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Exclusdo Social na Amazénia Legal

O ESTUDO

SUDAM assumiu uma posi¢ao, como 6rgdo técnico de planejamento, que se fundamenta

no conceito de desenvolvimento sustentavel e cuja concepgao estratégica define-se por
quatro macro-politicas: ambiental, s6cio-antropolégica, espacial e institucional (PDA 1994/97).
No ambito destas diretrizes localiza-se o presente estudo, com o objetivo de subsidiar a
elaboracdio de um Plano de Desenvolvimento Social com dados, analises, produtos e
recomendagbes significativas sobre agdes que visam reduzir a pobreza e os déficits sociais.

A FIA/FEA/USP responsabilizou-se por conceber e executar este trabalho, no periodo de
dezembro de 1995 a julho de 1996, em parceria com a equipe técnica do DRH/SUDAM e as
organizagdes da sociedade civil da Amazoénia Legal que aceitaram o convite a participagao. O
estudo abrangeu: realizagido de workshops e reunides técnicas, levantamento e analise de dados
primarios e secundarios; trabalho de campo com procedimentos de pesquisa-agao; elaboracdo de
resultados analiticos e produtos para utilizagdo em pesquisas e projetos de agao.

O estudo abrangeu os nove estados componentes da regido denominada Amazonia Legal,
realizando um mapeamento das experiéncias de agao voltadas a redugdo da exclusdo social, em
suas variadas formas de expressdo, focando como fontes de dados primarios os 6rgaos piiblicos
de cada estado e as organizagdes da sociedade civil. Atendendo as especificagbes do Termo de
Referéncia da Licitagaio no dmbito do Projeto BRA 93/041, a pesquisa procurou apreender; na
medida das limitagdes tedricas, metodolégicas e logisticas inerentes ao tema; o amplo e
diversificado conjunto de experiéncias referentes a: redugio de déficits sociais, equacionamento
da pobreza, melhoria da qualidade de vida, geragio de emprego e renda.

O conhecimento destas experiéncias ja existentes é considerado fundamental para que os planos
de SUDAM proponham politicas sociais e apoiem programas de acao sintonizados com a
especificidade do desenvolvimento sustentavel da regido.

Considerando que este conhecimento deve ser socializado, através do intercambio das
experiéncias e conseqiente aperfeicoamento na utilizagdo dos recursos, o estudo foi desenhado
sob a forma de um processo interativo, de modo a promover a participagao dos agentes sociais
pesquisados.

O levantamento focou especialmente as organizagbes da sociedade civil - entidades nao-
governamentais - que atuam com atividades que visam reduzir formas especificas de exclusdo
social. Esta escolha justifica-se pela disseminagdo do conceito de que a parceria com as entidades
da sociedade civil - ONGs, associagdes, fundagdes, cooperativas - constitui o método eficaz de
realizar acoes sociais num cenario de Estado democratico.

Afirma-se que a participagdo destes “novos atores sociais” permite atender melhor as
necessidades da populagdo, em virtude da eficiéncia em detectd-las em sua especificidade e
atendé-las com agilidade e justica.

Ressalte-se, entretanto, que tanto o conceito de parceria, como a configuragio destas
organizagdes nao sao suficientemente claros e bem delimitados. Toda produgao teérica sobre as
chamadas entidades do terceiro setor é ainda muito ampla e variada, para assegurar maturidade
em sua caracterizagdo para fins de pesquisa. Assim como o discurso sobre a eficacia da parceria -
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principalmente como forma de minimizar as mazelas da acdo governamental - padece de
subjetividade e vieses que dificultam o reconhecimento empirico de suas manifestagoes.

Sao ainda incipientes as tentativas de mapear e caracterizar as entidades deste terceiro setor,
composto pelas organizagbes privadas, ndo distribuidoras de lucro. Afirmar seu potencial de
atuagdo em conjunto com o Estado ou, como querem alguns, substituindo-o é, no minimo,
prematuro. Hoje, ndo ha clareza quanto as competéncias exigidas, em termos de gestdo e
conhecimentos técnicos, nota-se que estas estdo desigualmente distribuidas e, na maioria dos
casos, mal desenvolvidas entre estas organizagoes da sociedade civil.

Ainda assim, sua presenca massiva no contexto sécio-politico brasileiro; a predomindncia de seu
papel no desenvolvimento social em diferentes regides do mundo nos dltimos 30 anos; e, o
principio de que a participacdo social é um valor em si, justificam a escolha deste foco de
pesquisa que permitird - com outros estudos ja realizados ou em andamento - conhecer e atuar
neste universo.

Com o material resultante deste mapeamento - dimensionado em 360 questiondrios de
organizagoes da sociedade civil, 48 formularios das administragdes ptblicas estaduais, dezenas de
entrevistas, workshops e visitas técnicas - foi possivel gerar os seguintes produtos:

1. Cadastro de Entidades: banco de dados - em papel e informatizado - sobre as entidades
mapeadas na pesquisa, para finalidade de consulta.

2. Catalogo de Experiéncias: um segundo banco de dados, vinculado ao anterior, que permite
consultas sobre as experiéncias identificadas.

3. Relatorio Analftico: documento que consolida as estatisticas e andlises geradas no estudo,
apresenta conclusoes e recomendagdes para o Plano de Desenvolvimento Social da SUDAM.
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DESENHO DA PESQUISA

O referencial teérico-conceitual que sustenta o estudo é multidisciplinar, visto que o tema -
experiéncias para reduzir a exclusio social no contexto de politicas e planos de
desenvolvimento sustentado - é abrangente das ciéncias sociais, politicas, economicas e
organizacionais.

