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RESUMO

O Programa Integrado Entrada da Cidade (PIEC) constitui-se de um grande empreendimento urbano
financiado por agéncias internacionais e gerido pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre. Tal
Programa visa a re-estruturacdo urbana de uma zona segregada da cidade e, consequentemente, a
melhoria da qualidade de vida da populag@o que vive em assentamentos irregulares, na regido. O PIEC
caracteriza-se pela sua complexidade, dado o amplo escopo de intervenc¢do, que inclui cinco projetos:
habitacional, infra-estrutura viaria, paisagistico, desenvolvimento comunitario e geracdo de trabalho e
renda. O presente artigo faz parte de uma pesquisa mais abrangente, cujo objetivo foi avaliar os
resultados e impactos gerados, até entdo, pelo PIEC. Entretanto, ao longo da pesquisa identificou-se a
necessidade de avaliar o processo da implementacdo do Programa, bem como as dificuldades
enfrentadas para o avango do mesmo. Para tanto, as fontes de evidéncia utilizadas foram entrevistas
com as diferentes secretarias da Prefeitura envolvidas com a gestdo de cada projeto, assim como
andlise documental. Paralelamente a esta avaliacdo, realizou-se também uma andlise da gestdo do
empreendimento, incluindo os métodos utilizados para seu acompanhamento. Neste artigo sdo
apresentados os resultados dessas andlises, que indicam, principalmente, a necessidade de uma gestao
mais integrada dos projetos, que seja flexivel para responder as incertezas encontradas ao longo da
implementagdo. A partir dessas andlises pode-se propor melhorias para a gestdo do processo de
implementacdo do PIEC. Por fim, sdo apresentados alguns conceitos gerenciais emergentes que podem
contribuir para a melhoria da gestdo de programas dessa natureza, cujo estudo é sugerido como foco
da continuidade desta pesquisa.
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1 INTRODUCAO

Ha uma crescente compreensdo de que o problema habitacional é bem mais abrangente do que a forma
tradicional de intervencdo. Como conseqiiéncia, alguns empreendimentos t€ém sido desenvolvidos
visando, além da provisdo da moradia, a oferta de servigos que afetam diretamente a qualidade de vida
da populagdo, tais como servicos urbanos, assisténcia social, geracdo de emprego e renda, entre outros.
Tais empreendimentos sdo frequentemente denominados projetos integrados, sendo que os de maior
porte assumem caracteristicas semelhantes aos chamados Grandes Projetos Urbanos ou Mega-projetos
(ULTRAMARI; REZENDE, 2007).

A Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA) tem desenvolvido uma série de programas
integrados, mobilizando diversas secretarias e departamentos em busca de resolver conjuntamente
problemas de habitagdo, saneamento, saide e educacdo. Dentre esses, destaca-se o Programa Integrado
Entrada da Cidade (PIEC). Com seu inicio no ano de 2002, o PIEC visa prover moradia digna para
aproximadamente 12,55% do déficit habitacional basico urbano de Porto Alegre, estimado em 30.000
domicilios. Tal programa vem atender a necessidade de melhorar as condi¢cdes de vida de uma
populagdo que vive atualmente em assentamentos precdrios, localizados em zonas de risco, como em
faixas de dominio das rodovias, em dreas alagaveis e sob redes de alta tensdo. Através de um conjunto
de a¢des, espera-se prover nao sé moradias adequadas em 4reas seguras e proximas aos assentamentos
de origem, mas também infra-estrutura urbana adequada, apoio ao desenvolvimento comunitdrio e
oportunidades de emprego e renda.

Dessa forma, cinco projetos compdem o PIEC: (a) Projeto de Habitacdo de Interesse Social, (b)
Projeto de infra-estrutura vidria, (c) Projeto de valorizagdo paisagistica, (d) Projeto de geracdo de
trabalho e renda, e (e) Projeto de desenvolvimento comunitdrio. Tais projetos possuem equipes
separadas, que sdo responsaveis pelo planejamento, execucdo e monitoramento das agdes, havendo,
também, uma equipe de gestdo global do Programa. Em implementag@o hd mais de sete anos, o PIEC
foi planejado através da abordagem do Marco Légico (matriz que liga os objetivos as agdes), e vem
sendo monitorado através de um sistema de indicadores, estabelecido pela prépria equipe do programa
e que controla tais informagdes de forma integrada, a partir de um portal de gestdo eletronico.

