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RESUMO

Esta pesquisa discute a construcédo de indicadamas gpavaliacdo do Programa de
Parcerias, desenvolvido entre a Enap e a Fundapenimdo de 1996 a 2002. Procura
transformar um grande volume de informacfes presdem um sintético volume de
informacgdes relevantes que torna possivel a caydirde indicadores objetivos e claros, que
viabilizem a avaliacdo quanto aos resultados dé€ssgrama. Portanto, se preocupa em
conhecer os fatores que contribuem para a art@olagtre os conteddos estudados e a prética
do cotidiano do trabalho. Esses indicadores fommartados e construidos através da selecéo
de variaveis relevantes para avaliar os efeitosamjunto das variaveis independentes sobre
as variaveis dependentes. A metodologia utilizadiiu o desenvolvimento e aplicagdo de
entrevista guiada com as instituicdes beneficia@®rograma, totalizando 53 respondentes.
Os resultados dessas entrevistas apontaram osspionte e fracos do Programa. A partir
desses pontos foram construidas as variaveis depsdce independentes do Programa e seus
respectivos indicadores. Em seguida, para veriicadequacéo do indicadores foi realizada
sua aplicacdo em uma instituicdo beneficiaria dmydma: A Funasa. A operacionalizacao
permitiu confirmar que os indicadores construiadeste estudo, para avaliar o Programa de
Parcerias sdo adequados, pois sdo simples, meesug\possiveis de serem aplicados e
entendidos pelo conjunto de atores envolvidos nogmma - formuladores, gestores,
implementadores e beneficiarios. Permite visual@gsitens do programa que precisam ser
reformulados e os itens que devem ser mantidosejal possibilitam conhecer seus éxitos e

seus pontos de estrangulamento, tendo em vistase@acdo de seus objetivos.



ABSTRACT

This research discusses the construction of inglisato evaluate the Partnership
Program, developed by Enap and Fundaj, in the ¢pgoang from 1996 thru 2002. It intends
to transform a large amount of primary informationo a synthetic volume of relevant
information that make possible the constructionobjective and clear indicators, which
makes feasible the evaluation regarding the Prograssults. Hence, it intends to know the
factors that contribute to the articulation betweée subject content and daily work’s
practice. Those indicators were collected andt bibugh the selection of relevant variables
in order to evaluate the effects of the total afependent variables over dependent variables.
The methodology applied includes the developmedtapplication of guided interview with
the beneficiary institution, totaling up to 53 reapes. The results of these interviews indicate
the positive and negative aspects of the Progrdra.Frogram’s dependent and independent
variables and their respective indicators weret naited on that information. Next, in order to
verify the indicators’ suitability, they were apgdi to one of the beneficiary institutions of the
Program: the Funasa. The operation allowed usnolade that the indicators constructed in
this study that aimed at evaluating the Partnershipgram are adequate, since they are
simple, measurable and possible to be applied amdratood by the total of the actors
involved in the Program — formulators, managergcaioners and beneficiaries. It allows us
to visualize the elements that should remain amgehthat should be changed, that is, it

allows us to learn the negative and positive ppintthe perspective of achieving the goals.
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1.1JUSTIFICATIVA

Na trajetoria das politica publicas brasileirapeesalmente de cunho social, tem-se
observado profundos hiatos no atendimento as deasasttiais que comprometem, cada vez
mais, a capacidade dos governos de atendé-lasaghetnte. No periodo do Estado
Desenvolvimentista (industrializacdo) dos anosarfirea social conheceu quase o abandono
dos investimentos do governo que concentrou suastégsas no desenvolvimento e

crescimento econémico do pais, produzindo défecgatountabilitynessa area.

As demandas sociais, que ao longo das décadas de980foram ganhando mais
volume, culminaram na eleicdo dos governos queesrs discursos se comprometiam com o
combate a pobreza e as desigualdades sociais. Bsdmmstatar melhor essa realidade na
altima eleicédo presidencial. A capacidade de reagépopulacdo brasileira, em um cenario
tdo adverso ao desenvolvimento e crescimento, &lawanse estagnada. Desta forma, sob a
égide de um discurso comprometido a enfrentar gesddemas e de um governo voltado
para todos, Luis Inacio Lula da Silva ganha asc@s de 2002. Seu governo promete
empreender acles focalizadas na area social, std@éadocdo de politicas publicas,
materializadas por programas governamentais vdtgdoa essa area, que privilegiam o

atendimento a parcela da populagcdo mais excluidbreito de exercer sua cidadania.

A avaliacdo de politicas publicas e de programagem@amentais é, hoje, uma
preocupacdo de qualquer governo que estd sintanizath as questdes de efetividade,
eficiéncia eaccountabilityem suas ac¢des implementadas. Portanto, no corbexsdeiro,
marcado por significativas doses de desigualdaoi@ais e pobreza extrema, a avaliagao de
politicas publicas ndo pode ser um instrumentosgupreocupa apenas em medir a relacdo
custo-beneficio, baseado na l6gica do setor privaths sobretudo que vise conhecer as

repercussbes de um programa diante de seu conpmt@tores nela envolvidos ou
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interessados, tendo em vista que sdo esses ate®n legitimidade, através do controle
social, para validar essas politicas, classificeagloomo “boas” ou “mas’. Desta forma, a
avaliacdo dessa relacdo custo-beneficio no ambg@rbgramas governamentais pende com
consideravel forca para os beneficios, uma vez gyaréntralidade a satisfacdo dos

beneficiarios ou usuarios desses programas.

Sendo assim, ndo é adequado que a avaliacdo tiegsofiliblicas focalize apenas os
aspectos de eficiéncia e eficacia de um programia, gsta torna-se mais relevante quando
pode fornecer informacdes, também, sobre seus togaou seja, os resultados mais
imediatos e aqueles de consequUéncias mais amptiiisas. Como a avaliacdo € um
instrumento que permite verificar se 0 desenhordgrama, bem como suas metas e recursos
sdo compativeis, revelando se € preciso alteragc@mica de seu funcionamento, os gestores
publicos se utilizam dessa ferramenta, principatmena fase de implementacdo dos
programas, pois é nesta fase que mais se defratanas questdes relativas ao desempenho
dos programas por eles implementados, especialmeatedo se tem em foco a escassez e a
competicdo por recursos publicos para financigroditicas publicas consideradas necessarias

a melhoria da qualidade de vida da sociedade.

A avaliagdo de programas governamentais assumeeri¥s naturezas que estdo
associadas a questionamentos aos quais se quendespO certo € que, independentemente
da modalidade de avaliacdo a ser adotada, qualguea pressupde um julgamento sobre
uma politica publica, uma medida de valor que atest aprovacdo ou ndo. (ARRETCHE,
1999b). Dessa forma, enfatiza a autora, ndo egdsibilidade de qualquer modalidade de

avaliacdo ou andlise de politicas publicas seraprstrumental, neutra ou técnica.

As organizacfes da esfera publica, no contextd,agaim como no setor privado,
também sdo orientadas por resultados, focalizana® acdes para o cliente. Estas orientacdes

exigem uma melhoperformancena implementacdo de programas governamentais. Para
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elevar aperformancede um programa é necessario conhecé-lo por dentag, dificuldades,

obstaculos de implementacdo, fatores gerenciaisperaocionais e, ainda, como estes
efetivamente produzem resultados esperados e pacaess, pois isso é que possibilita a
tomada de decisdo quando do seu realinhamentobastitaicdo. O modelo capaz de fornecer
essas informacdes sdo os estudos e pesquisasalacay, dai sua especial relevancia e

importancia no processo decisorio das politicadiqga

Dessa forma, é quase um consenso que qualqueapragrecisa e deve ser avaliado,
tendo em vista que o objetivo maior da avaliac&wethorar o desempenho dos programas e
otimizar o uso dos recursos publicos neles emposgadomo sintetiza o relatério NEPP

(1999, p. 99):

. 0 objetivo primeiro da avaliagdo de um progragacontribuir para seu
aperfeicoamento, uma vez que gera informacdes goiiluem para aumentar a
racionalidade dos gestores publicos enquanto toreadte decisaqgoélicy makery
assim como o grau de satisfacdo das necessidaddsedeficiarios ou usuarios do
programa.

Logo, encontra-se aqui a primeira justificativaestudo ora proposto: a preocupagao
de avaliar o desempenho do Programa de Parcerigta Ristificativa remete
a segunda: a de compreender o modo, ou mesmo espmespecifico, pelo qual esse
programa alcanca (ou ndo) seus resultados previani@mulados (resultados esperados).
Desse modo, preocupa-se fundamentalmente com assgms de funcionamento do
programa, o que neste estudo € de especial relay@ais permite conhecer e compreender
de que modo os resultados pretendidos pelo progpaakam ou ndo ser alcancados, devido
aos constrangimentos encontrados quando da suacaplizacdo. Dessa forma, como
ilumina o relatério do NEPP (1999, p. 102 - 103vdliar a implementacdo é conhecer o
processo através do qual o programa € conduzidcsefay € perguntar 0 que o programa
realmente faz, o que é o programa na pratica. -Beatportanto, de uma avaliacdo de

processo”.
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Entretanto, enfatiza o relatorio que avaliar preosgecai na avaliacdo dos resultados
do programa, tendo em vista que os resultadosalyrgmna tém relacéo direta com a maneira
como ele é conduzido, gerenciado, coordenado iadalna ponta do sistema, no momento
em que é entregue ao seu beneficiario. Avaliargasms permite o conhecimento de como
estes foram alcancados, ou seja, permite respqraigue os resultados foram estes e nao

outros.