A amplitude do escopo do estudo; as dimensoes da realidade fisico-geografica determinada; a
caréncia de dados e estudos sobre os elementos mais contempordneos do problema (como as
ONGs, por exemplo); e, a preocupagao em focar a pesquisa nos objetivos de SUDAM, exigiram
alguns cortes epistemolégicos. Dentre estes destaque-se:

* O recorte do universo “experiéncias” em: atividades executadas por 6rgaos publicos da
Administragdo Direta dos estados e, em alguns casos, de municipios; e, em atividades
executadas por organizagbes ndo diretamente vinculadas ao Estado, constituindo dois
“sistemas” de levantamento, agregacdo e analise dos dados coletados.

* A divisio do universo amazonico conforme os limites fisico-geograficos das nove unidades
federativas, para delimitagdo do trabalho de campo.

* O tratamento estatistico dos dados primarios, obedecendo a formagao prévia de categorias
analiticas, concebidas mediante interpretacio e sintese das questbes abertas e andlise de
freqiéncia das respostas quantificaveis.

A pesquisa foi desenhada nos parametros dos métodos descritivo e exploratério, adicionando
procedimentos de pesquisa-acdo e estudo de caso. Este “mix” metodolégico foi concebido para
dar conta do alto grau de generalidade do tema associado a complexidade da regido estudada,
na qual imensiddo, diversidade e impenetrabilidade sdo as caracteristicas constantes e restritoras.
Os aspectos descritivos foram investigados mediante levantamento direto dos dados sobre as
experiéncias existentes utilizando dois instrumentos de coleta: um para 6rgiaos do sistema
governamental e outro para entidades do sistema ndo-governamental; ambos guardando a
compatibilidade possivel entre si.

A opgao pelo uso de técnicas de pesquisa-agao - predominantemente workshops e reunides
técnicas estruturadas - visava apreender a dindmica dos processos sociais em que se inseriam as
experiéncias mapeadas e propiciar aos participantes condigdes de influir sobre o estudo e, ao
mesmo tempo, alimentar com ele as reflexdes de suas organizagdes. Os estudos de caso foram
coletados para ilustrar aspectos relevantes dos projetos e linhas de agdo encontrados, como: a
forma de atuagdo da entidade, a metodologia da experiéncia, os critérios de avaliagdo de
resultados.

Nenhum dos levantamentos esgotou a realidade estudada, ndo apenas pelas limitagdes
operacionais e logisticas do trabalho contratado, como também porque a escassez e imprecisao
dos cadastros e fontes de dados secunddrios impede estimar com maior seguranga as dimensoes
deste universo. Esta constatacao reforcou a decisao de elaborar cuidadosamente o Cadastro de
Entidades e o Catalogo de Experiéncias, considerando-se que a geragao de produtos deste tipo,
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em diversos estudos, bem como seu constante aperfeicoamento e utilizagdo poderao sanar esta
lacuna de conhecimento.

Importa ressaltar que a utilizagdo das técnicas de pesquisa-acdo foi essencial para apreender e
compreender caracteristicas especificas de sub-regides e comunidades, cuja existéncia invalida,
totalmente, a percepgdo de uma Amazonia como um todo social homogéneo. Para concretizar
este trabalho optou-se por criar uma rede de parceiros, nos parametros do conceito antropolégico
do “social network”, composta por pessoas indicadas por organizagdes da sociedade civil que
atuam com projetos de ac¢do para reduzir a exclusdo social. O convite a participagao foi aceito
por entidades que tinham experiéncia em trabalho de campo e que consideravam importante,
para sua propria atuagdo, a geragao dos produtos da pesquisa e a oportunidade de serem
parceiras de SUDAM na elaboragdo de planos e politicas sociais.

O processamento estatistico dos dados primarios valeu-se dos recursos do software SPSS e seus
resultados preliminares foram validados em workshops realizados em dez diferentes cidades da
Amazonia, envolvendo a rede de parceiros e entidades locais. Deve-se ressaltar que a adogao de
técnicas quantitativas e qualitativas se, de um lado, permitiu mensurar, analisar e ilustrar a
realidade estudada; de outro lado, limitou a precisao estatistica dos resultados, os quais devem
ser interpretados como indicagoes de tendéncias.

O Cadastro e Catdlogo, por sua vez, embora contendo significativo aporte de informagdes sobre
as entidades e respectivas experiéncias de agao, ndo pretendem ser documentos censitarios, nem
relatérios de avaliagio. Como base de dados eles devem funcionar como recursos para consultas
técnicas, recomendando-se que, na continuidade da parceria entre SUDAM, 6rgdos piiblicos e
organizagbes da sociedade civil, estabeleca-se um sistema de informagdes, periodicamente
atualizado e aperfei¢oado, para ser utilizado como Censo da Agao Social de Reducdo da Exclusao
na Amazonia.
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SUMARIO DAS ANALISES

A

TOTAL DE EXPERIENCIAS CATALOGADAS

TIPOS DE ENTIDADES MAPEADAS

s tabelas abaixo apontam a configuracdo geral da amostra de entidades e projetos
abrangidos por este estudo:

UF Experiéncias Tipos de Entidades Entidades
Identificadas Identificadas
AC 54 ONG 85
AM 57 Assoc. de produtores 76
AP 70 Assoc. comunitarias 47
MA 62 Assoc. religiosas 38
MT 64 Cooperativa 24
PA 141 Sindicato de trabalhadores 54
RO 133 Federacéo 16
RR 61 Outras 13
TO 75 Fundagé&o 8
DF 17 Publ. estadual 29
TOTAL 734 Publ. municipal 11
Publ. federal 7
TOTAL 408
NUMERO DE PROJETOS POR TIPO DE ENTIDADE POR ESTADO
Tipo de Entidade / UF AC AM AP MA MT PA RO RR TO DF TOTAL
n % n % n % n % n % n % n % n % n % n % n %
ONG 24 44 7 12 3 18 29 36 56 24 17 24 18 9 15 12 16 157 21
Assoc. Produtores/ Trabalhadores 5 9 2 4 5 7 5 8 1 2 12 9 33 25 9 15 2 g 74 10
Assoc. Comum. / Populares 1 2 8 14 2 3 4 6 1 2 5 12 9 2 3 10 13 45 6
Assoc. Religiosa/ Pastoral 7 13 7 12 1 2 7 11 6 4 16 12 15 25 7 9 66 9
Cooperativa 3 6 2 4 3 4 14 23 5 4 9 7 1 2 37 5
Sindicato Trabalhadores 8 14 1 1 31 22 7 2 g 49 7
Federacao/ Ent. Classista 1 2 3 5 1 1 11 8 6 5 3 4 25 g
Fundagao 2 4 8 13 3 2 13 2
Outras - Nao Governamentais 5 9 2 8 9 6 3 2 5 7 24 8
Publicas 13 24 13 23 55 79 20 32 9 14 35 25 23 17 23 38 36 48 17 100] 244 33
TOTAL 54 100 57 100 70 100 62 100 64 100 141 100 133 100 61 100 75 100 17 100} 734 100