No segundo semestre de 2008, foi realizada uma avaliacio intermedidria para analisar os resultados do
programa sob a percepcdo da populagdo alvo, a fim de averiguar o impacto que as acdes do programa
estavam gerando na mesma. Tal avaliagdo possibilitou a identificagdo de que a falta de sincronia na
implementagdo das acdes propostas pelo programa seria, possivelmente, a principal causa dos maus
resultados observados com relacdo a satisfacdo e a permanéncia das familias no programa (MIRON,
2008; TILLMANN; MIRON; FORMOSO, 2009). Dessa forma, identificou-se a necessidade de
compreender porque as acgdes ndo estavam sendo implementadas de forma sincronizada,
possibilitando, assim, analisar possiveis contribui¢des para o processo de gestdo deste programa,
visando uma maior sincronizagdo das atividades. A avaliacdo focou na andlise do avanco fisico do
programa e nas dificuldades para a implementagdo das acdes planejadas, sendo seus resultados
apresentados no presente artigo.

2 DESAFIOS PARA A GESTAO DE PROGRAMAS INTEGRADOS

Programas e projetos que visam grandes mudancas muitas vezes falham em atingir os beneficios
vislumbrados na sua concepcdo (THORP, 1998; BARTLETT, 2006). Segundo os mesmos autores,
este problema estd mais associado com a dificuldade de gerenciar uma elevada complexidade do que
com a falta de capacidade técnica para atingir os objetivos. Tal complexidade geralmente ndo é levada
em consideracdo nas tradicionais formas de gestdo de projetos, cuja énfase é dada a andlise de custos,
tempo de execugdo e qualidade (adequagdo dos resultados em relacdo as especificagoes).

De acordo com a OGC (2006) é importantissimo compreender a natureza dos projetos para utilizar a
abordagem gerencial adequada. Segundo o mesmo autor, as iniciativas podem ser geridas como
projetos ou como programas. Atkinson et al. (2006) ainda sugerem que estd havendo uma
“programificacdo” dos projetos, que tém se tornado cada vez mais multidisciplinares e complexos.



Programas sao definidos como organizagdes tempordrias e flexiveis, criadas para coordenar, dirigir e
gerenciar a implementacdo de um grupo de projetos e atividades relacionadas, que objetivam a geragdo
de resultados e beneficios relacionados com os objetivos estratégicos de uma organizagdo (OGC,
2007; BARTLETT et al., 2006). Por outro lado, projetos sdo organizagdes, também tempordrias, que
geralmente existem por muito menos tempo que os programas e que visam a geracdo de um ou mais
resultados, de acordo com o plano de negécio especifico daquela iniciativa (OGC, 2007). De acordo
com Bartlett et al. (2006), projetos inseridos em um programa podem ndo estar diretamente
relacionados, mas juntos contribuem para a obtengdo de objetivos estratégicos da organizagao.

Essa diferenca entre programas, projetos e portfélio de projetos (terminologia americana referente a
programas, que € uma denominacdo mais comum na Europa) geralmente ndao é levada em
consideragdo na escolha de abordagens gerenciais. Essa ¢ uma das criticas que vem sendo feita a
disciplina de gestdo de projetos, que tem falhado em dar o adequado suporte as dificuldades
enfrentadas na pratica de gestdo de projetos (WINTER et al., 2006). Atkinson et al. (2006) alertam
que € importante compreender sua natureza para identificar a abordagem de gestdo mais adequada. Os
mesmos autores, baseados no trabalho de Crawford e Pollack (2004), apontamque projetos podem
tanto apresentar caracteristicas que sugerem um modelo mais hard (racional e deterministico) ou um
modelo mais soft.