Sob a premissa de que a avaliacdo € um instrurfesgitono para tomada de deciséo,
uma vez que permite aos formuladores e implemergadduarem em um campo conhecido,
maximizando a qualidade de suas decisbes e do gmpmies recursos utilizados e,
consequentemente, elevando as possibilidades dacalc os resultados desejados pelos
formuladores, este estudo apresenta-se como umurirtestto de avaliacdo de processos,
agregando-lhes dimenséo especifica que trata dstreg@o de indicadores relativos as
variaveis independentes e as variaveis dependéreesa forma, procura orientar e subsidiar
0s executores do Programa de Parcerias, desenvawidoutras unidades da federacéo, na
perspectiva de que essas variaveis contribuam garealiagdo do mencionado programa,
tendo em vista que os indicadores sdo os instiamepie tornam possivel medir e avaliar os
resultados desejados ou nao, permitindo definirgat® ponto os objetivos tracados foram

alcancados.

Além da contribuicdo dada a literatura existentaes@valiacdo de politica publicas e
programas governamentais, este estudo se justdiciyém por se constituir uma tentativa de
conscientizar gestores e formuladores do Program@aticerias da necessidade de avaliar o
mencionado programa. A avaliagdo quando realizadfowina correta, dentro de um rigor
técnico e metodolégico adequado aos seus objetparmite ndo s6 melhorar os niveis de
accountability das organiza¢gBes responsaveis por sua formulagdoplementacdo, mas

também permite um uso mais adequado dos recurslisqs) uma vez que estes revelam as
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medidas de eficiéncia, eficacia e efetividade dosgnqamas implementados e, ainda,

subsidiam quando necessario, no redirecionamenébgdma acao.

Por fim, ha um interesse pessoal da autora dessarthcdo em ter como campo de
estudo o programa que coordena no ambito de skallia O Programa de Parcerias. A
construcdo de indicadores para avaliar 0 menciopaaigrama permite explorar a realidade
sua implementacdo, o que possibilita propor metass mdequadas aos interesses dos
beneficiarios do programa, a capacidade operacidmagente implementador e do érgéo
formulador e financiador. Dessa forma, a construgésses indicadores servirA como 0
instrumento que possibilita visualizar os itenspdograma que precisam ser reformulados e
0s que devem ser mantidos, ou seja, identifica 8gitiss e seus pontos de estrangulamento,

tendo em vista a consecucéao de seus objetivos.

1.2APRESENTACAO DO PROBLEMA

A avaliacao de politicas publicas e programas gwarmeentais é ainda uma tematica
pouco desenvolvida do ponto de vista conceitual etodoldgico. Entretanto, tem sido
considerada um instrumento imprescindivel paraattande decisdo, especialmente entre 0os
gestores publicos, uma vez que a populacéo, entiakps beneficiarios ou usuarios de um
dado programa em que uma politica é materializzatia vez mais critica e cobra do governo
servicos mais ageis e de qualidade.

Portanto, para atender as expectativas da populza@eficiaria ou usuaria de seus
programas, 0 governo e seus gestores comecam rdente a validar a importancia da
avaliacao, tendo em vista ser um instrumento pedeque produz informacgdes relevantes
para o aperfeicoamento das a¢gdes governamentatife@ntes etapas que compdem o ciclo

da politica publica. Dessa forma, avaliar signifioaximizar aperformancedos servi¢cos
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prestados a sociedade e otimizar a utilizacdo @mgsos publicos, empregando-os em acdes
que a sociedade, efetivamente, valoriza. Nesd|dsedhereza Firme (1994) também faz
algumas observacdes. Ela enfatiza que as verdadeavaliacbes sdo aquelas que,
efetivamente, subsidiam a tomada de decisdo, qumeitpen resolver os problemas dos que
estdo a frente da gestdo das politicas, programasraetos, que examinam, criticam e
julgam a acdo governamental e que se dirigem, tamle® beneficiario ou usuéario,

concentrando-se nos valores e necessidades sociais.

A avaliacdo se constitui em um recurso que peroatérontar a situacédo atual com a
ideal, ou seja, verifica o possivel afastamentoalystivos propostos, das metas tracadas, de
forma a permitir a rapida “correcdo de rotas”, cespbnomia de recursos humanos e
financeiros, bem como de tempo. Sendo assim, wugdd ndo devera ser punitiva, no
sentido de apontar erros para anular a validac@amnderograma ou de uma politica como um
todo, e sim corretiva, no sentido de verificar eoe gqnedida os objetivos estdo sendo
atingidos tendo em vista que estes podem ficar asddbs ao longo do processo de
implementacdo, e quais as possiveis alternativasodecdo de rumos, quando necessério
(WERNECK, 1996). O autor ainda enfatiza que, avahaplica em muito mais do que o
simples medir, uma vez que quando algo € avaliapgaséivel de julgamento e o juizo de

valor dado as acdes avaliadas sdo incomensuraveis.

Parece-me clara, portanto, a necessidade de @aligs programas empreendidos
pelo governo. Sendo assim, o objeto de estudo desbalho focaliza a construgdo de
indicadores para avaliacdo do Programa de Parcdfste Programa € voltado para a
capacitacao continuada dos servidores publicosdexd€ Programa, por ter sido formulado
pela Fundacgéo Escola Nacional de AdministracaoiéaifEnap)/Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdao (MPOG) e implementado por umngliés parceiras espalhadas nas

diferentes regies do pais que reunem experiéneisga area de capacitacdo, como escolas
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de governo e centros de treinamento de reconheocidpgeténcia, foi denominado “Programa
de Parcerias”. Neste estudo sera enfocada a Fundaaguim Nabuco(Fundaj), instituicao
parceira localizada na Regido Nordeste que vernsetéhanos, executando este programa na

cidade do Recife.

A histéria da politica de Recursos Humanos no Brasb que diz respeito
especialmente a capacitacdo dos servidores publismdreu grandes doses de
constrangimentos, pois poucas acfes foram prapostsse sentido e, mais ainda, poucas
foram implementadas, principalmente aquelas dekigia servidores dos mais diferentes
niveis. A partir de 1995, com a decisdo do govelmadrradiar no interior da administracao
publica brasileira um novo paradigma de gestagerencial - em substituicdo ao paradigma
burocratico, programas dessa natureza ganharara. fGrggoverno concentrou na Enap a
coordenacdo e formulacdo de programas de caparitagétinuada para 0s niveis
operacionais, intermediarios e estratégicos, conproposito de atingir um elevado
contingente de servidores publicos federais. Egssgréma seria o promotor dessa mudanca,
pois através dele seria orientado todo o processmuddanca da cultura burocrética para
gerencial, provocando uma inovacéo na forma dentrggdo das instituicdes publicas, com
vistas & promogdo de uma gestdo voltada para ndiatento das demandas sociais. Nessa
perspectiva, durante sete anos foi investido umifgigtivo volume de recursos para dar
continuidade aos programas de capacitacdo conanualthdos para o setor publico federal.
A estratégia utilizada para cobrir o maior nUmezsédrvidores possivel foi a descentralizacao

do programa, através da formacéo de parcerias.

As caracteristicas que este Programa reune e aafeomo foi implementado,

fortaleceram, sobremaneira, a idéia de té-lo cohjeto de estudo.

No cenario atual de profunda escassez de recuratica-se cada vez mais a

necessidade de avaliar programas, especialmentgapras com este que ja vem sendo
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implementado por um periodo de tempo relativamémgo e que, portanto, merece um
diagndstico mais profundo que evidencie seus pdottss e os fracos e, consequentemente,
as areas que precisam ser ajustadas ou mesmo nea@sse. Seria conhecer seu nivel de

performanceperante sua populacdo beneficiaria.

Entretanto, programas dessa natureza s&o difiesisetkm avaliados. E procurar
definir, de uma maneira mais restrita e mais amapectivamente: Em que medida a
capacitacao possibilitou a melhoria do desempenbitspional dos servidores participantes?
Quais sao os efeitos desse programa, no que dieit@sa elevacdo do desempenho das
instituicdes participantes? Séo indagacoes difideisesponder, tendo em vista a dificuldade

de construir indicadores que tornem possivel stficagdo, seu nivel de efetividade ou néo.

Portanto, este estudo focaliza a problematica deliagdo de programas de
capacitacdo implementados de forma descentralieadme tém resultados difusos, em
especial como construir indicadores que tornem eViav avaliagdo de programas dessa
natureza. Assim, ganham centralidade neste tralmdhoausas dos constrangimentos que
influenciam o processo de implementacédo e, conséguente, provocam as distor¢des dos
objetivos formulados. A pesquisa realizada nediedesaborda esta problemética a partir do
estudo das variaveis independentes e dependentgsim&ira focaliza os processos de
implementacgéo; a segunda os efeitos decorrent@stetarelacdo da primeira, que afetam o
resultado do programa. Dessa forma, a construcdindadmdores para variaveis dependentes
e independentes foi o argumento utilizado paraatoessa avaliacdo exequivel, na medida em

gue podem ser aplicados e verificados.
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1.30BJETIVO GERAL E OBJETIVOS ESPECIFICOS

Em vista da problematica apresentada e tendo campade estudo a implementacéo

do Programa de Parcerias, a pergunta central daigasjue orientou este estudo foi:

« Como as instituicbes publicas federais participarde Programa de Parcerias
avaliam a qualidade e a efetividade dos cursogpacttacao profissional ofertados

por este Programa?
Com base na pergunta de pesquisa, o objetivo genalu-se:

» Construir indicadores referentes as variaveis al®s que possibilitem a
avaliacdo do Programa de Parcerias implementadoRoeldacdo Joaquim Nabuco,
tendo em vista as necessidades e expectativas palapao beneficiaria,

contribuindo para a sua melhoria continua.
Dessa forma os objetivos especificos foram:

» construir indicadores de variaveis dependentes gad@veis independente que
possibilitem compreender a relacdo entre essasivedsi e suas significativas
influéncias nos efeitos produzidos pelo programa,

» possibilitar a medicdo do que se passa no intdoerprocessos e atividades, com
vistas a identificar problemas e, consequentemepryeni-los, para que nao

tragam prejuizos a populacéo beneficiaria do progra

1.4 LIMITACOES DA PESQUISA

Principais limitacdes deste estudo:
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a) a pesquisa foi desenvolvida em um conjunto detingiies localizadas no Estado
de Pernambuco e que tiveram uma assiduidade rdaoa¥rograma de Parcerias
(33 instituicdes). As instituicdes participantesRtograma localizadas em outros
Estados da Regido Nordeste e que nao tiveram wgéédncia regular ndo foram
incluidas. Isto faz com que os resultados dos gofudes e pontos fracos do
Programa, levantados através de pesquisa juntastiicOes participantes, ndo
possam ser atribuidos a todo o universo de ingbi&si beneficiarias do programa
(um total de 54 instituicdes);

b) a tematica “Avaliacdo”, ao ser tratada na revisdditdratura, contempla apenas
0s quatro grandes tipos de abordagem mais adotm@osio se trata de avaliacao
de politicas publicas e de programas governangentai

C) apesquisa é delineada de forma corte-seccionakjayfoi realizada com apenas
uma parcela de atores envolvidos no Programa deef®@ e em um Unico
momento. A pesquisa nado inclui os outros atoresoleicds no programa
(executores e usuarios finais), nem percepcdesvadaa evolugdo do programa,

desde o seu inicio até 0 momento atual.

