES
INTERESSADAS

A avaliagio vai identificar as principais partes
interessadas, incluindo representantes de minis-
térios e agéncias governamentais, organizagoes da
sociedade civil, representantes do setor privado,
as agéncias das Nagdes Unidas, organizagdes
multilaterais e beneficidrios. Para facilitar essa
abordagem, o escritério de avaliagdo fez um pri-
meiro mapeamento dos principais stake-holders
(parceiros diretos e indiretos) que deve ser com-

pletado pela equipe.

5. PROCESSO DA AVALIACAO

A avaliagio serd conduzida de forma indepen-
dente, de acordo com as previsdes da politica de
avaliacgio do PNUD. O escritério de avaliag¢io
ird direcionar todos os seus esfor¢os no sentido
de assegurar a participa¢do ativa no processo de
avaliagdo das partes interessadas, em particular do
escritério do PNUD no Brasil, do grupo de refe-

réncia institucional e das autoridades nacionais.

Esse processo pode ser dividido em trés fases,
cada uma com virias etapas.
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FASE 1: PREPARACAO

Anilise de documentos — inicialmente imple-
mentado pelo Escritério de Avaliagio (identi-
ficagido, coleta e mapeamento de documentos e
outros dados relevantes) e continuado pela equipe
de avaliagdo. A revisdo vai incluir a andlise de
documentos gerais relacionados com desenvol-
vimento do Brasil, bem como uma visdo global
do programa do PNUD, durante o periodo em

analise (ver ponto de coleta de dados).

Finalizagdo do mapeamento de partes interessa-
das indicando a relagio entre os diferentes grupos

de stakeholders.

Missao de desenho da avaliacao

Principais tarefas:

= Identificar e coletar informagdes adicionais;
entrevistar os oficiais de programa do PNUD.

= Validar o mapeamento dos programas imple-
mentados no pais. Finalizar a amostra de
projetos, programas e atividades de sof? aid a
serem analisados com mais profundidade na
avaliagdo, identificar os projetos que serdo
objeto de visitas de campo.

= Protocolo de avaliagio — identificar todos os
métodos adequados para a coleta e andlise de

dados.

m  Abordar questdes relacionadas com a gestio
do resto do processo de avaliagio, incluindo
a divisdo de tarefas entre os membros da
equipe e atualiza¢do do calendério.

Esta fase culmina com a elaboragio de um rela-
tério de iniciagio com o desenho da avalia¢io
que serd adotado. Serd organizado um workshop
com a equipe de avaliagio para a preparagio
desse relatério (ver estrutura do relatério na nota
— Layout and structure of Inception Reports —prepa-
rada pelo Escritério de Avaliagio).

FASE 2: DESENVOLVIMENTO E ELABO-
RACAO DO RELATORIO DA ADR

Missio Principal — A Equipe de Avaliagio
Independente vai realizar uma missio de
trés semanas com foco na coleta de dados e
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validagdo de informagdo. A equipe vai consultar
os principais parceiros e beneficidrios do PNUD,
incluindo o staff do PNUD e realizar visitas de
campo aos projetos previamente selecionados no
relatério de iniciagio.

Periodo de primeira anélise (uma semana) e apre-
senta¢do dos resultados preliminares da avaliacdo
ao grupo de referéncia.

Anilise aprofundada, sintese e elaboragio da pri-
meira versdo do relatério de avaliagio. Essa versio
serd sujeita a um controle de qualidade por parte
do escritério de avaliagio e do conselho consul-
tivo. A versdo revisada serd entdo partilhada com
o escritério do PNUD e com o grupo de referén-
cia para comentarios de ordem factual, eventuais
erros de interpretagdo e/ou omisses. Uma ter-
ceira versdo serd entio apresentada durante um
workshop final com todos os parceiros do PNUD
— governo, sociedade civil, agéncias das Nagoes

Unidas, embaixadas e staff do PNUD.

A equipe, em estreita colaboragio com o oficial
de avaliag¢io do escritério de Avaliagio vai con-
cluir o relatério de avaliagdo, com base nos inputs
recebidos.

A equipe de avaliagdo em consulta com o oficial
de avaliagdo do escritério de Avaliagio elaborard
um cronograma de acompanhamento para apon-
tar como é que os comentdrios foram tidos em
conta na revisdo do relatério.

FASE 3: RESPOSTA DA GERENCIA E
DISSEMINACAO

O Administrador do PNUD solicitard as uni-
dades relevantes (normalmente o Escritério do
PNUD no Brasil) a preparagio de uma resposta
da geréncia as recomendagdes da avaliagio.

O relatério de avaliagdo juntamente com a res-
posta da geréncia serd publicado on line e ampla-
mente distribuido pelos principais parceiros do
PNUD no Brasil e internacionalmente.

O relatério de avaliagio estard disponivel para a
Junta Executiva do PNUD quando se trata de
aprovar um novo Programa de Pais.

6. AS MEDIDAS ADMINISTRATIVAS

ESCRITORIO DE AVALIACAO DO PNUD
Cabe ao Escritério de avaliagio do PNUD, como

6rgdo independente, coordenar o processo de ava-
liagio e assegurar a qualidade da avaliagdo. Se
necessdrio, participar na redagio do relatério. O
escritério de avaliagdo ird apoiar a equipe forne-
cendo feedback continuo e garantindo a qualidade
de todos os produtos das avaliagdes. Dependendo
das necessidades, o gestor de avaliagdo do escritério
de avaliagio podera participar nas missoes.

O Escritério de Avalia¢io ird cobrir todos os
custos relacionados com o desenvolvimento da
avaliagio.