Neste capitulo enfoca-se o relato analitico cujos cortes obedeceram, na medida da possibilidade
oferecida pelos dados coletados, ao conjunto de questdes que originaram o estudo.

As experiéncias catalogadas foram sistematizadas de modo a obter-se resultados estatisticos sobre
as populagdes atendidas, tipo de resultado e de metodologia referidos pelas entidades
executoras. Apresenta-se o porte dessas entidades quanto ao pessoal e volume de recursos
informados, bem como as principais fontes de financiamento dos projetos, os mecanismos de
avaliacao utilizados e as vinculagbes institucionais estabelecidas, conforme as indicacdes dos

respondentes.

SUDAM/PNUD
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3.1 Experiéncias de Acao para Reduzir a Exclusao Social - Perfil de Caracterizacao

O gréfico abaixo identifica a populagdo-alvo das entidades mapeadas, permitindo constatar um
equilibrio entre experiéncias de tematica rural e urbana: 273 projetos voltados ao pequeno
produtor e trabalhador rural, além de 45 projetos voltados ao indio representam 43% de
experiéncias de temdtica exclusivamente rural. Observe-se que as demais populagbes-alvo
abordadas - com excecao de "trabalhador urbano" - referem-se a temas tanto rurais como
urbanos. Destes, destaca-se a presenca de 123 (17%) projetos voltados a crianga e ao adolescente
e 133 (18%) voltados ao publico em geral, (entendido como agbes que ndo definem uma
populagao prioritdria ou cujos resultados atingem a populacdio como um todo). "Outros" (8%)
refere-se populagbes atendidas por um niimero pequeno de experiéncias, por exemplo, doentes
e deficientes e comunidades negras.

POPULACAO-ALVO POR TIPO DE ENTIDADE

100%
90% + ——

80% +

|
70% 4+ - OOutros
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60% +

50% +
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0% -
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Assoc. de
produtores
Assoc.
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Assoc.
religiosas
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trabalhadores
Federacéo
Fundacéo
Outras
Publicas

O quadro acima aponta a origem institucional das experiéncias levantadas, indicando quais
populagbes-alvo estao atendidas pelas entidades mapeadas. As experiéncias voltadas ao pequeno
produtor e trabalhador rural sdo prioridade de entidades que tradicionalmente os representam e
defendem seus interesses - as associagoes de produtores (88%), sindicatos de trabalhadores (76%)
e cooperativas (95%). O indio e o produtor rural sdo interesses fundamentais das entidades
religiosas (23% e 30%, respectivamente), enquanto as ONGs distribuem suas experiéncias
atuando com diversas populagoes especificas (produtor rural, criangas, indios), ou com a
populagao em geral, de forma indiferenciada.
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TIPO DE RESULTADO DAS EXPERIENCIAS
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O quadro acima aponta a preponderancia das experiéncias que tém por objetivo a geragdo de
renda, o principal tipo de resultado para praticamente todos os tipos de entidades analisados.
Observa-se que os sindicatos e federagdes e entidades classistas sdo as principais entidades que
atuam visando o fortalecimento do movimento associativo, mas que este tipo de resultado ndo é
exclusivo a elas, destacando-se, também a atuagao das ONGs.
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3.2. Metodologia das Experiéncias Mapeadas

Néo se pode afirmar que os projetos e programas de acdo que visam reduzir os problemas de
exclusdo social obedecam a um conjunto de normas e procedimentos que se poderia considerar
como um corpo metodolégico préprio. A opgdo pelas formas de atuacdo é decorrente das
caracteristicas da populacdo-alvo e, consequentemente, da especificidade de suas caréncias, da
visao (implicita ou explicita) dos resultados que se pretende alcancar; e, da tradigdo, vivéncia,
visao de mundo e valores ideolégicos que sustentam a entidade executora.

FORMA DE ATUACAO DAS ENTIDADES

Infra- Qutros
2% 3
Pesquis $strutura 0 SUporte~a
3% 7% producao
Assessoria 24%
8%

Capacitacdo
de liderancas
4%

Assisténcia Formacao
social profissional
5% 9%
Mobilizagéo Atendimento
popular de saude
13% L , 5%
Organizagéo Métodos
sindical educacionais
6% 14%

A diversidade de formas de atuagdo levantadas obrigou a sistematizagdo em categorias analiticas
agregando, grosso modo, por semelhanga, os modos como as experiéncias sdo executadas. Nesta
tipologia destaca-se que:

* 24% das experiéncias procuram criar condi¢bes sociais e econdmicas para dar suporte a
producdo e comercializagao, utilizando desde os métodos pedagégicos para estimular os
trabalhadores em formas cooperativas de organizagdo e para esclarecer os mecanismos
contabeis-financeiros basicos, até o apoio as solugdes logisticas para armazenamento,
transporte e venda dos produtos.