1.5 ESTRUTURACAO DO TRABALHO

Além da contextualizagdo do problema, este trabaitd estruturado em quatro
partes: o programa de parcerias, discussao te@ooairucdo de indicadores para avaliacdo

do programa de parcerias - metodologia de operalizagao e variaveis e indicadores.

No capitulo 2, é feita uma caracterizagdo contéixaga do Programa de Parcerias,

tornando possivel conhecer o programa - seu desembaio de implementacdo na teoria e



22

pratica, seus agentes formulador e implementadberm como situa-lo no contexto da

Reforma de Estado e da Politica de Recursos Hwsrdesenvolvida no Brasil.

No capitulo 3, foram discutidas teorias que embaaantonclusdes deste estudo.
Portanto, a revisdo da literatura permitiu o estddavaliacdo tomando por base o cenario
das politicas publicas. Dessa forma, foram obsewatiodelos de avaliacdo que sao
comumente utilizados quando se trata de avaliagi@aliticas publicas. Um enforque
especial foi dado a questdo da implementacdo dggmas governamentais, tendo em vista
gue o programa objeto de estudo deste trabalhdpnégecutado pela mesma instituicdo que

o formulou.

No capitulo 4, referente a metodologia de operativacdo para construcdo de
indicadores s&o desenvolvidas, primeiramente naguconsideracdes sobre indicadores. Em
seguida é apresentado o delineamento da pesquésaatureza, os métodos utilizados e os
procedimentos adotados para analise dos dados. fAquexplicado, de forma detalhada,
como a pesquisa foi realizada, como ocorreu a aales dados, o pré-teste realizado, o

ambiente e o instrumento.

No capitulo 5, sdo abordadas as tematicas vari&éiglicadores. Inicialmente, &
discutida a hipotese formulada, originando as vaislevantadas. Em seguida, sdo definidas
as variaveis independentes e dependentes do PigieiParcerias para a construcao de seus
respectivos indicadores. Por fim, é feita a aplicadessas indicadores levantados em uma
instituicdo participante do Programa, com vista®mfirmar alguns atributos indispensaveis
para sua utilizacdo: adequabilidade, simplicidaglsgnomia, praticidade. Esta aplicacéo

permitiu verificar se os indicadores sao clarog édil aplicacao e verificacao.

Nas consideracdes finais, h4 a apresentacdo dest@egepara construcdo de
metodologias futuras para levantar indicadoresnt€iele que a avaliagdo é um processo

continuo e em evolugdo e por ser a avaliacdo décpsl publicas, hoje, considerada, por
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muitos estudiosos e gestores publicos um instrumiedispensavel para o aperfeicoamento
dos programas governamentais, a autora tem coosciéio sé das limitacdes deste trabalho,
como também de que a temética ainda esta longer dsgotada, devido ao amplo campo de

investigacdes que ainda pode ser explorado.



2 O PROGRAMA DE PARCERIAS
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A avaliacdo de programas requer o conhecimentoededgsenho, seu modo de
implementacéo na teoria e na pratica. Para avatlprograma é necessario conhecer como
ele funciona. O conhecimento de um programa re@ueua caracterizacdo. Como 0s
programas governamentais envolvem uma gama muiitada de componentes e
procedimentos, esta tarefa nem sempre € simplese Napitulo se procurou ndo apenas
caracterizar o Programa de Parcerias - seu plafarmelacéo e implementacao, focalizando
seus agentes formuladores e executores - mas tarsddmscou situa-lo no contexto da
Reforma de Estado e na Politica de Recursos Hum@dgsenvolvida no pais, no que diz

respeito aos programas de capacitacdo continuadap servidores publicos federais.

2.1 A ENAP - BREVE HISTORICO

A Fundacédo Escola Nacional de Administracdo PUpkemliada em Brasilia, foi
fundada em 1986, como uma Diretoria, dentro de unstituicdo ja existente de estatuto
privado sem fins lucrativos - a Funcep (Fundacaoti@ede Formacdo do Servidor Publico)
gue era voltada para o treinamento de servidonekcpg federais. Somente em 1990, é que a

instituicdo se torna uma fundacéo publica e passa denominada Enap.

O perfil institucional da Enap foi inspirado no netmlfrancés de escola de governo - a
ENA (Ecole Nationale d' Administration). A Enap foiada, inicialmente, com a miss&o de
formar os quadros de nivel superior da administrgg¢élica, por acreditar que esta estratégia
garantiria a modernizacdo ou a reforma do setotiqmibEsta decisdo, no entanto, fez a
instituicdo entrar em conflito com as Universidadgs se contrapunham a criacdo de escolas
de governo fora do ambito da academia. EntretanEmap tinha a firme conviccao de que a
formacgao de quadros para o Estado nao poderigis@mb interior das universidades, pelo

simples fato de que essas instituicdes nao estas#madas no contexto do aparelho do
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Estado. Sendo assim, a sua posicao, certamentgataatiria uma visdo melhor do que

aquela que as universidades poderiam alcancar.

O fato de a Enap objetivar a formacédo dos quadeoalto nivel da administracao
publica e ter sido criada dentro de um centro eiedmento, onde as acdes eram focadas para
a capacitacdo dos servidores de niveis operacienaitermediarios, gerou um conflito de
identidade da instituicdo, no que diz respeito &nd@do de um projeto institucional,
provocando um imobilismo institucional. Esse imigiollo repercutiu sobremaneira no
desenvolvimento de suas atividades na medida em a@upartir de 1990, a area de
capacitacdo sofreu um desprestigio e 0 governoodede realizar concursos publicos,
minimizando assim os dois publicos, o de capa@itago de formacdo. Esse conflito entre

formacdo e capacitacdo marcou a evolucdo da Enap.

A partir de 1995, com a reforma da administracadipa brasileira, a Enap, a época,
vinculada ao Ministério de Administracdo e Refor(Mare), tinha como missao "A
prospeccao e a difusdo de conhecimento e tecnajegencial com o objetivo de contribuir
para o desenvolvimento de dirigentes, gerentesvasees publicos em dire¢cdo a um servico
publico mais agil, eficiente e voltado para os dass" (HALL, 2002, p. 21). Com esta
missao, e sintonizada com a proposta de reformengei, difundida e formulada pelo entéao
Ministro do Mare, Bresser Pereira, a Enap ajuddisseminar, através de seus programas, as
orientacbes do governo para melhoria da gestdoicaibPara cumprir sua missao
desenvolveu o "conceito de "educacao continuatitando uma politica de valorizagdo do
servidor publico, por meio de sua capacitagdo peema. Diferentes segmentos de
servidores foram capacitados, abrangendo os fufwiasndas areas administrativa, gerentes
operacionais e intermediarios, adequando-os aossnperfis e preparando-os, através de
Seus cursos, para o processo de mudanca. Alénemtieat também, as demandas do Ndcleo

Estratégico do Estado, pois a reforma visava ndoradover a nova administracao publica,
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mas também fortalecer esse nucleo, através daadtode realizacdo de concursos publicos
para carreiras de Estado e da preparacdo de asn®s ingressantes através de concursos,
rementendo a instituicdo ao retorno a sua misséialide formar quadros para as carreiras de

estado.

Dentro dessa perspectiva de difundir as orientagdéegoverno para a melhoria da
gestdo publica, a Enap oferece em seus programsssaegulares de educacdo continuada.
Esses cursos sdo montados a partir da identificde@e@cessidades de capacitacdo comuns de
instituicdes publicas federais, como os cursosldetdcdes e Contratos” e de "Gestédo de
Compras e Servicos" que fortalecem e otimizam acaiu das areas-meio dessas instituicoes,
contribuindo para o alcance dos seus resultados, pabilizam o desenvolvimento e
execucao das atividades relacionadas a area-fimissfo institucional. Esses cursos foram
oferecidos em Brasilia e, a partir de 1996, fordertados em outras capitais também, por
meio do Programa de Parcerias. Dentro dessa peopéastece, também, turmas fechadas e

cursos sob demanda, capacitacéo a distancia Bcagdo de multiplicadores.