ESCRITORIO DE PAIS DO PNUD

Cabe ao escritério de Pais apoiar o escritério de
avaliagdo neste exercicio. A participagio do escri-
tério de Pais é fundamental na incorporagdo dos
resultados e recomendagdes da avaliagio. Além
disso, compete ao escritério de Pais atuar como
liaison do escritério de avaliagio junto ao governo
e demais parceiros.

O escritério de pais apoiard a equipe de avaliagio
nos contatos com os principais parceiros e colo-
card a disposi¢do da equipe todas as informagdes
necessdrias relativas as atividades do PNUD no
Brasil, além de ajudar a organizar reunides com
as partes interessadas. Também ¢ solicitado ao
escritério do pais apoio logistico (por exemplo,
espago de escritério para a equipe).

A equipe da unidade de avaliagio e monitora-
mento do escritério de Pais no Brasil contri-
buird para o desenho da avaliagio, através da
elaboragdo de uma primeira amostra de projetos
e programas, bem como, apoiando a equipe de
avaliagdo no entendimento do mapa de outcomes
em particular nos /inks entre insumos, produtos e
outcomes. Sempre que possivel e relevante partici-
pard em reunides com a equipe de avaliagio.

O escritério nacional contribuird com comentd-
rios para os relatérios de inicio e final. E apoiard
o escritério de avaliagdio na organizagio do

ANEXO 1. TERMOS DE REFERENCIA



workshop final para a apresentacdo da avaliagio

aos parceiros do PNUD no Brasil.

GRUPO DE REFERENCIA

O ADR seri realizado em colaboragio com o
governo do Brasil, em particular com a Agéncia
Brasileira de Coopera¢io, o Ministério de
Planejamento, Or¢amento e Gestio, a Casa Civil
e a Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica,
membros do grupo de referéncia institucional.

Cabe ao grupo de referéncia discutir e comentar
os produtos da avaliagdo, verificando se existem
erros factuais ou de interpretagdo e/ou omissdes
ou lacunas de informagio.

O grupo de referéncia vai facilitar a realiza¢io
da avaliagio pela equipe de avaliagdo, facili-
tando o acesso a informagdo necessaria dentro do
governo; salvaguardando a independéncia da
avaliagdo. Organizard conjuntamente a reuniio
final com as partes interessadas, para a apre-
sentacio dos resultados e recomendagdes da
avaliagdo. Serd responsivel dentro do governo
pela utilizagdo e divulgagio dos resultados finais
da avaliagio.

PAINEL DE ACONSELHAMENTO TECNICO
(ADISORY PANEL)

O escritério de avaliagdo recebera aconselhamento
técnico, metodoldgico por parte do Comitte
Consultivo relativamente a qualidade e credibi-
lidade das metodologias e abordagens utilizadas
na avaliagdo. O objetivo deste painel externo é
fornecer feedback imparcial e construtivo sobre
os produtos da avaliagdo, contribuindo assim para
melhorar a qualidade e a utilidade da avaliagdo dos
resultados de desenvolvimento. Em consonincia,
os pareceres técnicos devem ser estruturados e
construtivos, além de conter sugestdes concretas
para a melhoria do relatério em questio.

A EQUIPE DE AVALIACAO

A equipe avaliadora trabalhard em constante con-
tato e coordenagio com a Oficial de Avalia¢io do
Escritério de avaliagio do PNUD em Nova York,
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assim como, quando necessirio, com os demais
membros da equipe do PNUD Brasil. Cabera
ao PNUD prover o necessirio suporte para que
a equipe avaliadora desenvolva o seu trabalho de
acordo com a metodologia dos ADR (ver pontos

3,4 e 5 deste ToR).

A composi¢io da equipe, contard com pelos
menos 4 membros nacionais mais um perito
internacional (avaliador sénior) que serd selecio-
nado separadamente pelo escritério de avaliagdo.
Contudo, a institui¢do candidata tem a liberdade
de apresentar uma composi¢do alternativa.

Equipe base:

3. Lider da equipe nacional, avaliador sénior
— a principal responsabilidade serd propor-
cionar dire¢do, lideran¢a e coordenagio do
processo de avaliagdo. Serd ele o principal
responsdvel pelos produtos da avaliagio,
designadamente pelo: relatério de desenho
da avaliagio e pelo relatério de avaliagio
final juntamente com o perito internacional,
os membros da equipe e a oficial de avaliagio
do escritério de avaliagdo (estimativa de dias
de trabalho — 60 dias).

4. Perito em questdes de governanca demo-
cratica, seguranga publica, gestio publica
e modernizacio do estado, direitos huma-
nos e descentralizag¢io, que ird fornecer os
seus conhecimentos sobre as questdes funda-
mentais da avaliagio e serd responsavel pela
elaboragio de partes do relatério (estimativa
de dias de trabalho — 45 dias)

5. Perito em questdes de politicas sociais (edu-
cagio e saude), pobreza e ODM que ird
fornecer os seus conhecimentos sobre as
questdes fundamentais da avaliagio e serd
responsavel pela elaboragio de partes do rela-
tério (estimativa de dias de trabalho — 40 dias)

6. Perito em questdes de meio ambiente e
energia, que ird fornecer os seus conheci-
mentos sobre as questdes fundamentais da
avaliacdo e serd responsavel pela elaboragio
de partes do relatério (estimativa de dias de
trabalho — 30 dias).
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Qualificacoes do lider da equipe:

Experiéncia em avalia¢do de programas com-
plexos e/ou politicas puiblicas, e dominio de
técnicas e métodos de andlise qualitativa e
quantitativa no campo de avaliagio e / ou
pesquisa. Bem como experiéncia na con-
dugio de entrevistas e grupos focais com
diferentes tipos de parceiros.