* 13% das experiéncias empregam procedimentos de organizagdo e mobilizagdo popular, em
funcdo da tradigdo advinda dos movimentos de reivindicagbes sociais; do valor da participagao
social como meio de afirmacgao da cidadania; e do tipo especifico de resultados esperados da
acdo. O exemplo classico vem das organizagbes sindicais, mas ha diversas experiéncias,
oriundas de entidades de diversas naturezas, que atuam desta maneira.

* 14% das experiéncias realizam-se com emprego de métodos e técnicas de ensino e educagdo
e 9% visam oferecer educagdo profissionalizante ou qualificagao, cabendo a entidades como
Fundagbes e ONGs um papel de destaque nestes campos.
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* 6% das experiéncias utilizam formas de organizagio por categoria profissional,
fundamentando-se na eficiéncia da associagdo por representatividade profissional e na
prevaléncia da melhoria das condigbes de trabalho e da geracao de renda sobre outras formas
de reducao dos déficits sociais.

Uma andlise através do cruzamento de dados de tipo de entidade, forma de atuagdo e tipo de
resultado permite fazer as seguintes relagdes: As experiéncias voltados ao pequeno produtor e
trabalhador rural realizam-se, principalmente, através do suporte a produgdo e comercializagao
(55%) e organizagao de classe (17%), visando incrementar a renda (77%). Em contraposigao, as
experiéncias voltadas ao trabalhador urbano, também destinadas a gerar trabalho e renda (72%),
realizam-se, prioritariamente, através da formagao profissional (39%). Projetos voltados as criangas
e adolescentes realizam-se utilizando recursos educacionais e pedagogicos (27%) e formagao
profissional para adolescentes e jovens (18%), visando obter resultados de elevar o nivel
educacional (32%) e de assegurar a vigéncia dos direitos deste segmento da populagao (24%).

Experiéncias voltadas as mulheres caracterizam-se, na sua maioria, pela utilizagao de recursos
metodolégicos de ensino e educagdo (27%) e pelo estimulo a organizagao (33%), com objetivo de
assegurar direitos (31%) e atender necessidades basicas (51%), com énfase em satide. indios sao
atendidos prioritariamente através de experiéncias de organizagao e mobilizagdo (40%), visando a
conquista e garantia de direitos (24%) e o atendimento das necessidades basicas (53%),
enfatizando, entre estas, a educagao (24%).

Assessoria (42%) e capacitagdo de liderangas (23%) é a forma mais freqiiente de atuagdo das
experiéncias que atendem a populagido “outras entidades”, isto é, que acionam mecanismos e
recursos para fortalecer as entidades associativas e movimentos populares (54%), mais
diretamente atuantes junto aos “excluidos”.

Projetos voltados ao “piiblico em geral” distinguem-se em dois padrdes basicos, um referente as
experiéncias governamentais e outro para as experiéncias provindas das organizagbes da
sociedade civil. Os primeiros realizam-se através de investimento em infra-estrutura, urbanizagao
e equipamentos (18%), visando o atendimento de necessidades basicas diversas da populagao
como um todo (45%). As experiéncias nao-governamentais voltadas ao piblico em geral realizam-
se, com mais elevada freqiiéncia (24%), através de procedimentos de mobilizagao e organizagao
das pessoas, visando conscientizd-las e leva-las a atuar em favor da preservagao ambiental.

3.3. A sustentagdo financeira das experiéncias

O levantamento de campo procurou colher informagbes sobre os recursos financeiros utilizados
para realizar as experiéncias de agao social mapeadas, com o objetivo de dimensionar estas
atividades e caracterizar suas fontes de apoio e as articulagbes para acessar estes financiamentos.

Adiante-se, porém, que estas informagbes, embora fidedignas quanto ao levantamento e analise,
devem ser interpretadas de forma muito restrita. Em primeiro lugar, porque constitui uma falacia
da teoria administrativa que considera a dimensdo financeira como parametro de eficiéncia e
eficacia, principalmente em atividades, projetos e programas da natureza daqueles que sao objeto
deste estudo. Ha caracteristicas pouco conhecidas - como, a importancia do trabalho voluntario e
militante; o uso de trocas em espécies e favores; o efeito multiplicador da solidariedade - que nédo
aparecem na sistematizacdo das estatisticas e contabilidades, mas constituem as verdadeiras

SUDAM/PNUD FIA/FEA/USP
10



Exclusdo Social na Amazénia Legal

explicagdes do sucesso de muitas experiéncias. Da mesma forma e no sentido oposto, grandes
volumes de dinheiro sdo desperdicados em programas, que seguem caminhos tortuosos desde a
fonte original até atingir o “beneficiado”, resultando em sistemas aparentemente bem controlados
de distribuicao de recursos mas que, na pratica, pulverizam-nos reduzindo sua capacidade de
atingir os objetivos para os quais estavam destinados.

Em segundo lugar, sabe-se que estas sdo as informagdes que geram mais forte resisténcia dos
respondentes durante o levantamento. A desconfianga (até legitima!) de que estes dados sejam
utilizados para avaliar sua eficiéncia e/ou para controlar sua atuagdo; ou para divulgar os meio de
obtencdo de recursos, acirrando a “concorréncia” junto a entidades e 6rgaos financiadores;
generaliza uma atitude refratdria que se expressa em negar a informagdo, ou oferecer apenas
aquela que é oficialmente registrada em contribuigbes, convénios, orcamentos, balangos e
relatorios. Ressalte-se, também, que grande parte das organizagbes da sociedade civil sdo
pequenas entidades, geridas de modo informal, sem maiores sofisticagbes contdbeis e nas quais
nao se encontram registros formais, mesmo que haja boa vontade de prestar a informagao.