Projetos cujas caracteristicas predominantes estdo baseadas em um modelo mais hard, geralmente
apresentam um objetivo claro e tangivel, sendo que alguns serdo implementados internamente, em
uma organizacdo, estando pouco suscetiveis a influéncias externas. Em tais projetos, performance
técnica e eficiéncia sdo prioridades e, assim, as praticas gerenciais podem focar-se no monitoramento e
controle. Por outro lado, projetos com caracteristicas mais soft apresentam objetivos muitas vezes
intangiveis e vagamente definidos. Alguns podem estar altamente suscetiveis a mudangas externas,
além de apresentar uma variedade de soluces possiveis. Geralmente, em tais projetos, estdo
envolvidos diferentes agentes intervenientes e sua gestdo envolve discussdo e negociacdo entre os
mesmos.

Por outro lado, autores dedicam-se a compreensdo da complexidade inerente aos projetos, em busca de
préiticas mais adequadas de gestdo. Williams (2002) sugere que a complexidade dos projetos estd
relacionada com sua estrutura de base. Segundo o mesmo autor, quanto maior a diferenciacdo e a
interdependéncia entre as partes que constituem um projeto, mais complexo ele é. Essas duas formas
de medir a complexidade podem ser aplicadas a diferentes dimensdes dos projetos, entretanto, o autor
refere-se a complexidade estrutural de tais iniciativas. De acordo com o mesmo autor, em projetos que
visam o desenvolvimento de um produto, a principal fonte de complexidade € a estrutura do produto.
Quanto maio o nimero de sistemas e subsistemas de um produto e suas interconexdes, maior serd o
nimero de impactos cruzados (mudancas em um sub-sistema que implicam em mudangas em outro
sub-sistema) e maior a complexidade do produto.

Existem, também, outras duas formas de complexidade estrutural, que devem ser levadas em
consideragdo (WILLIAMS, 2002): a multiplicidade de objetivos e a multiplicidade de agentes
intervenientes que participam de um projeto. Geralmente projetos visam objetivos multiplos e muitas
vezes conflitantes. Os efeitos das atividades nos multiplos objetivos devem ser mensurados e as
compensagdes necessdrias realizadas. Alem disso, hd a complexidade relacionada aos agentes, que
ocorre de forma similar a relacionada aos objetivos. William (2002) ainda sugere mais uma fonte de
complexidade, que € a incerteza. A incerteza estd relacionada com a instabilidade das premissas nas
quais estd baseado o planejamento das atividades (JONES; DECKRO, 1993). Turner e Cochrane
(1993) afirmam que duas fontes de incerteza adicionam complexidade aos projetos: a primeira diz
respeito a quao bem os objetivos dos projetos estdo definidos e a segunda diz respeito a qudo bem
definidos estdo os métodos para atingir tais objetivos.

De acordo com Morris e Hough (1987) apud Baccarini (1996), projetos complexos demandam um
nivel excepcional de gestdo e os sistemas convencionais desenvolvidos para projetos ordinarios tém se
mostrado ineficazes para projetos complexos. Williams (2002) enfatiza que tal complexidade vai de



encontro a premissa das tradicionais préticas de gestdo, que assumem uma progressdo linear ao longo
do projeto. Atkinson et al. (2006) adicionam que tradicionalmente a gestdo de projetos preocupa-se
com fazer as coisas de maneira correta, assumindo que existe uma clara defini¢do do que precisa ser
feito. Dessa forma, o foco volta-se para a reducdo das incertezas e para a obtengido de um objetivo pré-
definido, deixando-se de lado questdes mais estratégicas, como a adequacio dos objetivos e dos meios
utilizados para medir a performance dos projetos (ATKINSON et al., 2006).

A Community Development Resources Association (CDRA), uma organizacdo Africana para o
desenvolvimento comunitario, publicou, em 2001, um relatdrio intitulado Measuring Development, ou
“Medindo o Desenvolvimento”, que aborda a necessidade do desenvolvimento de praticas alternativas
de avaliag¢@o do impacto de Programas dessa natureza. Segundo esse relatorio, as praticas tradicionais
falham em lidar com a complexidade de um contexto real por: (a) considerarem que haverd uma
progressdo linear entre as agdes planejadas e a obtencdo das metas estipuladas nos projetos; (b)
focarem na verificagcdo de que as acoes planejadas estdo sendo realizadas, como se bastassem para que
os beneficios sejam gerados; (c) desconsiderarem andlises mais qualitativas do impacto desses
Programas.