Conhecimento das questées de desenvol-
vimento humano e a sua vinculagio com a
realidade brasileira, incluindo as questdes da
transversalidade de género, raca e etnia, e
pensamento estratégico.

Profundo conhecimento da realidade socioe-
condmica brasileira.

Conhecimento teérico relativo a construgdo
de parcerias estratégicas.

Excelente capacidade de anilise e sintese.

Disponibilidade e adequagio para o trabalho

em equipe.

Mestrado (preferencialmente Doutoramento)
na drea de ciéncias sociais ou politicas.

Peritos membros da equipe:

Devem ter um conhecimento aprofundado
das questdes de desenvolvimento humano e
das dreas especificas que estdo sendo avaliadas.

Conhecimentos em matéria de avalia¢do e/ou
investigacdo, incluindo métodos e técnicas de
coleta de dados, entrevistas e andlise qualita-
tiva e quantitativa.

Graduagio (preferencialmente Mestrado) em
cursos relacionados as dreas a serem avaliadas.

Pelo menos 5 anos de experiéncia profissio-
nal nas dreas a serem avaliadas.

Excelente capacidade de anilise e sintese.

Disponibilidade e adequagio para o trabalho
em equipa.

Conhecimentos em relagio a transversali-
dade de género, raga e etnia.

A equipe de avaliagdo ird seguir o seu trabalho de
acordo com as regras e normas de avaliagio do
Grupo de Avaliagio das Nagoes Unidas e aderir
ao Cédigo de Conduta Etica'®.

7.

PRODUTOS ESPERADOS:

Um relatério inicial (maximo 15 paginas):

concepgio, metodologia, matriz de avaliagio
(critérios e questdes de avaliagdo, indicadores
relevantes, as fontes de informagio, métodos
de coleta de dados, codificagdo para a andlise
qualitativa), amostra de projetos, programas
e soft aid, com indicagdo das regides a visitar
(méximo 5), o processo de avaliacio, a divi-
sio do trabalho entre a equipe de avaliagio e
cronograma atualizado;

Um relatério analitico principal:

resultados da avaliagdo, conclusdes e reco-
mendagdes (maximo 50 pdginas de texto, fora
os anexos, consulte o Manual Metodoldgico
ADRs), juntamente com a matriz de con-
trole mostrando como os comentdrios foram
tidos em conta. Uma apresentagio em Power
Point para apresentar os resultados da avalia-
¢do na reunido dos membros e do respectivo
relatério da reunido.

Quadro de Produtos, pagamentos e datas de entrega (ver calendario)

Produtos Pagamentos Data de Entrega
Relatério Inicial de Avaliagcao (desenho) 30% 10 dias ap6s a missao inicial
Apresentacao Power Point dos resultados e 20% 7 dias apds a missao principal
recomendacdes preliminares — Debriefing
Relatério de Avaliagao (primeiro Draft) 40% 30 Dias ap6s a missao
Relatério Final de Avaliacdao 10%
19 http://unevaluation.org/unegnorms
http://unevaluation.org/unegstandards
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8. CALENDARIO INDICATIVO

Atividade

datas

Finalizacdo dos ToR e selecao & contratacao da equipe

Junho/ Julho

Missao de Desenho da Avaliacao

13 a 17 Dezembro

Preparacdo do Relatério de Desenho

20 Dezembro a 7/14 Janeiro

Relatério de Desenho enviado ao EA 7-14 Janeiro
Comentarios EO+CO+Adv. Panel+Grupo de Referéncia 21 Janeiro
Periodo de coleta de dados+entrevistas+grupos focais Jan/Fev
Semana de andlise 14 a 18 Mar¢o
1. Versdo do relatério enviado ao EA 11 Abril
Comentarios EO + especialistas externos nacionais (advisory panel) 18 Abril

2. Versao do relatério enviado ao PNUD-Brasil e RBLA 25 Abril
Comentarios PNUD-Brasil, RBLA 9 Maio

3. Versao enviada ao Governo (Grupo de Referéncia) 18 Maio
Comentdrios do Governo (Grupo de Referéncia) 1 Junho

4. Versao revisada para apresentacao no Workshop com os parceiros 15 Junho
Workshop com os parceiros em Brasilia 22 Junho
Versao final Final de Junho
Apresentacdo do ADR + CPD na junta executiva Setembro de 2011

Legenda: EO - escritério de avaliagdo PNUD; CO - escritério de Pais PNUD; Adv. Panel - grupo de aconselhamento técnico

Resumo da avaliacao (2 paginas):

Apresentagdes em sessdes de informagdo, se
necessdrio, e na reuniio das partes interessadas

Nota: O processo de avaliagio durard cerca de 8
meses, contudo ndo haverd um envolvimento con-
tinuo da equipe durante todo este periodo (mas sim
em momentos especificos e de acordo com o niimero de
dias estimado).
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Recursos On-line:

PNUD
http://www.undp.org/

PNUD Brasil
http://pnud.org.br/

Evaluation Resource Center
(PNUD) - relatérios de avaliagao online
http://erc.undp.org/index.html

UNEG

Normas e Padrées de avaliagao
http://unevaluation.org/unegnorms
http://unevaluation.org/unegstandards

IBGE - Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica
www.ibge.gov.br/

IPEA DATA

www.ipeadata.gov.br/

OCDE /DAC
http://www.oecd.org/department/0,2688,en_
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Anexo 4