VOLUME DE RECURSOS DAS EXPERIENCIAS, EM 1995

Faixa de Recursos ONG Governo TOTAL
(em R$ mil) n % n % n %
0---5 130 29 3 2 133 21
5---10 66 15 1 1 67 11
10--- 20 67 15 8 4 75 12
20 ---50 77 17 25 13 | 102 16
50 --- 100 52 12 21 11 73 12
100 --- 500 40 9 45 24 85 13
Acima de 500 12 3 84 45 96 15
TOTAL 444 100 | 187 100 | 631 100

Cruzando-se, no quadro acima, as expectativas governamentais e ndo governamentais mapeadas,
por faixas de recursos utilizados em 1995, conforme as informagbes dos respondentes, observa-se
uma distribuicdo homogénea com forte concentracdo (44%) de projetos e programas com
recursos abaixo de R$ 20.000,00. Este resultado é ainda mais preocupante quando se observa
que sobe para 59% quando se analisa, exclusivamente, as experiéncias executadas por
organizacdo da sociedade civil, suscitando questdes que nao sao respondidas pelos dados da
pesquisa, mas devem ser contempladas na elaboracdo do Plano de Desenvolvimento Social da
Amazonia:

» com recursos tao limitados qual a possibilidade efetiva de gerar resultados de impacto sobre a
exclusdo que se pretende reduzir/eliminar?;

* se esta efetivamente é obtida - inclusive pelos meios ndo conhecidos, acima ressaltados - o
caminho ndo estd, justamente, em disseminar estas “estratégias de solugoes”?

* a “sustentabilidade” que se afigura como a caracteristica mais importante das atuais teorias de
acao social para o desenvolvimento é um dos objetivos prioritarios destas experiéncias de
reduzido orgamento financeiro, ou estas se mantém como agbes emergenciais, que s6
impedem a imediata radicalizagdo das contradi¢oes?
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Como seria de se esperar, o quadro indica, também, que a maior parte das experiéncias com
orcamentos superiores de R$ 100.000,00 no ano de 1995 (69%) sao aquelas de extragao
governamental. Pode-se questionar, visto que os caminhos dos “repasses de recursos” sao
complexos e pouco transparentes, se e como as informagdes das organizagdes respondentes de
ambos os sistemas, aqui separados para efeito de analise, mantém entre si um fluxo de verbas e
dotagbes pouco conhecido e onde “cada caso é um caso.

HIERARQUIZACAO POR ORDEM  DE 1. Estado
VOLUME DAS FONTES DE FINANCIAMENTO 2. Entidades internacionais
DAS EXPERIENCIAS DAS OSCs - EM 1995 3. Pessoas fisicas

4. Fontes nao identificadas
5. Recursos proprios
6. Empresas

E no Estado, seja como executor, financiador ou “parceiro”, através dos governos federal,
estaduais e municipais, que se origina a maioria dos recursos utilizados em projetos de redugao
da exclusio social na Amazdnia. A presenca de financiamentos oriundos de organismos
internacionais é também marcante na regido, porém estes estdo disponiveis apenas para uma
minoria de entidades, que tém condi¢iao de atrai-los e atuar nos padrdes exigidos por estas
entidades internacionais.

A categoria “pessoas fisicas” refere-se, principalmente, a recursos provindos dos associados das
entidades, mas também abrange, em escala consideravelmente menor, doagbes feitas por
individuos. Recorrem a contribuicoes de associados, entidades como associacdes de diversas
naturezas mas, particularmente, aquelas voltadas a producdo econdmica, os sindicatos e
cooperativas. Estas entidades, em sua maioria, beneficiam seus préprios associados - a populagao-
alvo mais freqiiente é o produtor rural - embora mobilizem o interesse comum e a solidariedade
de classes e comunidades. Entretanto, ao situarem-se, coletivamente em situacao de exclusao
social e pobreza, estas entidades tém dificuldades de obter de seus préprios membros o volume
de recursos necessarios para resolver concreta e efetivamente as caréncias de seus associados.

E sinal da fragilidade das entidades associativas que a geracio de recursos proprios ocupe uma
timida posi¢do no orcamento das experiéncias. A sustentabilidade das experiéncias, para além do
periodo limitado de duragao dos recursos externos - geralmente inferior a dois anos - tem sido
um desafio para as organizagoes da sociedade civil. A dependéncia excessiva de uma tinica fonte
de recursos também sujeita as entidades a ingeréncia interna pelo financiador, ao risco de corte
do financiamento e descontinuidade das experiéncias.

3.4. Estrutura e Vinculagoes Institucionais das Organizagcoes da Sociedade Civil

Cada experiéncia conta, em média com apenas 2,7 funciondrios contratados - em regime
permanente e em periodo integral - e, em média, 2,4 prestadores de servico ou colaboradores
em tempo parcial. Este dado, porém, varia de acordo com o tipo de entidade executora. A
capacidade de mobilizar o trabalho voluntario e obter pessoal cedido de outros 6rgaos também
depende do tipo de entidade e metodologia do projeto. O voluntarismo é observado em projetos
de orientagdo comunitdria e em associagbes voltadas para seus préprios membros. Sua
manifestacdo mais freqilente é a realizagdo de mutirdes. Nestes eventos, é comum encontrar
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acima de cem voluntdrios - as vezes uma comunidade inteira - enquanto na atividade cotidiana
das entidades, observa-se caréncia de pessoal e intermiténcia do trabalho voluntario. Em projetos
de salde, educagao e assisténcia técnica, observa-se, com freqiiéncia, a presenga de pessoal
cedido por 6rgdos da administragdo piiblica dos normalmente quadros municipais e estaduais,
principalmente para atividades que exigem pessoal técnico de nivel superior.

Néao surpreende, apesar da disseminagao do uso do termo ndo-governamental, que o tipo de
vinculagao citada com maior freqiiéncia pelas organizagbes da sociedade civil é com o Estado
(46%). Esta vinculagdo, mais destacada em estados como o Amapa (80%) e Ronddnia (63%),
materializa-se nao apenas através do financiamento, como também sob a forma de parceria na
execugao das atividades, que pode ser ilustrada pela inser¢ao das organizagbes da sociedade civil
em programas multilaterais, como PLANAFLORO e o Programa Piloto de Preservacdo das
Florestas Tropicais, e ainda, através da utilizagdo de instalagbes e equipamento piblico em
experiéncias ndo-governamentais, cessao de funciondrios e outras formas. A incorporagao do
cidaddo e das organizagdes da sociedade civil no processo de definigdo das politicas publicas
observa-se através do aumento da utilizacao de instancias como conselhos e féruns e o uso de
técnicas de orcamento participativo.