A partir de 1999, com a fusdo do Ministério da Adistracdo Federal e Reforma do
Estado e o Ministério do Planejamento, a Enap passser vinculada ao ministério que
surgiu dessa fusdo, o Ministério do Planejamentga®ento e Gestdo. Com este novo
ministério, o governo visava a integracdo entregjiamento, orgamento e gestao para o qual
formulou o Plano Plurianual (PPA) 2000-2003, estartdo todas as atividades do governo
em programas, ou seja, adotando a gestdo por pragrgara garantir maior transparéncia,
responsabilizagdo gerencial e otimizacdo dos resysblicos, visando, através de uma acao
articulada e integrada, o desenvolvimento sustehtdwdas as a¢cdes do governo resultaram
na definicdo de 380 programas. Dessa nova agtaté governo, nasceu um novo desafio
para a Enap, o de apoiar os gerentes desses 88fampas. Foi formulado, entdo, o

“Programa de Desenvolvimento de Gerentes e Semstiopara o enfrentamento desse novo
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desafio, adotando-se novas orientacdes que buscardomizar o perfil do publico (mais
exigente e critico) com as tecnologias gerenciaipahta, adequando-as ao servico publico.
Essas tecnologias gerenciais se pautam no paradigngastdo empreendedora que € muito
utilizado no setor privado, mas que se adequatao géblico, na medida em que detém uma
qualidade gerencial que visa, sobretudo, as quesiddéransparéncia, controle social, gestao
da informacdo e avaliacdo. Esse tipo de gestdce exig alto nivel de transparéncia e
accountabilitydos gestores publicos em relacdo as tomadas dsddeestando, portanto,
sintonizado com essa nova linha de gestédo por gy, adotada no Governo de Fernando

Henrique Cardoso (FHC), através do PPA 2000-2003.

Dentro da perspectiva do desenvolvimento de compigi€ requeridas para cada nivel
gerencial, a Enap passou a promover, a partir @®,20Programas de Desenvolvimento
Gerencial que objetivam criar uma visdo coerentegei@nciamento em todos os niveis,
através da oferta de atividades especificas pala sagmento gerencial. Promoveu, ainda,
Programas de Especializacdo e Atualizagdo GereRec@lssional para alguns segmentos
profissionais: técnicos de nivel superior e intetga de carreiras, gestores de tecnologia da
informacdo, gerentes de area social, gerentesipesgde recursos humanos, equipes setoriais
de planejamento. Em 2002, passou, também, a ofetena Especializacdo em Gestao

Publica.

Na area de pesquisa, a Enap, a partir das demapdesentadas pela Reforma do
Estado, entre elas a adocdo de um modelo gerafeiabiministracdo voltado para o setor
publico, redirecionou seu foco para a pesquifiazaja e se especializou em Gestdo Publica,
diferenciando-se da pesquisa realizada pelo murcdaléaico. Possui uma biblioteca
especializada em administracdo publica com um acgne tem cerca de 100 periodicos e
aproximadamente 7.300 livros, além de publicac@@roca Revista do Servico Publico,

Cadernos Enap e a série Textos para Discussao Erniap, também, o Concurso Anual de
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Experiéncia Inovadoras na Gestdo Publica Federale sdo premiadas e difundidas as
experiéncias pautadas nos paradigmas da nova athagd@io e o Observatério da Nova
Gestao Publica, onde sao oferecidos links de acsetormacdes de vanguarda sobre as

principais tendéncias da administracédo publica rasiBe no mundo.

Foi a partir da Reforma do Estado de 1995, comamd®Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado afirmando a necessidade de miadeéio da administracdo burocrética,
utilizando como uma das estratégias a profissmagio do servico publico (através da
adocdo de uma politica de carreiras, concursosicp8ble programas de educacao
continuada), que a capacitacdo permanente desl@®s foi intensificada. A Enap teve
papel relevante para o cumprimento dessa estrapggafoi responsavel pelo treinamento de

132 mil servidores, no periodo de 1995 a 2002.

2.2 O PROGRAMA DE PARCERIAS - CARACTERIZACAO

Em 1996, a Enap celebrou um convénio Plurianual coMinistério do Trabalho,
para a execucdo de acOes relativas ao Programauakic@cdo Profissional no Servico
Publico Federal, visando o desenvolvimento do pnogr de educacdo continuada no setor
publico federal. Pode-se conceber esse tipo deagdac’'como um processo dinadmico por
meio do qual, ao longo do tempo, o profissionaladequando sua formacdo a exigéncia de
sua atividade profissional" (ALARCAO, 1998, p. 10(¥ntende-se que a educacgio
continuada € um processo que ndo tem fim, uma uez & cada mudanca, surgem novas
demandas que exigem a construcao de novos conlrgosrede novas praticas profissionais,
com vistas a transformacédo da realidade em quenatBartanto, a relacdo pratica-teoria-

pratica deve ser levada em consideracéo nos pragrdeneducacdo continuada.
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O programa foi subsidiado com recursos do Fundardparo ao Trabalhador, sendo
que, em 2002, excepcionalmente, foi executado ceonrsos do Tesouro Nacional. O
convénio permitiu, através da celebracdo de Termdes Cooperacdo Técnica, O
desenvolvimento de atividades de capacitacdo merniédio de instituicbes parceiras,

vedada a transferéncia de recursos de uma inéfitypigra outra.

Tendo como objetivo desenvolver programas de edocaopntinuada de alcance
nacional, a Enap optou pela descentralizacdo bdecasmo mesmo tempo, com esta
estratégia, reduzir os custos de deslocamento lElizéa a participagdo de um maior
contingente de servidores publicos federais lotaorgaos fora de Brasilia. A partir dessa
estratégia, nasceu, no mesmo ano, o Programa deridar O Programa de Parcerias "é a
modalidade de programa firmada por meio de Term&aoeperacdo Técnica que a Enap
celebra com instituicbes publicas, visando a reefin de atividades na area de qualificacao
profissional, conforme plano de trabalho previameamprovado'(FUNDACAO ESCOLA
NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2002c, p. 4). Ptanto, objetiva contribuir
para a profissionalizacéo do servi¢o publico, &sade um programa de educacéo continuada,

com vistas a eficacia da administragédo publica.

A Enap formulou proposta de trabalho em conjuntm déscolas de Governo de
reconhecida competéncia, selecionando estrategitartrés instituicées - a Fundacéo Escola
do Servico Publico (Fesp) - Rio de Janeiro, a Fgdiolalodo Pinheiro - Minas Gerais e a
Fundacdo Joaquim Nabuco (Fundaj) - Pernambuco. étorger do desenvolvimento do
programa foram envolvidos, além das escolas dergoycentros de treinamento, totalizando
em 2002 sete instituicbes parceiras: Fundagaouilnajabuco (Fundaj) - Pernambuco,
Fundacado para o Desenvolvimento de Recursos Hundm®&do Grande do Sul (FDRH) -
Rio Grande do Sul, Ponto de Convivéncia do Institlécional da Seguridade Social (INSS)

- Sao Paulo, Secretaria de Administragcdo do Govemdstado do Pard (Sead) - Para,
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Universidade Federal do Para - Para, FundacadaEdooServico Publico (Fesp) - Rio de
Janeiro e a Escola Nacional de Ciéncias Estat$stiea Fundacao Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (ENCE/IBGE) - Rio de Janeir

Nesse Programa, a instituicdo parceira elaboralanople trabalho determinando os
cursos (a partir de uma grade de cursos disparabdidi para o Programa de Parcerias
fornecida pela Enap), o cronograma, as turmasntermde treinandos a serem capacitados e
0 custo total das atividades, que apds ser submnatidanalise e a aprovacédo da Enap, €

encaminhado para a celebracéo do Termo de CooperFaciica.

De acordo com o Termo de Cooperacao Técnica cabstasicOes parceiras fornecer
infra-estrutura e equipamentos necessarios a ekeaas cursos, proceder a divulgacdo dos
cursos, formar turmas, selecionar e propor a ciagdia de docentes locais, manter atualizado
o registro de alunos e frequiéncia, reproduzir cen@dtdidatico, aplicar os instrumentos de
avaliacao e enviar relatérios de atividades a EAapstituicdo parceira coordena, monitora e
avalia os cursos, mantendo a Enap informada, atrdeéformularios padronizados para o
programa emitidos pela mesma, dos resultados dpastlo processo de realizacdo de cada

turma (FUNDACAO ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGCAO PBLICA, 2002c).

A Enap cabe capacitar, se necessario, os instsuttdEados pela instituicio parceira,
contrata-los e efetuar o pagamento, fornecer malti material didatico e material para
reproducdo das apostilas, roteiro pedagogico dmsuenviar instrumentos de avaliagdo a
serem preenchidos pelos cursistas, acompanhar caugéxe fisico-financeira do programa,
emitir certificados de conclusdo dos cursos, cfareagas nos cursos da Enap em Brasilia
para os servidores da Escola de Governo e PoliRdéddicas que compdem a equipe do
programa - hoje o Instituto de Formacéao e Deseimelnto Profissional - além de organizar
workshopanual com a finalidade de reunir todas as ingbes parceiras para avaliar a

execucdo do programa do ano anterior, fornecenlsidios para a tomada de decisdo dos
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coordenadores dos cursos na Enap quando do rediaecento de algumas atividades, bem
como preparar agenda para o ano corrente (FUNDAGESITOLA NACIONAL DE

ADMINISTRACAO PUBLICA, 2002c).

Durante os sete anos de sua existéncia, o ProgtarRarcerias realizou 935 turmas
com 19.168 servidores treinados (FUNDACAO ESCOLA QNGNAL DE
ADMINISTRACAO PUBLICA, 2002a), constituindo-se umstrumento muito importante no
processo de descentralizacdo dos cursos para aitegfa dos servidores publicos,
especialmente os de nivel federal que estdo tackls em outras unidades de federacao,
além do Distrito Federal, uma vez que promove @nogr de educacdo continuada a baixo
custo e de qualidade com padrdo semelhante, oumans&o idéntico, ao praticado na
propria Enap. A experiéncia das instituicoes paaseem programas de capacitacao, aliada ao
cumprimento das orientacdes da Enap no que dieitesgspecialmente, a metodologia de
trabalho, a qualidade dos conteddos e a selecadaentes, sdo aspectos que contribuem
para o éxito do programa, reconhecido e legitimpd@s instituicbes participantes que

continuam, ano apés ano, encaminhando seus sarsigara participarem dos cursos.