MODIFICACOES NA AMOSTRA
APRESENTADA NO RELATORIO
DE DESENHO

Nio foi possivel realizar entrevistas relativas a
alguns projetos da amostra abaixo, devido a difi-
culdades de localizagio da pessoa a ser entre-
vistada, mas foram consultados documentos e/
ou avaliagbes encontradas sobre os projetos. Isso
ocorreu com dois projetos da drea de moderniza-
¢io do Estado (BRA03039) e BRA03029) e trés
da 4rea de Politica Social e Inclusio (BRA03015,

BRAO05018, BRA03036). Na drea de Meio
Ambiente, trés projetos (BRA02011, BRA99G32
e BRA02G31) foram excluidos da amostra por
falta de informagdes para analisi-los.Todos esses
projetos ja estavam encerrados financeiramente.
Finalmente, sete atividades referentes a categoria
de Nio Projetos, além das duas que constavam
inicialmente, foram incluidas na amostra.

AMOSTRA DE PROJETOS E NAO PROJETOS

Area: Politicas Sociais e de Inclusao

BRAO03015 | Capacitacao em 901.714,73 2003 | 2011 | Financially | Secretaria Munici- | Séo NEX
Geréncia Social Closed | pal de Assisténcia | Paulo
e Desenvolvi-
mento Social
BRA05018 | Avaliacdo e Aprimo- 1.125.438,74 | 2005 | 2010 | Financially | Secretaria Sao NEX
ramento da Politica Closed Estadual de Paulo
Social no Estado de Assisténcia e
Sao Paulo Desenvolvimento
Social
BRA03036 | Basic Education and 31.763.606,32 | 2003 | 2009 | Financially | Secretaria de Curi- NEX
Digital Inclusion in Closed | Educacao do tiba
Parana Estado do Parana
BRA04024 | Projeto de Desenvol- 701.141,30 2005 | 2011 | On Going | MIN — Ministério | Brasilia NEX
vimento Socioeconé- da Integragao
mico de Sub regi6es Nacional
do Nordeste do Brasil
BRA04056 | Fortalecimento das 5.290.161,90 | 2004 | 2010 | On Going | FUNASA Brasilia NEX
Ac¢bes em Saude Indi-
gena e Saneamento
em Comunidades
Remanescentes de
Quilombos
BRA04028 | Projeto de Apoio ao 5.587.720,11 | 2004 | 2011 | On Going | Ministério do Brasilia NEX
Programa Bolsa Desenvolvimento
Familia — Fase | Social
BRA04048 | Modernizacdo do 17.013.830,63 | 2005 | 2010 | On Going | Secretaria de Brasilia NEX
Sistema Nacional Vigilancia em
Vigillancia em Saude Saude - SVS (MS)
- Vigisus Il

Instancia de atuacao: |:| Municipal |:| Estadual |:| Federal
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Area: Seguranca Publica e Direitos Humanos

BRA07019 | Strengthening the 486.108,27 2007 | 2010 | On Going | Secretaria Brasilia NEX
Special Secretariat Especial de
for Human Rights to Direitos Humanos
work on new themes
BRA04051 | Projeto Cultura Viva 7.314.126,30 | 2004 | 2010 | On Going | Ministério da Brasilia NEX
Cultura
BRA04029 | Security for 8.480.708,70 | 2004 | 2011 | On Going | Secretaria Nacio- | Brasilia NEX
Citizenship nal de Seguranca
Publica
BRAO5HO1 | SUR - Human Rights 983.106,89 2005 | 2009 | On Going | SUR - Human Sao NEX
Network 2005 Rights Universi- Paulo
ties Network

Instancia de atuagao: |:| Federal |:| ONG / Outras Institui¢des Publicas
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Area: Modernizacio do Estado

Cidades

BRA05035 | Modernizacédo das 89.731,72 2005 | 2009 | Financially | Prefeitura da Séo NEX
Capacidades de Closed | Cidade de Séao Paulo
Gestao Operacional e Paulo / PRODAM
Estratégica do Gabi-
nete do Prefeito da
Cidade de Spo Paulo
BRA03038 | Modernizagao da 12.079.450,16 | 2004 | 2009 | On Going | Secretaria da Sao NEX
Administracdo Fazenda de Séo Paulo
Tributdria e Finan- Paulo
ceira da Secretaria
de Fazenda do Estado
de Séo Paulo
BRA03039 | Programa de Moder- | 2.672.430,19 | 2004 | 2008 | Financially | Secretaria da Goiania NEX
nizacdo da Adminis- Closed | Fazenda de Goias
tracdo Tributaria do
Estado de Goias
BRA06023 | Fortalecimento da 84.506,89 2006 | 2009 | Financially | Ministério do Brasilia NEX
Capacidade de Closed Planejamento,
Gestao do Ministério Orcamento e
do Planejamento, Gestao
Orcamento e Gestao
BRA03029 | Strengthening 293.409,26 2003 | 2006 | Financially | Secretaria de Brasilia DEX
the Management Closed | Administracéo da
Capacity of the Office Presidéncia da
of the Presidency Republica
of Brazil
BRA06024 | Projeto Piloto de 1.115.189,83 | 2006 | 2010 | On Going | Ministério da Brasilia NEX
Monitoramento Fazenda / Secre-
de Projetos de taria do Tesouro
Investimentos do Nacional - COAPI
Governo Federal
BRA0O1007 | Projeto de 3.704.770,80 | 2001 | 2008 Secretaria do Brasilia NEX
Fortalecimento do Tesouro Nacional
Gerenciamento Fiscal do Ministério
e Financeiro da Fazenda e
Secretaria de
Planejamento e
Investimentos
Estratégicos do
Ministério do Pla-
nejamento, Orca-
mento e Gestao
BRA99031 | Enhancing the 13.541.680,39 | 2000 | 2009 Ministério Brasilia NEX
Competitiveness of das Relagdes
Brazilian Companies Exteriores
through Export
and Investment
Promotion
BRA04022 | Sistema Nacional 1.210.135,39 | 2004 | 2008 | Financially | Ministério das Brasilia NEX
de Informagdes das Closed | Cidades