E alta a freqiéncia (42%) da vinculagio das experiéncias com outras organizagbes ndo-
governamentais, além da propria entidade respondente, indicando a utilizagao das redes
informais entre as organizagoes da sociedade civil.

Com 24% de frequiéncia, foi feita referéncia a vinculos com entidades internacionais. Apesar da
postura genérica de ndo interferéncia e respeito a autonomia das entidades que financiam, os
organismos internacionais exercem considerdavel grau de influéncia sobre metodologia e
mecanismos de avaliagdo - em dltima instancia, pela prépria decisio de escolher quais projetos
merecerao seu suporte.

3.5. Como as Experiéncias de Organizacoes da Sociedade Civil sao Avaliadas

Avaliagdo é uma questao nevralgica em qualquer situagao e contexto. Ja foi referido o cuidado
nesta pesquisa de ndo se infringir o compromisso com os parceiros, de ndo se avaliar experiéncias
e entidades mapeadas, sob pena de ndo se obter nem mesmo os dados descritivos necessarios. A
literatura existente sobre entidades do terceiro setor é enfatica sobre a necessidade de criar
sistemas e indicadores de avaliagio, mas também o é sobre a dificuldade de precisio e
abrangéncia dos modelos que podem ser sugeridos. A prépria teoria de gestdio de projetos
ressalta, concomitantentemente, a importancia e a complexidade deste aspecto; as quais sdo
intensificadas quando se trata de projetos de agdo social, nos quais interferem diferengas de
opinido, percepgao, interesses, principios e valores.

Neste estudo limitou-se a questdo da avaliagdo, exclusivamente, ao levantamento dos meios e
procedimentos de avaliagio de resultados das experiéncias mapeadas, relatados pelos
respondentes a questao aberta. A tendéncia das respostas permitiu classifica-las em duas
categorias: quem avalia e qual o mecanismo utilizado.
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QUEM PARTICIPA DAS AVALIAQOES DAS EXPERIENCIAS 2 QUAIS OS PRINCIPAIS MECANISMOS DE AVALIAQAO?
Outras Entid. Comunidade
10%
1% ’ Percepcéo
18%
Fessa Reunido
[ 4%
Pop.Atendida A ouni
Assoc. Comparaco
26% pook
Dirigentes
52% Indicadores
19% Consulta
8%

MECANISMOS DE AVALIACAO E PARTICIPANTES DO PROCESSO

Reunides Consulta Indicadores Comparagao Pesquisa Percepgao TOTAL

Comunidade 19 9 3 1 2 2 36
%] 53 25 8 3 6 6 100

Dirigentes 41 9 57 26 3 56 194
%] 21 5 29 13 2 29 100

Popul. Atendida 66 9 2 1 8 8 95
%] 69 9 2 1 8 8 100

Outras Entidades 29 4 8 3 2 46
%] 63 9 17 7 4 100

TOTAL 155 31 70 31 13 68 371

%] 42 8 19 8 4 18 100

Os dados indicam que a avaliagio é um processo eminentemente interno, realizado pelos dos
proprios dirigentes em 52% dos casos. Em 48% dos casos ela é externa, incluindo a comunidade,
a populagao atendida, ou mesmo, avaliagbes realizadas por outras entidades, tais como
financiadores e outras ONGs que assessoram as experiéncias, fornecendo algum tipo de
assisténcia técnica.

As avaliagdes sdo realizadas em reunides técnicas e assembléias (42%). Em 19% das experiéncias
cujas avaliagbes foram relatadas, foram utilizados indicadores para itens quantificaveis, como
niimero de atendimentos prestados ou redugao de mortalidade. Mas este uso, além de pouco
frequente, ndo assegura boa precisdo: ou porque mensura atividade mas ndo indica se e quanto
houve de reducdo do problema social enfocado; ou porque utiliza macro-indicadores, do tipo
mortalidade, esperanca de vida etc, cujo comportamento é modificado por um conjunto de
agoes e fatores, dentre os quais é normalmente dificil isolar a influéncia especifica de uma
determinada experiéncia de agao social.

Observe-se que procedimentos mais formais de avaliagio, como pesquisas e consultas,
apresentam frequéncias significativamente inferiores, o que permite afirmar que as avaliagdes,
quando realizadas, ainda sio extremamente subjetivas e, nesta medida, pouco contribuintes com
o aperfeicoamento técnico das experiéncias e organizagdes das entidades.
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3.6. Problemas apontados pelas Organizacées da Sociedade Civil

PRINCIPAIS PROBLEMAS DAS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL

Problemas

n %
Falta de recursos financeiros 207 63
Falta de recursos humanos 74 23
Dificuldade de gerenciamento 68 21
Falta de infra-estrutura basica na entidade 59 18
Falta de apoio técnico 40 12
Falta de apoio do poder local 85 26
Burocracia governamental 49 15
Falta de defini¢éo de politicas 25
Falta de infra-estrutura na comunidade 18
Falta de informacao 16
Fragilidade do movimento associativo 53 16
Falta de integracéo entre as entidades 24 7
Dificuldade de Locomog&o 68 21
Baixo nivel educacional da populagdo 16 5
Conflitos de terra 9 3
Falta/dificuldade de acesso a mercado 13 4
Saude 5 2
Outros 18 5
TOTAL 328

% referente ao total de 328 entidades que responderam a questdo formulada

A elei¢do das organizagdes da sociedade civil como principal parceiro dos 6rgaos governamentais
para executar projetos de agdo que visam equacionar a pobreza e alavancar o desenvolvimento
social se, de um lado, concretiza o ideal da democracia participativa, de outro lado, ressalta a
necessidade de assegurar o funcionamento eficiente destas entidades. Esta preocupagao levou a
pesquisa a levantar informagbes sobre as principais dificuldades enfrentadas pelas organizagbes
cadastradas; informagdes estas cujas interpretagdes e analises constituiram-se em um dos mais
importantes focos de interesse dos workshops de andlise realizados.