Projetos complexos e subjetivos raramente desenvolvem-se de forma previsivel e constante, devendo-
se considerar a necessidade de adicionais reflexdes, julgamentos e decisdes ao longo da sua
implementacdo (CDRA, 2001). Apesar do crescente reconhecimento da complexidade e da
subjetividade desses Programas, as metodologias comumente utilizadas para avalid-los e monitora-los
nao levam em consideragdo esses aspectos, estando baseadas em préticas tradicionais de gestdo que
trazem uma visdo super simplificada da realidade (CDRA, 2006). Estes mesmos autores sugerem que
as praticas tradicionais devem ser complementadas com avalia¢des mais qualitativas, como entrevistas
e um maior contato com a comunidade para qual o Programa se destina. Tais avaliacdes permitem
enfatizar a aprendizagem das equipes envolvidas e ndo apenas o controle.

3 METODO DE PESQUISA

O periodo abrangido pela andlise refere-se as ac¢des desenvolvidas do inicio da execugdo do PIEC a
marco de 2008, data do dltimo relatdrio trimestral, elaborado pela Prefeitura, para o FONPLATA
(Fundo Financeiro para o Desenvolvimento da Bacia do Prata). No entanto, € preciso referir a quase
inexisténcia, na Prefeitura, de documentos relativos ao periodo anterior a atual gestdo municipal. Esse
fato gerou um tratamento diferenciado, em termos de dados e informagdes, para a fase 2004-2005. Da
mesma forma, a periodicidade dos referidos relatérios foi alterada ao longo dos anos, o que demandou
alguns ajustes no tratamento dos dados obtidos. Um dos grandes condicionantes a realizacio deste
trabalho foi, portanto, a disponibilidade e a forma como se apresentaram as informagdes necessérias a
sua realizacdo. As principais fontes de evidéncia utilizadas sdo listadas e comentadas a seguir.

a) Relatérios da Prefeitura Municipal ao agente financiador — FONPLATA: inicialmente
semestrais, passaram a ter periodicidade trimestral a partir da metade de 2006. Constituem relatérios
bastante minuciosos em ralacdo ao estigio em que se encontram as atividades dos Projetos, com
informacdes referentes ao custo da obra licitada, valor alocado, data de entrega pela empresa
contratada, providéncias em andamento, etc. Entretanto, carecem de andlises mais globais, de cada
Projeto como um todo, que permitam a compreensdo da evolugdo deste em relagdo ao Programa.
Evidenciou-se questdo crucial, desde esse ponto de vista, a confusdo permanente entre avanco fisico e
avanco financeiro. No entanto, nem sempre a quantidade de servico e o respectivo percentual dos
custos previstos tem correspondido ao estdgio de avanco real do Projeto.

b) Outros documentos: inclui relatérios das agdes sociais do DEMHAB (Departamento
Municipal de Habitagdo), referentes a primeira fase do Programa (Financiamento HBB -); projetos
urbanisticos e arquitetdnicos; termos de referéncia para contratacdo da consultoria para as agdes
sociais; relatério da SMIC (Secretaria Municipal de Indistria e Comércio) sobre cursos realizados.
Enquanto os projetos urbanisticos e arquitetonicos serviram a identificacdo e localizagdo das obras
fisicas realizadas, o exame dos demais documentos teve por objetivo complementar as informagdes
contidas nos relatérios ao FONPLATA, sobretudo em relacéo a aspectos relativos aos Projetos da drea



social, como o de Geragdo de Trabalho e Renda, e o de Desenvolvimento Comunitirio e Educacgdo
Sanitaria e Ambiental.

c) Entrevistas: a realizacdo de entrevistas com os agentes responsaveis pela execucdo dos
Projetos teve duplo objetivo: por um lado, visou preencher as lacunas e dividas decorrentes da andlise
documental; por outro, buscou esclarecer aspectos considerados fundamentais para o entendimento do
processo de implementacdo do Programa, no ambito das relagdes institucionais. A partir da
identificacdo dos 6rgdos responsaveis pelas acdes relacionadas a cada um dos Projetos componentes
do PIEC, definiu-se o elenco de secretarias e departamentos que respondem pelas principais dessas
acoes - assim definidas em funcdo da ponderacdo da participacdo correspondente no Programa.
Elegeram-se, para as entrevistas, os lideres ou coordenadores das atividades referentes ao PIEC em
cada um desses orgdos. A visdo desses lideres revelou-se rica fonte de evidéncia para captar as
principais dificuldades e oportunidades de melhoria de todo o processo. Ao todo, foram realizadas 10
entrevistas.

d) Portal de Gestao da Prefeitura Municipal de Porto Alegre: o acesso ao Portal de Gestao,
oportunizado a equipe que realizou a avaliagdo, trouxe a possibilidade de acompanhar o conjunto das
acodes correntes do PIEC on-line.