Instancia de atuacao: D Municipal D Estadual |:| Federal
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Area: Meio Ambiente

BRA09G32 | Catalyzing the 87.769,10 2008 | 2009 | On Going | MMA - Ministério | Brasilia NEX
Contribution of do Meio
Indigenous Lands Ambiente
to the Conservation
of Brazil's Forest
Ecosystems
BRA06010 | Consolidacdo das 5.321.075,67 | 2006 | 2011 | On Going | Ministério do Brasilia NEX
Politicas Publicas Desenvolvimento
para o fortalecimento Agrario
da Agricultura
Familiar como Eixo
de Desenvolvimento
Sustentavel
BRA00022 | Apoio as Politicas 8.749.807,48 | 2001 | 2010 | On Going | MMA - Ministério | Brasilia NEX
Publicas de Desenvol- do Meio
vimento Sustentavel Ambiente
BRA03034 | Projeto de 13.086.760,38 | 2003 | 2010 | On Going | Conab - Compa- | Brasilia NEX
Revitalizacdo da nhia Nacional de
Companhia Nacional Abastecimento
de Abastecimento
BRA00013 | Apoio as Politicas 6.523.329,27 | 2000 | 2010 Conclu- | MMA - Ministério | Brasilia NEX
Publicas na Area ido do Meio
Ambiental - Ambiente
Subprojeto Il

Instancia de atuacao: |:| Estadual |:| Federal

Area: Cooperacio Sul-Sul

de CTPD com a
América Latina,
Africa e CPLP

de Cooperagao
Técnica para
Paises em
Desenvolvimento
da ABC

BRA09008 | Capacity Support 675.741,00 2009 | 2010 | On Going | DEX - PNUD Brasilia DEX
for South-South
Cooperation

BRA04044 | Implementacao de 5.986.956,40 | 2004 | 2009 | On Going | CTPD/ABC - Brasilia NEX
projetos e atividades Coordenagao

Instancia de atuacao: |:| PNUD |:| Federal
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Area: Nao Projetos

BRA06018 | Projeto de 473.494,39 2006 | 2008 | On Going | PNUD Brasilia DEX
Desenvolvimento
e Disseminacdo de
Produtos para o
Desenvolvimento
Humano
BRA08013 | Projeto de apoio ao 258.728,94 | 2008 | 2009 | On Going | MPOG - Brasilia NEX
ajuste complementar Ministério do
firmado entre PNUD Planejamento,
e MPOG Orcamento e
Gestao
Portal ODM On Going | Observatério de | Curitiba
Indicadores de
Sustentabilidade
(Orbis), programa
Sesi do Parana,
Sistema Fiep
e Instituto de
Promocao do
Desenvolvimento
(IPD)
Prémio ODM On Going | IPEA Brasilia
Cartilha ODM On Going | Prefeituras
municipais
Nucleos “nés On Going | Prefeituras
podemos” municipais
Rede de Esporte pela On Going | Nike Rio de
Mudanca Social Janeiro
Portal de Informagoes On Going | Ministério Brasilia
de e para membros Publico
do Ministério Publico
Curso on-line para On Going | CGU, Ministério Brasilia
disseminar um do Planejamento
modelo de gestdo de e Escola de
projetos denominado Administracdo
“gestao por Fazenddria
resultados

Instancia de atuacao: |:| PNUD |:| Federal
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Anexo 5

MATRIZ DE AVALIACAO

Anélises por Area Tematica

PERTINENCIA PROGRAMATICA
Pertinéncia + As atividades do PNUD sao » Correspondéncia entre Grupo de + Andlise de
com relacdo pertinentes com as estratégias os objetivos das acoes Referéncia documentos
a objetivos nacionais? Por meio de que tipos do PNUD e as estra- PRODOCs » Entrevistas
de projetos ou outras formas de tégias nacionais, os PPAs individuais
cooperagao? objetivos do pais e o CCF, CPD,
« As intervencées sao consistentes mandato do PNUD CCA. UNDAF
com os desafios de desenvolvi- Partners”
mento humano e com o mandato survey
do PNUD?
Pertinéncia + Os enfoques, recursos, modelos Nivel de adequacao PRODOCs + Andlise de
dos enfoques utilizados e a moldura conceitual das estratégias concre- PPAs documentos
sdo adequados para atingir os tas de intervencao vis- CCF, CPD » Entrevistas
resultados esperados? a-vis os problemas e a Partners’ individuais
realidade do pais survey
Abrangéncia |+ Qual a abrangéncia dos resultados Nivel de equilibrio ter- PRODOCs + Andlise de
(comunidades locais, regionais, ritorial das agoes CCF, CPD documentos
nacional)? do PNUD
Acbes volta- | + Quem sdo os principais beneficia- Até que ponto as PRODOCs + Andlise de
das para o rios diretos e indiretos (pobres, nao acdes do PNUD documentos
combate a pobres, grupos vulneraveis)? alcancam os grupos
pobreza e a mais necessitados
promocao de
equidade
EFICACIA
Avanco + Até que ponto o programa do Identificar os PRODOCs + Andlise de
relativo a PNUD cumpriu os objetivos pre- efeitos concretos, Relatérios de | documentos
obtencao dos tendidos e contribuiu para alcancar comparando-os avaliacao + Entrevistas
resultados resultados esperados de curto e com os resultados CCF individuais
esperados longo prazo? planejados CPD
* Quais sao os principais fatores que Identificar fatores Beneficiarios
explicam o nivel de alcance ou de (pontos fortes e fracos Agéncias
nao alcance dos resultados? do PNUD) que influen- executoras
» O programa do PNUD ajudou a ciam a qualidade dos Partners”
desencadear mudancas que pode- resultados survey
rdo ocorrer no longo prazo? Midia
Geracdo de » Em que medida houve resultados Identificar resultados Beneficiarios |+ Entrevistas
resultados inesperados ou indiretos, tanto nao esperados e a Grupos nao individuais
nao espera- positivos como negativos, e como capacidade do PNUD beneficidrios |+ Grupos focais,
dos foram gerenciados pelo PNUD? para identifica-los e Agéncias caso seja
reduzi-los no caso de executoras possivel
serem negativos Relatérios de |« Andlise de
avaliacao de documentos
resultados
Midia
ANNEX 5. MATRIZ DE AVALIACAO
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Andlises por Area Tematica