Como seria de se esperar, a queixa de mais alta frequéncia (63%) diz respeito a caréncia de
recursos financeiros para realizar as atividades desejadas ou consideradas necessarias. Vale dizer
que, com razdo ou sem ela, a maioria das entidades convive, permanentemente, com a frustragao
de ndo atingir seus objetivos. Analisando o contetido dos relatos feitos nesta questdo aberta pode-
se agrupar ao problema da escassez de dinheiro, as categorias falta de recursos humanos (23%),
falta de infra-estrutura bdsica na entidade - espago, equipamento, tipicamente - (18%), falta de
apoio técnico (12%) e dificuldades de gerenciamento (21%), como fatores interdependentes, que
perpetuam uma espiral descendente de fragilizagao da capacidade de agao das entidades da
sociedade civil.

Estes resultados reforgados com tonalidades impressionistas na observagao direta de diversas
entidades no trabalho de campo, indicam que esta espiral dificilmente é rompida através da
simples injecdo de recursos. Intimeros projetos iniciados com volume significativo de recursos
tiveram como destino o desperdicio, o ndo atingimento dos resultados esperados e a
descontinuidade porque as demais caréncias ndo foram, simultaneamente solucionadas. A
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formagao de uma equipe qualificada técnica e gerencialmente, o acesso a apoio técnico parecem
ser pré-requisitos a utilizacdo adequada de recursos.

A segunda dificuldade mais freqiiente é a que se refere diretamente a relagio com o poder
publico. A falta de apoio do poder local - prefeituras municipais, 6rgaos estaduais e federais locais
- foi destacada por um em cada quatro respondentes. Além da falta de infra-estrutura bésica na
comunidade - postos de salde, estradas vicinais, energia elétrica, entre outros - a burocracia
governamental restringe o acesso e acrescenta uma morosidade “kafkiana” a liberagao dos
recursos.

Cumpre ressaltar a importancia deste tema para subsidiar a concepgdo do Plano de
Desenvolvimento Social da Amazoénia. Tradicionalmente a Ciéncia Politica aponta para o
significado do poder local na configuragao das relagdes de forga, que podem viabilizar ou abortar
os processos sociais de desenvolvimento e modernizacdo. O fenémeno do “coronelismo” na
histéria politica brasileira é, provavelmente, o mais genérico padrao cultural do Pais e ndo pode
ser considerado erradicado do cenario contempordaneo. Quando muito adquiriu facetas um
pouco mais modernas, ou nem mesmo isto, naquelas localidades nas quais os entraves da
distancia, do isolamento, do pauperismo, da falta de informagao, permitem o exercicio impune
de agdes discriminatérias e decisdes fraudulentas. £ sem nenhum pudor que o relato da origem
de muitas experiéncias nesta pesquisa foi associada a um dirigente ou grupo que pertence ao
partido do prefeito, do governador etc. Assim como, com maior frequéncia e espontaneidade,
que se manifestasse temor de perder verbas, apoios essenciais, face a aproximagdo do periodo
eleitoral e ao risco de descontinuidade do “apadrinhamento politico” que sustentava a
experiéncia.

Embora apenas 8% de referéncias identifiquem a indefinicao de politicas especificas como um
dos restritores da atuagdo das organizagbes da sociedade civil, pode-se inferir que um dos
mecanismos para evitar as dificuldades frequentes e diversas nas relagbes com o poder local
estaria no aperfeicoamento das politicas sociais.

Provavelmente a falta de conhecimento e de reflexdo sobre o tema leva os respondentes a se
limitarem as criticas e queixas, ndo experimentando atuar mais diretamente na modificacao de
7

padroes de relacionamento com os agentes do poder instituido. Permanece um tom geral de
queixa e ddvida - falta de compreensdo sobre os mecanismos de aprovagdo e liberacio de
recursos - em um clima de desconfianga - dentincias sobre desvios de verbas e descumprimento
de normas e acordos que parece constituir um forte impedimento para realizar o ideal das
parcerias multi-institucionais eficazes.

A fragilidade do movimento associativo (16%) e a baixa integracao das entidades entre si (7%) sdo
dificuldades apontadas na prépria forma de ser e atuar das organizagbes da sociedade civil,
indicando sua capacidade de auto-critica e o reconhecimento da necessidade de superar suas
proprias deficiéncias. A criagdo de conselhos e féruns é o tipo de iniciativa, ainda incipiente, mas
que aponta para a efetiva vontade de aperfeigoar sua potencialidade de acao.
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RECOMENDACOES

* Este estudo é exploratério e pioneiro. Na delimitagdo e conceptualizagdo. Na metodologia e
na geracdo de resultados. Essencial é ndo descontinuar o investimento - aprofundar estudos
interdisciplinares, integrar pesquisa e acao, aperfeigoar técnicas e capacitar agentes
sociais e organizagbes - sdo meios de otimizar a utilizagdo de recursos e obter resultados
efetivos de desenvolvimento. A Amazoénia tem que deixar de ser o grande espago em branco
das estatisticas oficiais, para ser o espago de concretizacdo da proposta de transformar pobreza
e exclusdo em cidadania desenvolvida e auto-sustentada.