Desse modo, a gestao descentralizada do prograsp&ipruma grande reducéo de
custos com o deslocamento dos servidores paraliBrasiao mesmo tempo, mantém o
padréo de qualidade do Programa, tendo em vistpexiéncia das instituicbes parceiras em
programas de educacdo continuada. Portanto, armieszacado do programa é um fator
muito relevante, tendo em vista as limitacbes dmursms e de tempo, para area de
capacitacdo, das instituicbes localizadas fora dasiBa, especialmente as da Regido

Nordeste.
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2.3 O PROGRAMA DE PARCERIAS NO CONTEXTO DA REFORMX*O ESTADO

Até 1930, o Estado exercia as funcdes de recolls@lonposto (fisco), de seguranca,
com atuacao limitada — Estado Minimo (Liberal). artp de 30, se instala uma ordem
keynesiana — Estado para regular as falhas de dwgrcarretor da tenséo capital/trabalho,

promotor e mantedor da ordem social — Estado leteienista.

Apos a Segunda Guerra Mundial, o Estado que sa tmh mente era um Estado
Social-Democrata, um Estado do Bem-Estar, com tmgho arcabouco de instituicoes
sistemas de provisdo social, de beneficios e dmiivos que foram sendo, no decorrer desse
periodo, construidos. A funcdo do Estado era anté®vir na economia, regulamentando,
estimulando e produzindo os bens e servigcos quevger empregos, oferecendo politicas
sociais compensatorias. Para cumprir essa miss&starlo teve que taxar as atividades
produtivas pois, por si sO, ndo teria a capacid#se se auto-sustentar. Essa taxacdo, no
entanto, embute um risco de desmotivacdo aos imessibs empresariais que estavam
acostumados a atuar dentro de uma outra perspeldiyaaticas. Entretanto, para o Estado
continuar exercendo essas funcdes dependia de woromia em crescimento e da

manutencao do equilibrio entre a producéo, o leadributacéo.

A década de 70 comecou com uma grande crise ecoadii escala mundial, cuja
origem teve inicio na crise do petréleo (1979),caado o fim da fase de crescimento e o
inicio da fase de recessdo. Esse cenario de aisglava suas causas no diagndstico,
atualmente ja quase considerado um classico, qumaba trés idéias-forca: "a de exploséo de
demandas, a de saturacdo da agenda puldiexidad) e a de proliferacdo de coalizbes
distributivas” (MELO, 1995, p. 24). Melo (1995) péica que, segundo os analistas
Huntington e Oslon, sd0 nesses mecanismos que catEAM as causas crescentes da

ingovernabilidade nos paises capitalistas avancadqse, o fortalecimento da autoridade



31

politica e a contencdo de demandas, eram as gs&mtédotadas para a solucdo desses
problemas. Acrescenta ainda que, é nessa linhaase de explosdo das demandas, que a
elite brasileira formula o diagndstico da ingovdihdade no pais. Entretanto, ressalta que a
questdo da governabilidade no Brasil e no restoAdgrica Latina é alimentada pela

dindmica dos processos de reforma politica e dangthal, em que a questdo da qualidade

das instituicdes ganha visibilidade.

O Estado brasileiro no final dos anos 70 vai deodeando, cada vez mais, com a
crise de financiamento generalizada, que ficou eocidla como a crise fiscal do Estado. N&o
se tem mais como financiar o Estado, pois a caifgatdria ndo permite aumentar ainda mais
as aliquotas dos impostos. A partir de 1980, o oadéervencionista entra em crise devido
aos altos gastos publicos. O Estado ndo € maig&oke sim problema — Estado Problema,
pois € muito grande, gasta muito, ndo faz o queré fazer e € capturado por grupos
dominantes. Essa crise, entretanto, apresenteenigi@s entre os dois blocos de paises (0s
desenvolvidos e os em desenvolvimento), porqueise discal de Estado no mundo
desenvolvido, ndo é a crise fiscal do Estado ai®es como o Brasil, onde h4 uma série de
desvios e distor¢Bes como corrupgdo e privatizdedtroisa publica" que incluem a heranca
colonial do pais, através de praticas patrimoné&djgjue nada tem a ver com a crise fiscal dos

paises do primeiro mundo.

A crise fiscal, agregada ao processo de democtatizdo pais, sdo destacados por
Almeida (1995) como os “definidores” de transfordaglo sistema federativo brasileiro. A
crise do regime militar e a transicdo democraticearh os agentes mobilizadores para

alavancar o processo de descentralizagcao no Brasil.

Nesse periodo de crise, a economia entra em débeiguicom a queda da producéo
e, consequentemente, dos lucros, aumentando, fassa, o desemprego. Diante desse

contexto, o mercado se retrai para o consumo vestimentos sofrem diminuicdo e com isso
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a capacidade do Estado de arrecadar tributos tarsb&m constrangimentos, propiciando a
instalacdo da crise fiscal no Brasil, ou seja, ast@g do Estado maiores do que sua

capacidade de arrecadacéo.

Para resolver esse problema o governo tentou lingtia retirada das atividades
econdmicas e a reduzir sua participacdo na oferter/icos sociais. No entanto, esse deciséo
se mostrou muito impactante, na medida em que ¢mpla suspensdo de investimentos e
beneficios ja conquistados pela sociedade. Comasgoverno permaneceu sobrecarregado e
sofrendo reacdes de todos que eram atingidos cardugdo na oferta dos servigos, o que
gerou a crise de governabilidade - os bens e ssnpgblicos ndo possuem qualidade, as
instituicbes ndo funcionam como deveriam e a sadednega a elas e ao governo a

credibilidade para resolver esses problemas.

N&o se pode inferir apenas ao mau funcionamentmelcado a causa exclusiva da
crise e nem ao desenvolvimento tecnolégico acedeqa@ foi produzido com o processo de
globalizagdo, promovendo desemprego temporarios mae era inevitavel para o
desenvolvimento. O Estado brasileiro foi entrandooeise devido a outros fatores também.
A Constituicdo de 1988 definiu um novo arranjo fatigo que contemplava
significativamente parcela de transferéncia de @dpde decisoria, fun¢des e recursos do
governo nacional para os estados e, principalmgai® 0s municipios. A recuperagdo do
Estado Federativo Brasileiro, focaliza Arretche9@#®), muda a forma de relacionamento
entre as diversas instancias de governo. O voatodiegitima a autoridade dos prefeitos e
governadores e sua autonomia fiscal. Com issolagdes intergovernamentais sofrem forte
impacto, pois a autoridade de cada nivel de govérsoberana. Nessa perspectiva muda,
também, a maneira como 0s governos locais assuasepoliticas publicas, pois Unido e
Estado ndo podem mais simplesmente delegar fuag@esiunicipios. O novo formato exige

do Governo Federal a formulacdo e implementacdesti@tégias de inducdo capazes de
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superar obstaculos de implementacdo e tornar asicpslpublicas atrativas aos estados e
municipios. Para Arretche (1999a), o desenho destestégias, se constitui o0 maior desafio

do governo central frente a recuperacéao do Estaderktivo.

Como consequéncias desse novo arranjo federatifmgeida (1995) aponta um
aumento de dificuldade de financiamento do setbtiqm} que se deu ndo so pela diminuicéo
da receita da parte do governo federal nos rectmgogarios mas, também, pelo aumento de
gastos na area social devido a ampliacdo dos b@®efirevidenciarios e ao aumento da
despesa com pessoal, limitando as margens de naadolgoverno e sua capacidade efetiva

de atuacéo.

A prética de beneficiar os interesses privadodif@as patrimonialistas), a ineficiéncia
da administracdo publica e sua incapacidade teleteas demandas sociais, se constituem
em outros fatores que contribuiram significativategrara a crise do Estado brasileiro. Essa
crise que, inicialmente, se apresenta sob a foranaride da divida externa toma , com o
conjunto desses fatores, a propor¢cao de uma cig®krnancga - a poupanca do Estado se

torna negativa, perdendo autonomia e gerando imoinl

Essas duas crises: de governabilidade - crisel Bsparda de credibilidade - e a de
governanga - poupanga negativa - vado marcar aacaigrle do Estado de atuar na solugéo de
problemas sociais e econbmicos. Rua (1998) apamrango ha uma causa Unica para 0s
problemas da administracdo brasileira e sim umutoj de causas que se combinam
perversamente, que além de gerar os problemas sgragpecialmente na area social,

dificultam a sua solucéo.

Essas causas incluem a heranca colonial do Brasd, envolve uma cultura

patrimonialista e profundamente autoritaria: paspantentativas de mudancas que,
ndo sendo bem sucedidas, resultaram em diferenéesdgs institucionais

convivendo desordenadamente; incluem pressao deesses privilegiados num
ambiente de capitalismo predatério e de intergssiticos particularistas; e chegam
a uma insuficiéncia no estabelecimento de limiteseeas esferas publica e a
privada. Tudo isso configura uma cultura politicagde o Estado tem primazia em
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relacdo a sociedade e onde o conceito de cidadas&ra-se extremamente fragil
(RUA, 1998, p. 59 - 60).

Melo (1999, p. 25) enfatiza cinco pontos para diexgdo da ingovernabilidade no
Brasil: “excesso de governo, de participacdo, deitds sociais, de descentralizacdo; e
autonomia e fragmentacdo do judiciario”. Entretangtmlifica apenas os dois ultimos como

analitica e empiricamente sustentaveis.