EFICIENCIA
Eficiéncia » Os recursos, regras e procedimen- |+ Relacdo entre os Agéncias + Andlise de
na gestao tos internos corporativos (sistemas sistemas de gestao executoras documentos
de informacao) sao proporcionais e a obtencdo de UNDAF + Entrevistas
e adequados para a geracdo de resultados Sistemas de individuais
resultados? Adéquam-se ao con- + Verificar se o modelo gestao de
texto nacional? de financiamento e informacao
+ O modelo de financiamento do de execucdo (NEX) do escritério
PNUD é eficiente e sustentavel do estd em consonancia do PNUD,
ponto de vista financeiro? com os principios da inclusive os
+ Os programas sdao implementados eficacia da cooperacao sistemas SAP
de acordo com o cronograma e seguidos pelo PNUD e Atlas
com 0s custos previstos? Funcionarios
+ Quais as dificuldades para cumprir do PNUD
0 cronograma e o orcamento?
» O PNUD e seus parceiros tomaram
decisdes rapidas para resolver pro-
blemas de implementacao?
Eficiéncia pro- + O PNUD tem usado de maneira + Relagao entre os recur- Relatérios + Andlise de
gramatica eficiente seus recursos (humanos sos humanos e finan- parciais e documentos
e financeiros) para dar sua contri- ceiros existentes e a finais dos * Entrevistas
buicdo aos resultados de desenvol- qualidade e abrangén- projetos individuais
vimento? cia dos resultados Relatérios
+ Existem sinergias entre as diferen- |+ Aproveitamento da financeiros
tes agdes do PNUD que contribu- experiéncia acumu- do PNUD
fram para reducao de custos mas lada para aperfeico- Agéncias
ao mesmo tempo manter a busca amento da eficiéncia executoras
de resultados? programatica Funciondrios
do PNUD
SUSTENTABILIDADE
Desenho paraa |+ Asintervencdes foram planejadas |+ Verificar se os projetos PRODOCs + Andlise de
sustentabilidade para terem resultados sustentaveis foram desenhados Funcionarios documentos
no tempo, levando em conside- para que os resultados do PNUD + Entrevistas
racdo os riscos identificaveis? Por das intervencgoes fos- individuais

exemplo, foram incluidas estraté-
gias de saida nas intervencoes?

sem sustentaveis

Sustentabilidade

Os beneficios das intervengoes do

Analisar até que ponto

Beneficiarios

Entrevistas

dos resultados PNUD sao sustentaveis ao longo os resultados das Agéncias individuais
do tempo? intervengdes sobre- executoras + Dados
viveram ao longo do Midia estatisticos
tempo. Foco: projetos + Andlise de
ja concluidos documentos
Iniciativas piloto |+ No caso de ter havido iniciativas - Identificar iniciativas Agéncias » Entrevistas
piloto replicaveis, foram replicadas piloto e comprovar o executoras individuais
de maneira efetiva? que ocorreu com as Funcionarios |+ Analise de
» No caso dessas iniciativas ndo mesmas, uma vez con- do PNUD documentos
terem sido replicaveis, existiu uma cluidas
estratégia de difusao das licées
aprendidas?
Construcdo de + O pais ja desenvolveu capacidade |+ Identificar o papel dos Grupo de » Entrevistas
capacidade (de recursos humanos, financeiros organismos de coope- Referéncia individuais
e técnica) prépria para que o PNUD racdo internacionais Funcionarios | «+ Dados sobre
planeje progressivamente sua em paises de renda do PNUD formacgao e pro-
saida ou mudanca de papel? média Académicos fissionalizacao
Agéncias dos servidores
executoras publicos e indica-

dores financeiros
do pais
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Analises De Aspectos Transversais: Género, Raca/Etnia, Governanca