4 RESULTADOS

4.1 Breve visao do processo de implementaciao do PIEC

O Programa Entrada da Cidade foi uma iniciativa do governo petista em Porto Alegre, iniciada em
1999, e vem sendo implantada até os dias de hoje. Dado o seu longo periodo de planejamento e
implementacgdo, alguns eventos importantes que afetaram o andamento do programa merecem ser
mencionados. Primeiramente, a realizag@o de eleicdes em 2004 e a consequente mudanga de governo
municipal resultaram numa série de alteragdes administrativas no programa, incluindo a mudanga das
equipes e a reorganizacdo de responsabilidades. Durante esse periodo de troca de governo as agdes
para a implementagdo do programa sofreram uma fase de readaptacdo e, consequentemente, uma
reducdo de velocidade na sua implementac¢io. Outro evento importante que ocorreu nesse periodo foi a
drastica reducdo da taxa de cdmbio do ddlar, moeda utilizada para o repasse de verbas do agente
financiador FONPLATA. De acordo com o coordenador geral do programa, essa desvalorizago
resultou na reducdo de um terco da verba solicitada ao agente financeiro. Consequentemente, varias
atividades ja planejadas tiveram que ser reavaliadas, assim como a busca por fontes alternativas de
recursos teve de ser explorada.

Dessa forma, cabe destacar que as atividades referentes ao planejamento do programa foram
executadas predominantemente no governo anterior ao de 2005, enquanto as atividades de
implementacdo fisica do programa concentraram-se sob a responsabilidade de uma nova gestdo que
assumiu o programa a partir de 2005.

4.2  Analise do avanco fisico do Programa

A partir dos dados coletados, pode-se gerar duas figuras que auxiliam na anélise do avancgo fisico do
programa. A figura 01 apresenta uma sintese do status das atividades planejadas para cada um dos
projetos que compdem o programa, no segundo semestre de 2008. J4 a figura 02 apresenta uma linha
do tempo com as atividades referentes a cada projeto, que foram executadas até o primeiro trimestre de
2008. Cabe salientar que a linha do tempo foi segmentada em trimestres, pois a principal fonte de
dados para sua execucdo foram relatorios referentes ao progresso do programa, enviados
trimestralmente para o FONPLATA

Pode-se observar que em todos os projetos existem atividades que ainda ndo foram realizadas, embora
0 prazo inicial previsto para sua conclusio fosse dezembro de 2008. Pode-se também observar que, na
maioria dos projetos, atividades foram suprimidas e outras adicionadas ao contrato inicial.

Com relacdo ao Projeto Habitacional, observa-se que, das 25 atividades planejadas (referentes a



constru¢do dos empreendimentos), 11 foram executadas, o que representa um avango fisico de 60%.
Observa-se, também, a exclusdo de uma atividade, referente a construcdo de um loteamento, devido a
area disponivel para sua implantacdo ter sido invadida por uma populacdo a qual ndo havia sido
contabilizada como parte da demanda para esse loteamento. O custo para o remanejo dessas familias e
inclusdo dessa demanda nesse futuro loteamento tornou invidvel a implantagdo do mesmo, que foi
suprimido do Programa. Segundo o coordenador geral do Programa, a invasdo da drea ocorreu devido
a uma precoce divulgagdo do loteamento, que passou a ser evitada nos empreendimentos posteriores.

O Projeto de Geragdo de Trabalho e Renda sofreu maiores alteracdes, devido ao fato de que algumas
atividades foram constatadas como inviaveis ao longo de sua implementacdo. Essa constataco refletiu
na necessidade de encontrar alternativas. Das 9 atividades planejadas, apenas uma foi executada, 5
tornaram-se invidveis e 4 foram adicionadas para suprir a demanda ndo atendida pelas atividades
suprimidas.