* O quadro de exclusao social na regido é levantado neste estudo pelo “lado da oferta”, ou seja,
através do mapeamento e catalogacao das experiéncias existentes de redugdo da exclusdo.
Esta caracteristica permite inferir dados sobre o quadro de exclusdo real, na medida em que a
sociedade civil mobiliza-se com agilidade para atender sua préprias necessidades, na falta de
acdo governamental. Ha caréncia de estudos que tracem o real perfil da exclusao, apesar dos
pioneiros “Mapa da Fome” e “Revisdo das Estimativas de Indigéncia”. Os estudos existentes
sdo feitos sobre um perfil demografico ainda incompleto e concentrado nas capitais e zonas
urbanas.

» Das experiéncias mapeadas, 37% focam o pequeno produtor e trabalhador rural, visando,
principalmente, o resultado de gerar renda, indicando que as entidades consideram que o
emprego e a criagdio de oportunidades de trabalho sdo os pré-requisitos para o
desenvolvimento das populagbes atendidas.

* As experiéncias de organizagdes da sociedade civil identificadas trabalham com pequeno
volume de recursos e quadros limitados de pessoal, o que fragiliza as condigdes de eficacia e
continuidade dos projetos. O Estado tende a ser a fonte de recursos com mais alto volume,
seguido pelas entidades internacionais, prevendo-se a tendéncia de instensificagdo da relagdo
entre OSCs e 6rgdos governamentais, pelo discurso de énfase na parceria e descentralizagao,
tanto do Estado como de financiadores internacionais.

* Os sistemas e indicadores de avaliagio e acompanhamento das experiéncas sdo frageis ou
inexistentes, considerados importantes mas, simultaneamente, restritores da liberdade de acdo
das entidades. A falta de recursos financeiros, humanos com habilidades técnicas e gerenciais e
de capacidade de integragdo, assim como os problemas advindos com o poder local e o
excesso de burocracia nas relagées com os 6rgaos de governo sao os pontos que fragilizam o
desempenho eficaz das organizagbes da sociedade civil.

* A mobilizacao da sociedade civil e sua atencao concreta é uma realidade; o setor atua com
vitalidade e capacidade para mobilizar solidariedade e alcangar espagos onde Estado nao
chega, portanto, suas organizagbes ndo podem ser desconsideradas como atores sociais
relevantes, mas é preciso ressaltar que a maioria delas vem funcionando em precarias
condigbes, com recursos financeiros escassos, baixa capacitagio técnica e gerencial,
dificuldades de intercambio e articulacio. Nao se deve ter ilusdes, alimentadas pelo alto
potencial de sensibilidade e mobilizagdo social. Sem profundas reformulagées internas,
muitas entidades ndo tem nenhuma perspectiva de continuarem atuando; sem defini¢oes
politicas que lhes assegurem o stafus de interlocutoras e agentes da agao social serdo
impotentes, face as dimensdes e complexidade do cendrio de exclusdo na Amazonia.
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Uma das preocupagdes mais constantes da literatura e pesquisa sobre terceiro setor refere-se a
necessidade de elaborar indicadores e sistemas de avaliacao da eficiéncia e eficacia das
organizagdes da sociedade civil, que estdo assumindo o papel de executoras das agdes sociais;
assim como, dos 6rgdos publicos com quem interagem e das relagoes entre eles estabelecidas.
A propria SUDAM manifestou, em seu Termo de Referéncia, o interesse - legitimo - de obter
conclusbes desta pesquisa que permitissem definir parametros para decisdes e avaliagdes de
projetos e programas por ela apoiados nestas organizagdes. Além do (nico consenso
encontrado na literatura especializada - avaliacio é importante, mas ndo existe - o que a
pesquisa pode constatar foi a cadtica polémica e sélida resisténcia suscitada pelo tema. Um
dos caminhos para vencer este cipoal de opinides controversas e caréncias instrumentais é a
criacdo de tipologias de experiéncias, projetos e programas, que respeitem as grandes
diferengas de natureza da acdo, mas estabelecam padroes referidos aos resultados.
Simultaneamente, investir na capacitagdo técnica e gerencial de gestores e no fortalecimento
das redes de parceria, para que estas funcionem como sistemas de trocas do tipo
benchmarking e como espago para o planejamento continuo e integrado.

A relagdo entre Estado e organizagbes da sociedade civil é conflitada, intensa e complementar.
O discurso politico atual enfatiza a necessidade de fortalecer esta complementaridade e
reduzir o conflito. A histéria de vida dos movimentos sociais e, mais tarde, das OSC reforcam a
tendéncia de manter a tradicdo de antagonismo. Solucionar este impasse exige a reformatagao
dos modelos organizacionais que estio nas duas pontas da relacio e consequiente
reformulagdo dos procedimentos técnicos e gerenciais, principalmente na interface de
atuacao. O movimento em direcao destas mudancas enfrentara entre seus obstaculos iniciais: a
falta de consenso na definicdo de prioridades e resultados esperados; a ma utilizagao de
recursos; a morosidade de agdes e decisdes; a ambigtidade do papel politico das OSC; o
autoritarismo  tecnicista dos 6rgdos vinculados ao Estado; os padrées culturais e
comportamentais, tanto de 6rgaos governamentais e OSCs.

A imagem de SUDAM esta fragilizada e o Plano de Desenvolvimento Social pode ser um dos
instrumentos para redefini-la, desde que: adote uma metodologia de planejamento integrado
e participativo; priorize linhas de agdo que assegurem resultados de sustentabilidade; respeite
a legitimidade das OSC; assegure a interiorizagdo das agbes , impedindo o uso politico-
partidario dos recursos; crie e mantenha um sistema aberto e transparente de comunicagdo
com os parceiros e a sociedade civil; oferega instrumentos de capacitagdo, assessoria e
aperfeicoamento aos executores dos programas de agdo; estabeleca sistemas de avaliacdo e
acompanhamento previamente consensados com os parceiros; disponibilize bancos de dados,
sistema de informagao e instrumentos de apoio e intercambio; utilize modelos de gestdo
descentralizada que assegure a autonomia dos agentes locais.
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