O processo de globalizacdo é outro fator que dewvdevado em consideracdo, pois
aconteceu de forma simultanea a crise do Estadoziredo muito a autonomia das politicas

econdmicas e sociais do Estado Nacional.

Para Rolando Cordera (2000), a globalizacéo “écanjunto de relacbes de forcas
das quais os estados ndo podem manter-se alhAweicar nesse processo significa arcar,
em muitos casos, com implicacdes que tém um pegoifisativo sobre a ordem
constitucional e as outras instituicbes que organiz definem as formas de governo e
estados em seu conjunto. Para Cordera, o acumuldedigualdades resultantes desse
processo somados ao empobrecimento massivo reigistia mundo nos ultimos anos, tem
colocado a questdo social numa posicdo de destaqgee o leva a concluir que serd,
provavelmente, mais em torno dela do que do coméngida producdo que se definird o

perfil futuro dos estados nacionais.

Rattner (1998) afirma que foi com esse processgla®lizacdo que a dinamica do
mundo passou a exigir acdes mais ageis que nadnsmizam mais com o modelo

burocratico, que ndo se mostrou nem eficiente eapmtitica.

! Como previam os estudos de Wilson e Weber, poiam ele é muito ineficiente e bastante poli(BEHN,
1998)
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O mundo sem fronteiras, globalizado, demanda desisépidas, estratégicas, que
levam néo s6 o setor privado, mas também o Estadpemsar sua forma de gerir a “ coisa
publica”. Melo e Costa (2000) enfatizam quauitos analistas partem da prerrogativa
de que a sobrevivéncia de uma nacdo no contextouwhmlo globalizado esta associada a
estabilizacdo de sua economia, 0 que incentivangdadde medidas como as de combate a
inflacdo, de liberalizagcdo comercial e privatizagdwprias do modelo neoliberal, e que se

revelaram como precondicdes para que as reforoom®micas obtenham éxito.

E nesse cenario de crise e de transformacfes nmirglia se marca, também, a
necessidade de reformar o Estado. Melo e Cos@)2&Xplica que a redefinicdo do padréao
historico de intervencdo do Estado esta associad@edoWelfare Statee a redefinicdo do
papel do Estado. Acrescenta que "... com esséimigde se constitui uma ampla agenda de
reformas, de inspiracdo neoliberal, que aponta paras formas de resolucdo da crise
baseados no Estado Minimo como o arcabouco adecmadua economia de mercado”

(MELO: COSTA , 2000, p. 154).

A escassez de recursos (crise fiscal) vai marcacassidade de ajuste fiscal e a falta
de crédito publico, a modernizacdo do servi¢co pablPortanto, essa reforma ndo poderia se
limitar nem ao aspecto econbmico e nem ao aspettticp-administrativo, pois cada um
deles, isoladamente, ndo poderia contribuir pafarmatacdo, perante os cidaddos que se
defrontam diariamente com a precariedade dos ssrpigblicos, de um Estado mais eficiente
e eficaz, voltado para o atendimento das demarm#@is A sociedade passa a demandar o
redesenho do Estado e, consequentemente, uma arova fle atuacdo e de gerenciamento
por parte de seus gestores, minimizando seu irapfliperante as necessidades publicas e

promovendo a efetividade de suas agoes.

Dentro desse contexto, o0 modelo burocratico n&ulatenais aos anseios sociais, pois

concentra-se no atendimento das exigéncias densuass e procedimentos, voltando sua
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atuacao para dentro das organizacdes, contrapenaofoco principal das politicas publicas,
o cidaddo. Esse modelo formalizado nos estudosaeWeber, ancorado nos principios da
legalidade, impessoalidade, confidencialidade dialoitidade, surgiu como solucdo para os
excessos do patrimonialismo, tornando-se, entetaet/ido a dinamica do mundo moderno,
um modelo pesado, amarrado a uma racionalidadaecé@rocessual que ndo foca os
resultados. Abrucio (1997) faz referéncia a essadigma gerencial como adequado aqueles

tempos mais previsiveis.

A falacia do modelo de burocracia no Estado briasilgode ser percebido na medida
em que nao se constituiu em solucdo para as gsapatrimonialistas, que tiveram sua
origem, no Brasil, durante a colonizacdo portuguédaj (2001) ressalta a pratica do
patrimonialismo moderno como uma estratégia dopagrsociais para utilizacdo do poder,
tornando particular os recursos econdmicos oul@giis sem a devida legitimidade, gerando
dessa maneira a reproducédo da desigualdade sodalirapunidade, entrando em conflito

com as sociedades que desenvolvem sua cidadania.

O modelo burocratico tem uma preocupacdo exacerbada o cumprimento das
normas, deixando a desejar a qualidade dos sempiguios prestados a sociedade, pois nado
prioriza a obteng&o dos resultados e sim o cumptongas normas e a obediéncia as ordens
superiores. Entdo, o modelo orienta o perfil davideres para uma pratica eficiente, no
sentido de ser cumpridor de suas fun¢Bes quanmtorasas e aos padrdes, utilizando os meios
adequados para realizar suas atividades, poréno @figaz, na medida em que sua producao

real de efeitos tem pouco impacto sobre o atendorgas demandas dos cidadéos.

Entretanto, a meu ver, 0s principios do modelo drdt@o ndo podem ser extirpados
por completo da administracdo publica uma vez quendo falamos de Estado, essas
caracteristicas sdo fundamentais para o seu fuaro@nto, pois, como assegurar a cidadania

universal, se o Estado ndo tem como assegurar ugém@a de viés na implementagédo das
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politicas e na destinacdo de seus recursos. BEmdi&oha porque abandonar por completo a
nocdo de burocracia, da qual Max Weber falou, emende praticas gerenciais. Precisamos

atravessar toda uma estrutura de Estado com ut@anoeido de burocracia profissionalizada.

A reforma do modo de intervencdo do Estado na en@nee no padrdo de
relacionamento entre Estado e Sociedade Civil taplicado em mudancas marcantes em
suas estruturas organizacionais e nos paradigmanags. Tais reformas redefiniram
globalmente o setor publico e o setor privado e arcm regulatério das economias,
desregulamentaram e flexibilizaram mercados, alénprdmoverem a descentralizacdo e o
reordenamento administrativo. Além disso, no Brasissibilitou-se a abertura do debate em
torno de algumas questdes especificas, como almatsm da democracia, a superacédo da
pobreza e das desigualdades sociais, exigindo daddsmaior eficiéncia da maquina
governamental, mecanismos efetivos de controleaksobre a administracdo publica e a

promocao daccountabilitydos governantes.

Esse contexto de mudancas aceleradas , especialneenampo da informacgao, exige
um novo ritmo nos processos de trabalho e comuiica& sociedade inserida no mundo
moderno é o alvo de produtos e servicos cada veg especializados, oferecidos pelo
mercado, 0 que a torna, crescentemente, mais ¢égjgerpressando sua insatisfacdo perante
0s servigos prestados pelo Estado. A crise do menadburocratico esta associada a esse

Estado Intervencionista que regula muito, mas @gié distante das demandas sociais - €

muito caro, grande e auto-interessado (interessel@y no salario e no patriménio publico).

2.3.1 Novos Rumos da Administracéo Publica

Em 1995, com o governo de Fernando Henrique Cardagge um novo tipo de

reforma, do aparelho do Estado e de seu pessaa. lEBbrma visava, sobretudo, o ajuste
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fiscal, a modernizacéo e eficiéncia da administrggiblica. Portanto, pretendia romper com
a baixa performance e o alto custo do Estado, criticado pela suapmacdade de
universalizar os servi¢os publicos. Adota, entéoa agenda focada no equilibrio dos gastos,
na reforma tributaria, desregulamentacéao, privediaze revisdo do papel do Estado perante a
sociedade e o mercado. O Plano Diretor da Refoomspdrelho do Estado (1995), elaborado
pelo Mare e aprovado pelo Presidente da Repubécaosstituiu em um documento que
reuniu as estratégias para o enfrentamento dosigaia problemas da administracao publica
brasileira, num contexto marcado pela ineficiémtmamodelo burocrético e pela existéncia ,

ainda, de préticas patrimonialistas.

No ambito das organizacdes publicas, essa refoemeaminhada pelo Mare, foi
guiada pela luz do paradigma gerencial, cuja agerdacriar instituicbes publicas que
permitissem ao Estado ser orientado para os rdssltanaior agilidade e eficiéncia. Esse
paradigma delinearia os contornos da nova admagistr publica, baseado na adocéo de

novos principios gerenciéis

E evidente que a filosofia desse modelo se corgramdpraticas da administragéo
burocratica pois, para sua adocdo, sdo necess@rfasmatacdo de instituicbes menos
hierarquizadas e 0 envolvimento dos servidores edost 0s niveis — operacionais,
intermediérios e estratégicos — promovendo a rey@mvdo compromisso desses servidores,

através da obtencao de resultados que a sociedbmtiza.

2 Focalizacdo da acdo do Estado no cidaddaue significa o resgate da esfera puUblica cotsioumento da
cidadania; Reorientacdo dos mecanismos de comtanéeos resultadps que significa evoluir de uma légica
local baseada tdo somente no controle da legalidade cumprimento do rito burocratico para uma nova
abordagem centrada no alcance de objetivos; Flesibfio administrativgiue permite a instituicdes e pessoas
alcancarem seus objetivos. Nao se trata de outargatonomia pela autonomia, mas sim a necess#aaop
alcance dos resultados; Controle sqaatjue quer dizer desenhar mecanismos de prestacéd de contas e
avaliacdo de desempenho préximos da acdo; Valéwzdg Servidoque representa, na verdade, a ancora do
processo de construgéo coletiva de um novo paradigrientado para o cidad&o e realizado pelo ctmjde
servidores de forma participativa” (MARINI FERREIR2996, p. 19- 20).
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Portanto, o0 modelo solicita uma gestéo arrojadeedersos humanos, na medida em
que os servidores, para desenvolverem suas atesda precisam compreender a
organizacdo como um todo, sua missao e ainda,r-skuaesse contexto, desenvolvendo
competéncias, antes nem imaginaveis no servicoigauldevido a inércia do modelo

burocratico, para atender as solicitacdes com aui@e poder de tomada de decisao.