Com relag@o as trés unidades de triagem previstas, somente uma fora implantada até o final da
avaliacd@o. O espago fisico para o CRD (Centro de Apoio ao Desenvolvimento Econdmico Regional ),
assim como o que seria destinado a CONSTRUSOL (Cooperativa de Producdo e Servigos) foram
suprimidos do Programa. Isso se deveu ao fato de ter havido uma readequagdo das metas do projeto
aos recursos disponiveis pela Prefeitura. Dessa forma, foram suprimidos os espagos fisicos destinados
a essas atividades e as mesmas foram substituidas por cursos profissionalizantes, cujos recursos ja
eram disponiveis na Prefeitura. Essa readequacdo de metas trouxe também uma divisdo do projeto
entre a SMIC e o DMLU (Departamento Municipal de Limpeza Urbana), sendo este ultimo
responsavel pela realizacdo das acGes relacionadas com o tratamento do lixo. Dessa forma surgiram
novas atividades extracontratuais, como a constru¢do de novas unidades de triagem, e a realizagdo de
convénios de diversas naturezas. A implementacdo desse projeto deu-se principalmente a partir da
metade do ano de 2007, periodo no qual, além dos cursos profissionalizantes, foi entregue a populacdo
uma unidade de triagem (final de 2007) e foram firmados diversos convénios. Contata-se, também,
que, durante um longo periodo atividades foram executadas, visando a implementagdo de agdes que,
ao final, foram suprimidas (CRD, CONSTRUSOL e unidades de triagem).

Com relagdo ao andamento fisico do Projeto de Infraestrutura Vidria, observa-se que, das 14
atividades planejadas, 7 foram concluidas, o que representa 50% das atividades do projeto. Além
disso, dois itens foram suprimidos do projeto. Segundo consta no primeiro relatério trimestral de 2008
do Programa, a supressdo desses itens ocorreu devido a uma reavaliacdo da intervencdo planejada,
identificando que o baixo fluxo de veiculos ndo justificava a duplicagdo das vias. Além disso, houve
uma priorizagdo de outros projetos, havendo o deslocamento dos recursos destinados.

Pode-se observar que as tarefas desse projeto levaram um tempo bastante longo para serem planejadas
e executadas. Nas obras do viaduto e duplicacdo da Dona Teodora, por exemplo, as atividades de
estudo e preparacdo para a intervencdo levaram aproximadamente dois anos para serem concluidas,
enquanto a execugdo, ainda ndo finalizada, comecou no segundo trimestre de 2006. Grande parte das
acdes nesse projeto depende de um longo periodo de estudos, readequacgdes e tramitacdes legais que
antecedem a etapa de intervencdo fisica e que foram necessarios devido a erros de projeto da empresa
licitada para sua realizacdo. A inadequag@o do projeto com relacdo a legislacdo levou a equipe do
PIEC (responsavel pela fiscalizacdo das obras) a fazer a readequacéo do projeto na etapa de execucio.
Para tanto, uma equipe de auxilio técnico foi contratada para acompanhar a etapa de implementacio e
auxiliar o 6rgdo responsavel pela fiscalizagdo das obras na solucdo de eventuais problemas que
possam surgir durante a etapa de execucao.

Das acdes referentes ao Projeto de Valorizagdo Paisagistica somente uma atividade, das quatro
planejadas, foi executada. As atividades inicialmente planejadas para esse projeto estdo em fase de
estudos e tramitagdes, sendo o avanco fisico, propriamente dito, representado apenas pela aquisi¢do de
equipamentos. Entretanto, outras atividades foram adicionadas ao escopo do projeto. Tal mudanga de
escopo estd relacionada com a adicdo ou exclusdo de atividades em outros projetos, como o tratamento
paisagistico de 4reas reservadas para equipamentos que foram inviabilizados. Uma das atividades
adicionadas foi a implantacido de um jardim linear ao longo da Rua Voluntérios da Patria. Entretanto, o
andamento dessa obra depende tanto da liberacdo da area, que se encontra ocupada por algumas



familias, como de uma negociacdo com a CONCEPA (Concessiondria da Rodovia Osério-Porto
Alegre), que fez algumas exigéncias, pedindo a inclusdo de elementos de protecdo no projeto. A
equipe também realizou o tratamento do Sitio Lacador, executado pela equipe de infraestrutura urbana,
e o tratamento das pragas de todos os loteamentos implementados até entdo.