Género e + Até que ponto as questdes + Verificar se conside- + Beneficiarios * Entrevistas
Raca/etnia de género e raca/etnia estao racdes de género ou + Agéncias individuais
transversalizadas nos programas de raga/etnia estao executoras + Anadlise de
(em nivel de desenho, orcamento presentes nas diver- + Documentos dados
e execucgao)? sas areas tematicas, dos programas agregados
descrever seu formato e de politicas + Andlise de
e seus principais resul- publicas documentos
tados + PRODOCs
Governanca |+ Existem regras e procedimentos |+ Verificar a existéncia de | « Beneficiarios + Entrevistas
institucionalizados e transparen- regras e procedimen- |+ Organizagdes individuais
tes para o planejamento e gestao tos institucionalizados executoras + Andlise de
dos programas/politicas gover- e transparentes para « Documentos documentos
namentais a que se referem os planejamento, imple- dos programas | ¢ Internet
projetos/acdes analisados na sua mentacao e gestdo das e de politicas
drea tematica? politicas a que se refe- publicas
+ Asregras e procedimentos de rem os projetos nas + Midia
implementacéo das politicas diversas areas temati-
sao transparentes e de ampla cas e a contribuicao do
divulgacdo? Qual o seu grau de PNUD para a situacao
formalizacdo/institucionalizacao encontrada.
e de transparéncia? Qual o grau
de transparéncia e divulgacdo dos
resultados dos programas?
Analises do Posicionamento Estratégico do PNUD
PERTINENCIA GLOBAL
Pertinéncia |+ Em que medida o PNUD apoiou + Analisar o programa + Agéncias + Andlise de
com relacéao as prioridades do desenvolvi- do PNUD em sua tota- executoras documentos
aos desafios mento e as estratégias nacionais? lidade (projetos nao + PPAs + Entrevistas
e prioridades | = Até que ponto o PNUD facilitou especificos). Dar énfase | «+ CCF individuais
nacionais de a execucao de estratégias de especial a ndo proje- « CPD
desenvolvi- desenvolvimento nacionais e tos, ou seja, didlogo
ment desempenhou um papel comple- politico, advocacy, etc.
mentar ao do Governo?
Pertinéncia |+ Existiu equilibrio entre interven- |« Analisar a corres- + Agéncias * Entrevistas
dos enfo- ¢oes em nivel macro (centradas pondéncia entre os executoras individuais
ques progra- no governo federal e nas politicas grupos beneficiados + PRODOCs + Andlise de
maticos nacionais) e intervencées em efetivamente pela « CCF,CPD documentos
nivel micro (centradas em comu- contribuicdo do PNUD |+ Midia
nidades e instituicées locais)? e os grupos que fazem |+ Relatérios dos
E entre a capital e as esferas parte dos objetivos do projetos
regionais e locais? mandato do PNUD
+ Quais foram o alcance e a + Verificar se os
abrangéncia dos resultados em programas do PNUD
termos de cobertura geogréfica e conseguiram chegar a
grupos alvo? esses grupos
+ O alcance e a abrangéncia esta- + Verificar o alcance da
vam de acordo com os principios cobertura geogréfica
de equidade e de reducao da das acées do PNUD
pobreza buscados pelo PNUD?
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Analises do Posicionamento Estratégico do PNUD
CAPACIDADE DE RESPOSTA

Capacidade
de resposta

Até que ponto o PNUD soube
responder as mudancas no con-
texto nacional e, em particular,
as demandas urgentes de seus
parceiros?

O PNUD soube responder a
essas demandas e as mudancas
no contexto do pais mantendo
seus enfoques e orientagoes
estratégicas?

Como sao equilibradas as deman-
das de curto prazo dos governos
com os objetivos de longo prazo
do desenvolvimento?

+ Analisar a velocidade
de resposta e a ade-
quacao das respostas
as demandas

- Verificar até que ponto
responder a demandas
ad-hoc implicou em
desvios da estratégia
de médio prazo do
PNUD

» Analisar a

velocidade de
resposta e a
adequacao das
respostas as
demandas
Verificar até que
ponto respon-
der a demandas
ad-hoc implicou
em desvios da
estratégia de
médio prazo do
PNUD

* Entrevistas
individuais

+ Andlise de
documentos

VALOR AGREGADO E VANTAGENS COMPARATIVAS

Valor agre- + Qual tem sido o valor agregado + Identificar e avaliar o Agéncias + Entrevistas
gado do PNUD como parceiro de nicho / posic¢do ocu- executoras individuais
desenvolvimento em geral e pada pelo PNUD como Grupo de
qual a sua contribuicdo a parceiro de desenvolvi- Referéncia
formulacdo de politicas publicas mento do governo Agéncias do
em particular? » Ver até que ponto o Sistema ONU
+ Aintervencao do PNUD produziu espaco ocupado pelo
algum efeito de deslocamento PNUD tem afetado
inesperado, por exemplo, negativamente a posi-
excluindo outros parceiros? ¢ao de seus parceiros
Qual foi o resultado dessa acéo?
Vantagens + Quais tém sido as principais van- | + Identificar os pontos Agéncias » Entrevistas
comparativas tagens comparativas do PNUD fortes do PNUD e as executoras individuais
como parceiro do desenvolvi- areas em que se des- Grupo de
mento? Elas foram maximizadas? taca no desempenho Referéncia
Pessoal do

escritério do
PNUD
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Analises do Posicionamento Estratégico do PNUD

PROMOGAO DE VALORES DA ONU EM DESENVOLVIMENTO HUMANO (género, raga, direitos dos indigenas e equidade)