A capacitacdo de quadros € uma estratégia do magliencial na busca de
instituicbes publicas mais eficientes e eficazesa E995, com o0 ingresso da reforma
administrativa na agenda do governo brasileiros&e Pereira, difundiu as propostas da
reforma gerencial solicitando, para isso, a paicio da Enap para subsidiar a formulacéo e
a difusdo de um novo perfil do Estado brasileittg\ees do desenvolvimento de uma politica

de valorizacdo de servidores, por meio de sua ¢tapao permanente.

A Enap é proposto, entdo, o desafio de se dedicpreatdo mais ampla da gestéo
governamental e das politicas publicas. Quandoudecsacdo no Governo Sarney, tinha
como objetivo original possibilitar a formacdo inicde uma elite de mérito no “ ndcleo
duro” da administracdo publica brasileira. Esselaniaduro compreende os setores de

formulacao, planejamento, gestdo de orcamentoteobt®r® gestdo da macroeconomia.

Desse modo, além de deter o monopélio do recrutamelessas carreiras
(Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo @awental, Analistas de Orcamento,
Técnicos do Tesouro e Analistas de Financas e @ehte de promover a formacao para a
carreira inicial do Estado, a Enap, dentro da metsga de uma Administracdo Publica
Gerencial, passa a adotar o conceito de “educagé@émuada”, aplicando-o na capacitacao de
diversos niveis de servidores da administracdo igaibl administrativos, gerentes
operacionais e intermediarios. Com isso, a cag@mtaa partir de 1995, passa a ter um
carater permanente, intensificando o treinamengsgovidores, ndo apenas em Brasilia, na

sede da Enap, através de sua programacdo de Regosares mas, também, a partir de
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1996, no ambito de outras unidades da federacdiayéat do Programa de Parcerias.
Idealizado para descentralizar e difundir os cumescapacitacdo e de desenvolvimento
gerencial promovidos pela Enap, o programa tem cobjetivo a formacao continuada de
servidores publicos da esfera federal localizadwa fle Brasilia, aqui entendidos como

veiculos de transformacéo social.

Nesses programas, a Enap assume, através de s&us euorientacdo de preparacao
para a mudanca requerida na Reforma Administrdtivestado Brasileiro. Propde-se , entéo,
estimular o fortalecimento de uma consciéncia psanal voltada para a melhoria do
desempenho dos gestores e agentes publicos que ataaformulacdo, conducdo e
implementacdo das politicas publicas, visando mtapoefetivas no atendimento as
demandas sociais. Esse programa focaliza o des#meoito de competéncias por parte dos
servidores publicos, reconhecendo que a esfer&cpuidio se limita ao Estado, inclui também
a sociedade civil que realiza a¢cbes de natureziicpuld partir de 2000, a Enap implementa
também os Programas de Desenvolvimento Gerenadial Brogramas de Especializacdo e

Atualizagéo Profissional.

Esse movimento massivo de capacitacdo resultoperiodo de 1995 a 2002, em um
aumento expressivo nos registros dos servidomgatios, tendo em vista que nesse periodo
foram capacitados mais de 132 mil servidores, 90anmais do que o periodo de 1981 a
1994. Esse aumento foi possibilitado por uma vidiferente que foi dada a capacitacao no

setor publicd.

A nova politica de capacitacdo passou a ialoros cursos de atualizacdo de curta

® “tradicionalmente, a capacitagio era vista comorequisito para a promogao na carreira; com a agead

reforma p6s-95, a capacitagdo passou a ser coadal@nto de interesse do servidor como da inguiEsta
nova visdo permitiu quebrar o imobilismo antergm que as pressdes corporativas buscavam antes@ocr
de novas carreiras estruturadas do que a capaxritag® atualizacdo permanente”. (Pacheco, 20@5)p.
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duracdo na formacdo profissional do seridorA politica de capacitacdo de recursos
humanos adotada no governo FHC foi conduzida ddubgica da estabilizacdo econémica e

do ajuste fiscal

A Reforma Administrativa que, a partir de 1995, deuos rumos a Enap, constitui-se
em um programa nacional de modernizacdo admitigtratraves da tentativa planejada de
alterar mecanismos de funcionamento de certaguiggies para melhorar sparformance
Entretanto, a ENAP enfrenta algumas dificuldadea pingir seus objetivos, tendo em vista
0 que Rezende (2002) em seus estudos diagnostitna causas para que essas reformas
geralmente falhem: os diferentes atores estratgegieta envolvidos ndo estdo dispostos a
cooperar para a realizacao de seus dois macrosvobje ajuste fiscalcpst lesy e mudanca
institucional vork bette}. Rezende explica que, para o ajuste fiscal, ;eManseguiu apoio
externo desses atores, entretanto, para a mudastiadional ndo obteve o0 mesmo éxito,
pois nem todos estao interessados na melhoriarfterpance das instituicées, uma vez que a
baixa performance possibilita poder e incentivas pdguns desses atores, que seriam dificeis

de obter com a melhoria garformane das instituicbes. Entdo, explica o autor:

Diante dessa estrutura de incentivos, os atoreat&gicos entendem a mudanca
institucional como uma ameaca, ja que produziriga umptura com 0S seus
beneficios associados a reduzmaformance Contudo, o ajuste fiscal, por deixar
intacta as “regras do jogo”, quase sempre ndoalisgar de modo substancial a
I6gica e a organizacdo de controle, as estrutumspatler e as estruturas e
mecanismos daccountabilityno aparelho do Estado. (REZENDE, 2002, p. 136).

Foi essa conquista diferenciada de apoios parabigsntacros objetivos da Reforma
que levou o Mare a ser extingdo e, na sequéndianaformacéo, no segundo mandato de

Fernando Henrique Cardoso, da politica de Reforrastado.

* A preferéncia por cursos de formagdo, inclusiveeemlizagées e mestrados, tinha por base uma dalta
clareza do ambito e especificidade da capacitagésgional — voltada ao trabalho, a solugdo déleroas; a
visdo anterior era mais académica, tendendo a m@oentiar os contetdos e métodos da formacao
universitaria e da capacitagdo profissional” (Paoh2002, p. 95).

® Essa politica “...conciliar as restricdes fisoaisn a conducdo da mudanca do perfil e da qualfficaips
recursos humanos” (Pacheco, 2002, p. 96).
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Esse novo contexto fez a Enap redirecionar aiqelitle capacitacdo para 0s
servidores publicos adicionando a sua programa@idCursos Regulares, realizada em
Brasilia e em outras capitais, os Programas derekgmento de Gerentes e Servidores e de
Especializacdo em Politicas Publicas, com o olgetig entrar em sintonia com 0 novo
modelo de gestdo adotado pelo governo — gestaprpgramas, a partir do PPA 2000-2003

que propde a integracao entre planejamento, orgareegestao.

Esse novo modelo se revelou como uma estratége qgaocar em evidéncia os
gestores resistentes as mudancas e que insistiam@mooperar para a modernizacdo da
administracdo publica, uma vez que possibilitowmbecer os atores das acdes e controlar o
nivel deaccountabilitydesses gestores e servidores, responsabilizadasrpdeterminado
programa, assegurando a transparéncia de suas egiesesultados no uso da maquina

governamental e dos recursos publicos.

Até o final de 2002 a Enap continuou realizandossatividades de formacéao
profissional ancorada nos principios de “educag@timuada” e antenada com as necessidade

de realinhamento de suas ac¢fes de acordo conraegists tracadas pelo Governo Federal.

Em 2003, com o Governo Lula, a Enap reedita susalide atuacdo na area de
capacitacdo e traca o plano de “desenvolver comgiet de servidores publicos para
aumentar a capacidade de governo nas gestdo désaggdiblicas” (FUNDACAO ESCOLA
NACIONAL DE ADMINISTRACAO PUBLICA, 2003, p. 3). Effio, passa a se preocupar
em investir o servidor publico de ferramentas qassppilitem a modernizacdo do servico
publico, ndo através da adogdo de um ou outro lmaggencial, mas na perspectiva da

formulacdo e implementacao de politicas publicasajsociedade necessita e valoriza.
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2.4 SITUANDO A FUNDACAO JOAQUIM NABUCO NO PROGRAMA DE
PARCERIAS

A Fundacdo Joaquim Nabuco (Fundaj), instituicdocwada ao Ministério da
Educacéao, foi fundada em 1949 pelo antropologoc®lego Gilberto Freyre. Vem, ha mais
de cinco décadas, dedicando-se aos estudos e g@Esaqa area das Ciéncias Sociais com 0
objetivo de cumprir a sua misséo de “Produzir, adame difundir conhecimentos; resgatar e
preservar a memoria; e promover atividades cieatfe culturais, visando a compreensao e
ao desenvolvimento da sociedade brasileira, paitsihente a do Norte e do Nordeste do
pais” (FUNDACAO JOAQUIM NABUCO, 2003). Ao longo dsua trajetdria acumulou
conhecimentos que, articulados com as experiéncdasenvolvidas nas éareas de
documentacéo, cultura e pesquisa sociais, resuitara um grande acervo voltado para o

desenvolvimento dessas regides.

Entretanto, a Fundaj ndo restringiu sua area decatua pesquisas sociais e antenada
com as mudancas do mundo moderno, procurou divarsgeu campo de atuacado, focando
mais suas intervencdes na sociedade visando ontarfrento de problemas historicamente
reconhecidos, especialmente na Regido Nordeste,0 comm da pobreza, excluséo e

desigualdades sociais.