Observa-se que as atividades relacionadas & mobilizacdo comunitdria foram realizadas desde a
primeira etapa de implementacdo dos loteamentos (loteamentos 1,2 e 3 em 2002 a 2003), dando-se
continuidade, na segunda etapa (2004 a 2008), através da contratacdo, novamente, de uma empresa
prestadora de servicos especificos para o acompanhamento das familias beneficiadas. Segundo
entrevista realizada com a empresa contratada para a realiza¢do dos servigos, o principal entrave para
o andamento dessa agdo € o atraso no pagamento das atividades exercidas. Com relacdo as politicas
sociais, as atividades comecaram a serem realizadas somente na segunda etapa da implementacdo do
Programa. Contatou-se que grande parte das atividades previstas e ainda ndo realizadas depende da
reforma do prédio do SESI (Servigo Social da Industria), ainda ndo realizada. Tal atraso diz respeito a
uma necessidade de readequag@o do projeto as reais possibilidades de implementag@o e aos recursos
disponiveis.
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Figura 01: Status das tarefas planejadas no segundo semestre de 2008
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Figura 02: Andamento fisico dos projetos até o primeiro trimestre de 2008

Principais dificuldades para o avanco fisico do Programa

Com relacdo aos principais entraves que dificultam o andamento das atividades e que foram
identificados através das entrevistas, pode-se citar:

A demora para a posse legal das terras pela Prefeitura, acentuando-se, ainda, no caso da
presenca de familias morando ilegalmente nas 4reas;

Os tramites necessdrios para a aquisicdo de recursos complementares em fontes alternativas
(e.g. BNDES);

A necessidade de revisar as metas planejadas e readequar o escopo da intervencao;

O surgimento de problemas financeiros nas empresas licitadas, no decorrer da execucdo dos
servigos contratados;

A necessidade de readequar os projetos (que foram desenvolvidos por empresas licitadas) no
momento da execucdo das obras, ou a ndo adequacio desses projetos a legislacdo local,
necessitando a intervencao de outros 6rgdos da Prefeitura e sua aprovacao;

A dependéncia da ag@o de agentes externos para a solugcdo de problemas enfrentados na
execucdo de tarefas e a excessiva burocratizacido desse processo;

A dependéncia da aprovacdo de agentes internos e externos para a execucdo de tarefas e a



excessiva burocratiza¢do desse processo;

¢ A demora dos processos licitatorios devido ao ndo cumprimento de editais, ndo candidatura de
empresas ou até erros nas propostas das empresas, que precisam ser revistos;

¢ A dificuldade de mobilizar a equipe técnica da Prefeitura quando hda um pico de demanda nos
projetos especificos do Programa;

¢ A dificuldade de mobilizar a populacdo a participar dos cursos profissionalizantes (quando nio
ha auxilio financeiro);

¢ A dificuldade de mobilizar a populacdo para a formalizagdo de associagdes, pré-requisitos para
trabalhar nas unidades de triagem;

5 DISCUSSAO

Em linhas gerais, observa-se uma concentragcdo das acdes em dois periodos distintos: 2003/2004 e
2005 a 2007. Na primeira etapa houve a construcdo de trés loteamentos novos e a regularizagcdo de um
quarto loteamento. Foram disponibilizados servicos como creches, centros comunitdrios, e a
ampliacdo de parte de uma escola. Além disso, houve um acompanhamento das familias beneficiadas,
através do Projeto de Desenvolvimento Comunitdrio e Educagio Sanitdria e Ambiental. Entretanto, os
projetos de Infraestrutura Vidria, Valorizacdo Paisagistica e Geracdo de Trabalho e Renda foram
implementados de forma bem mais restrita. Vdrias atividades foram previstas para o projeto de
Geracdo de Trabalho e Renda, mas tais atividades ndo foram viabilizadas, tendo esse projeto se
restringido a oferta de cursos profissionalizantes. Além disso, o avango fisico do projeto de
Valorizagdo Paisagistica limitou-se as pracas dos loteamentos executados, enquanto nenhuma agao do
projeto de Infraestrutura Vidria foi efetivamente implantada. Na segunda etapa observa-se um maior
nimero de ag¢des. O projeto vidrio avangou em 60% do total previsto, foram construidos mais cinco
loteamentos novos, além da provisdo de servigos, como creches e a ampliacdo de mais uma parte da
escola. O projeto de Desenvolvimento Comunitério tem sido implementado pela empresa contratada, e
o projeto de Geragd@o de Trabalho e Renda, além da oferta de cursos profissionalizantes, tem alguns
convénios firmados e unidades de triagem ja em operacao.