Direitos + Que papel o PNUD desempenhou | « Identificar exemplos + Grupo de + Entrevistas
Humanos como parceiro substantivo das de contribuicoes Referéncia individuais
autoridades nacionais no dialogo efetivas » Agéncias + Andlise de
sobre direitos humanos e temas |+ Percepcdo das executoras documentos
politicamente sensiveis? autoridades + Académicos
+ Visdo da midia + Midia
+ Blog de noticias
+ Sociedade civil
+ PRODOCs
+ ROARs
Igualdade de Que papel o PNUD desempenhou |+ Nivel de incorpora- + PRODOCs + Andlise de
género nas politicas voltadas para a ¢ao da igualdade de - CCF,CPD documentos
igualdade de género? género nas interven- + Funcionarios do |+ Entrevistas
Em que medida o PNUD apoiou ¢oes do PNUD PNUD individuais
as trocas positivas em termos de » Agéncias
igualdade de género na formula- executoras
¢ao de politicas publicas? Houve Sociedade civil
algum efeito nao esperado? * Académicos
Relacoes Que papel o PNUD desempenhou |« Nivel de incorporacdo |+ PRODOCs + Andlise de
raciais e étni- nas politicas voltadas para a da igualdade racial/ - CCF,CPD documentos
cas igualdade racial e étnica? étnica nas interven- + ROARs + Entrevistas
Em que medida o PNUD apoiou ¢oes do PNUD + Grupo de individuais
as trocas positivas em termos Referéncia
de igualdade racial e étnica na + Parlamentares
formulacao de politicas publicas? » Funcionarios
Houve algum efeito nao do PNUD
esperado? + Agéncias
executoras
+ Sociedade civil
+ Académicos
Equidade Em que medida o PNUD levou em | + Mapear os grupos + PRODOCs + Andlise de
conta as necessidades dos grupos beneficiarios do « CCF,CPD documentos
mais vulnerdveis e setores exclu- programa do PNUD + Relatérios de + Entrevistas
idos de forma a contribuir para + Percepgdes dos avaliacao individuais
a diminuicao da desigualdade governos e da + Agéncias
social? sociedade civil executoras
+ ONGs
+ Académicos
+ Midia
+ Blogs
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Analises do Posicionamento Estratégico do PNUD
PARCERIAS E COOPERACAO SUL-SUL

Uso de redes

Em que medida o PNUD aprovei-
tou sua rede global para encon-
trar solugoes efetivas para proble-
mas e desafios do pais?

Se houve esse aproveitamento,
como ocorreu (especialistas, con-

Identificar exemplos de
uso de sua rede global
Contrastar com a per-
cepgdo dos governos

Agéncias do Sistema
ONU no Brasil
Agéncias executoras
Escritério do PNUD
ROARs

Relatérios de

Analise de
documentos
Entrevistas
individuais

tatos etc)? avaliacao

Uso de expe- | + Em que medida o PNUD aprovei- |+ Identificar exemplos Agéncias do PNUD Entrevistas

riéncias tou as experiéncias de seus par- de utilizagao das expe- em outros paises individuais
ceiros atuais e potenciais (recur- riéncias e analisar seus Escritério do PNUD
sos, capacidade técnica) para efeitos para obtencao Agéncias executoras
incrementar a eficiéncia e eficacia de resultados
de suas intervengoes?

Parcerias » Qual foi a utilidade das parcerias, |+ Identificar tipos de par- Parceiros do PNUD Entrevistas
tanto a nivel operacional como cerias (publico, setor Grupo de Referéncia individuais
estratégico? privado, sociedade Agéncias executoras Andlise de

+ Até que ponto essas parcerias civil) e avaliar a légica Atores da sociedade documento
permitiram maximizar o alcance e das parcerias e seu uso civil e do setor pri-
a qualidade dos resultados? pratico vado
Académicos
ROARs

Cooperacao |+ Em que medida o PNUD ajudou o |+ Identificar exemplos PRODOCs Anadlise de

Sul-Sul governo a aproveitar oportunida- de Cooperagao Sul-Sul CCF, CPD documentos
des de cooperacao Sul-Sul? que contem com a par- Dirigentes e funcio- Entrevistas

* Qual o papel do PNUD na imple- ticipacdao do PNUD narios da ABC individuais
mentacgao de programas e proje- |+ Contrastar a visdo do Escritério do PNUD
tos de cooperagao Sul-Sul? PNUD com a percep-
* Quais os resultados da atuacao ¢do do governo
do PNUD? O que poderia ter sido
feito de forma diferente?

CONTRIBUICAO DO PNUD PARA A COORDENACAO DO SISTEMA DA ONU

Coordenacao |+ Qual foi a contribuicao do PNUD | « Identificar exemplos de Agéncias da ONU Andlise de
para a coordenacdo do Sistema coordenacdo e locali- no Brasil documentos
ONU? zar o papel do PNUD Grupo de Referéncia Entrevistas

» O PNUD promoveu o desenvolvi- |+ Contrastar as opinides Escritério do PNUD individuais

mento de programas e projetos
conjuntos? Isso contribuiu para
aumentar o valor da participacao
das agéncias da ONU e evitar
duplicagdes?

do PNUD com as per-
cepgdes das agéncias
da ONU e do governo

Agéncias executoras
UNDAF

Relatérios anuais do
PNUD

PROMOGCAO DE VALORES DA ONU NO ESCRITORIO

DO PNUD NO BRASIL

Igualdade de |« Existiram sistemas e mecanismos | ¢ Identificar exemplos de Escritério do PNUD Entrevistas
género institucionalizados no escritdrio? mecanismos individuais
Foram eficazes? * Mapear opinides e Survey ja rea-
percepgoes lizado com os
funciondrios
do PNUD
Relacoes + Existiram sistemas e mecanismos | ldentificar exemplos Escritorio do PNUD Entrevistas
Raciais e étni- institucionalizados no escritdrio? de mecanismos; individuais
cas Foram eficazes? identificar as opini6es Survey ja rea-
e percepgoes lizado com os
funcionarios
do PNUD
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