Foram identificados problemas de sincronia na implementacdo dos diferentes projetos, que deveriam
ser complementares, e estar atendendo as necessidades da populagdo sob diversos aspectos, ndo s6 em
relacdo a necessidade do espaco fisico da habitacdo, principalmente no que diz respeito aos projetos de
Geracgdo de Trabalho e Renda e de Desenvolvimento Comunitirio e Educag@o Sanitiria e Ambiental.
Entende-se que esses dois projetos, menos palpaveis e talvez mais dificeis de serem monitorados, sdo
de extrema importincia para que se atinjam os objetivos do Programa, pois realizam um papel de
integracdo da populagdo beneficiada, por meio de um novo modo de vida proposto. Ha também uma
divergéncia entre os desejos imediatos desta populagio e o que o Programa se propde a oferecer-lhe. O
Programa acena com um novo e melhor modo de vida para essa populacdo, mas os beneficios dessa
mudanga s6 podem ser percebidos a um médio ou longo prazo. O que se constatou, através das
entrevistas, € que existe uma dificuldade de mobilizar essa populacdo a se engajar em acdes cujo
retorno ndo € percebido de imediato.

Dessa forma, pode-se identificar que as principais dificuldades encontradas para o avango fisico do
programa estdo relacionadas com sua elevada complexidade, assim como foi observado em programas
semelhantes (e.g. CDRA 2001; 2006). Tal complexidade estd relacionada com: (a) o escopo produto,
ou seja, a interdependéncia entre a entrega de produtos tangiveis e intangiveis necessdrios para a
geracdo dos beneficios esperados para a populagio; (b) a interdependéncia entre as equipes, que
necessitam trabalhar de forma integrada para viabilizar a entrega dos produtos, de forma integrada; e
(c) ao elevado grau de incerteza inerente a esse tipo de programa, devido ao elevado grau de
terceirizacdo das atividades, a instabilidade das premissas nas quais o planejamento de programas
desse tipo se baseia e ao elevado grau de influéncia do meio externo.



6 CONCLUSOES

Pensar um Programa Integrado, em que nfo sera oferecida apenas a moradia, mas em que se pretende
elevar a qualidade de vida da populagdo a um patamar sustentdvel, requer que se proponham acdes
efetivas de geracdo de trabalho e renda, capazes de promover a inclusdo social, e ndo apenas o acesso
fisico a cidade estruturada. Nesse sentido, as alternativas que se vislumbram para programas dessa
natureza passam, necessariamente, por um refinamento do processo de concepcdo e planejamento
técnico-institucional e pelo efetivo engajamento da populacdo atingida pelas acdes.

O grande problema apontado pelos gestores, em relacdo ao financiamento do Programa, escapa, em
primeira instancia, a sua algada: a enorme variaciio cambial ocorrida entre a contratacdo do PIEC e a
sua execugdo. A alta desvalorizac¢@o do ddlar frente ao real reduziu, grosso modo, a metade o aporte de
recursos do FONPLATA.

Dessa forma, este estudo alerta para a necessidade de abordagens gerenciais mais flexiveis, que
melhor se adaptem a dinamicidade ou organicidade dos programas com elevado grau de
complexidade. Tais abordagens devem prever a participagdo ativa das equipes que implementam as
acodes, visando a aprendizagem e melhoria continua, além do reconhecimento de que hé incertezas e ha
um elevado grau de influéncia do ambiente externo, e que, consequentemente, havera a necessidade de

readaptacdes e renegociacoes.
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