Esses temas levaram os gestores publicos a proasraolu¢cdes mais viaveis e
adequadas, buscando formular politicas publicasasoeom 0s recursos cada vez mais
escassos. Isso, no entanto, se constitui um desgfie demanda uma visao gerencial publica
empreendedora, estratégica, em que a formula¢c@asigsliticas sejam tomadas a luz das
mudancas do ambiente externo, ajustando essa®eeé&s demandas que ainda ndo foram

satisfeitas, as novas demandas e a projecdo de qgééradiem qualidade de vida.
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Esse modelo de gestdo empreendedora no servige@gbhha nova dimenséo, pois
relaciona-se a qualidade da gestdo publica, emogugestores terdo que desenvolver, ao
maximo possivel, a sua capacidade de identificalolpmas e de tomar decisdes, atendendo
nao sé6 as demandas sociais imediatas, mas tamb@neezrdendo acdes relacionadas ao
conjunto de demandas que, ndo séo basicas e iagdiads que fazem parte do contexto de
qualidade de vida de uma sociedade. Kliksberg (1888enha o perfil do gerente novo: Esse
gestor devera desenvolver capacidades para garencoiplexidades, construir organizacdes
flexiveis, mobilizar as potencialidades de particio, formular estratégias, gerenciar com
pessoas, ser negociador e solucionador de contigs®e tipo de gestor interage o tempo todo
com seu ambiente interno e externo, captando asnifpor entender que realidades
complexas e diferentes precisam de um leque laggnfdrmacdes, com vistas a maximizar o
sucesso das decisfes, ou seja, identifica questfreéégicas e cria uma rede de relacdes para
viabilizar a execucao das tarefas e, consequentejrednancar os objetivos. Dessa maneira,
procura dar ao processo decisorio uma margem deasem e de atendimento efetivo as

demandas sociais.

Nesse sentido, e sintonizada com a Reforma do Apado Estado, proposta em
1995, pelo entdo Ministro do Mare, Bresser Per@ir&undaj criou, em 1998, a Escola de
Governo e Politicas Publicas para atuar na cagdcitalos quadros das organizagdes
governamentais e ndo governamentais das regidde Bddordeste, visando a utilizacéo e
desenvolvimento de tecnologias gerenciais que aiemem eficacia, a qualidade e a
produtividade dos servicos prestados pelo Estado caaddos. Dessa forma, procurou
contribuir, no ambito da esfera publica, para oedeslvimento de uma consciéncia
profissional voltada para o atendimento dos cidadfaberta ao controle de seus resultados,

fomentando uma pratica gerencial transparente.
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Os Programas de Capacitacdo, que a instituicaimlj@ desenvolvendo, tinham como
eixo de estudo as tematicas da Escola - Gestaacc®@Cidadania - O Estado voltado para o
cidadao - O cidadao consciente, com participac&a at A Escola de Governo tornou-se,
entdo, um centro nucleador e irradiador dessassgdépromovendo debates permanentes
sobre essas tematicas, através da realizacdo deitegpes, treinamentos, seminarios e
formacao profissional direcionada para o setor ipabé o terceiro setor, o que alias, lhe
conferiu o diferencial em relacdo as outras ingfies de ensino, pois 0s cursos de
administracdo existentes no Estado, a época ddusdacdo, eram voltados para a area

empresarial e ndo focavam esse publico-alvo.

Esse movimento de capacitacdo possibilitou o dedemento de potencialidades e
ampliacdo do conhecimento da realidade social,ergdps para uma forma de atuacdo mais
eficaz e efetiva, sintonizada com a missao da Bscole é a de "Contribuir para a
profissionalizacdo do servidor publico e para ahaeh dos niveis de desempenho da gestédo
e das politicas publicas nas Regides Norte e Nwmt¢§UNDACAO JOAQUIM NABUCO,

2002, p. 76).

A Escola assume o desafio de criar condi¢cdes peefexdo e o debate , com vistas a
construcdo e a reconstrucdo de referenciais quehidem o fortalecimento de uma prética
focada em resultados, que privilegia ndo os meaoa pxecucao das politicas publicas, como
fazia o modelo burocratico weberiano de adminidisagnas o atendimento efetivo das

demandas sociais.

E dentro desse contexto que a Escola aposta enipontlé educacio, que nio é a
académica, e sim aguela gue se constréi no catidetravés da troca de experiéncias e da

sistematizacdo do conhecimento cientifico, artivtida teoria e pratica.

Adota, entédo, a exemplo da Enap, o termo Educagatr@ada, tomando como base

o conhecimento cientifico e a experiéncia na copdty de novas praticas, para o
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enfrentamento da realidade de forma criativa eroht@da, fortalecendo a capacidade de
deciséo das instituicdes nos processos de mudarigados pela sociedade. Nesse contexto,
profissionais constroem, guiados pelo conhecimenfela articulacdo da teoria e pratica,
projetos organizacionais e pessoais voltados pacmsirucdo de uma sociedade mais justa e
solidaria, comprometida em dar resposta a problemasestdo muito arraigados no contexto

da historia do pais, como os de excluséo e desigdes sociais.

Dentro dessa perspectiva, a Escola de Governo adwodaproposta pedagoégica que
articula os principios que estdo associados acap@rdo de Chantraine - Dernailly (1992) -
"0 da transmiss@o de saberes, de saber fazer'céra@a nessa proposta dialética que a
Escola de Governo e Politicas Publicas desenvaias atividades em cima de um plano de

acao que converge para um processo de educacauueoiat

A Escola de Governo passou, entdo, a adotar empsegemas de capacitacao a
educacao continuada, integrando teoria e pratigaate curricular de seus programas, com a
finalidade de oferecer capacitacdes que articulermoohecimentos adquiridos com a pratica

profissional, ndo permitindo, dessa forma, dissaxi@oria da pratica.

Em 1996, estando a Escola de Governo e PolitigblicBs, aquela época Instituto de
Desenvolvimento Cientifico e Cultural, consciente seu papel de contribuir para a
implantacdo do processo de Reforma do Estado eddaindstracdo Publica, foi convidada
pela Enap para integrar o elenco de instituicoesepas selecionadas para subsidia-la na
execucdo do Programa de Qualificacdo Profissiom&@etor Publico Federal. Este programa,
que visa ao desenvolvimento da educacdo continmadaetor Publico, constitui-se, para a

Fundaj, em mais uma alternativa de firmar a migssttucional da Escola de Governo.

Essa parceria permitiu, no periodo de 1996 a 188@liar o espaco de atuacdo da
Escola de Governo, através da expansdo do programaidades de Jodo Pessoa, Campina

Grande, Maceid, Aracaju e Manaus. Para atuar rotémegional, a Fundaj firmou Termo
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de Cooperacdo Técnica com instituicbes publicasréésl das mencionadas cidades: Jodo
Pessoa e Campina Grande - Universidade FederalrdéR e Delegacia Regional da Receita
Federal; Maceid - Universidade Federal de Alago&scaju - Delegacia Federal de

Agricultura. Em Manaus realizou o programa atendeadnstituicbes estaduais e federais,
através da articulacdo com o seu Instituto dedestsobre a Amazonia que, aquela época,

integrava o organograma da Fundaj.

Esses Termos de Cooperacao Téchica, no entantmgaram algumas distor¢des em
relacdo a proposta inicial do programa, pois mgidva a participacdo dessas instituicoes,
uma vez que detinham o maior nimero de vagas, otendvista que arcavam com as
despesas de diarias e passagens dos coordenadibwesntes e forneciam equipamentos e
espaco fisico para a realizacao dos cursos, levapdograma a uma direcdo contraria de sua
proposta inicial de democratizar a participacao idastuicdes publicas federais, ofertando
vagas de modo proporcional. Esse fato, fez comag&endaj, em conjunto com a Enap,
revisse essa estratégia de atuagéo, voltandoiaarealprograma exclusivamente no Recife,
continuando a atender na cidade aos servidores, daninterior do Estado de Pernambuco,

como de outras localidades das regides Norte edsted

Com o papel de entidade executora do programac@dede Governo nao tratou essa
condicdo como limitadora de sua atuacéo: "admitseleugestdes de modificacées desde que
discutidas e acordadas pelos participdFUNDACAO ESCOLA NACIONAL DE
ADMINISTRACAO PUBLICA, 1996), mas considerou-a ingnento necessario para manter

a unidade dos cursos e do programa como um todo.

A sua autonomia pode ser percebida nas difererstessfde processamento do
programa, como por exemplo, no processo de indlicacselecdo de docentes, designando

aqueles que, sem perder o foco na proposta origmalcursos, conseguem envolvé-los de
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caracteristicas proprias da regido. Para isso, dguarecessario, a pratica docente foi

subsidiada com materiais complementares.

A selecéo dos cursos e a definicdo do quantitakvturmas é realizada, também, com
base em alguns critérios estabelecidas pela Fulatiagomo: correlacdo com os objetivos da
Escola de Governo, manifestacdo de demandas aistius locais, carga horaria,
disponibilidade e habilidade dos docentes, capdeidperacional da equipe e disponibilidade

de espaco fisico.

O processo de divulgacédo do programa, no Recif@ufiva fase do programa em que
a Fundaj procedeu de forma singular, em relacanséituicbes parceiras. Aléem de enviar as
instituicbes publicas federais da Regido Metropoht do Recife fax e e-mail explicativos
sobre o programa, realizava reunifes anuais conmstisuicOes participantes em anos
anteriores, bem como com novas instituicoes issadas, para uma explanacao do programa
e do papel da Fundaj. Na ocasido eram apresentadadsem, os resultados do programa no
ano anterior e realizado o processo de negoc@E&agas por instituicdo para o ano corrente
enfatizando, nesse momento, a necessidade d¢icdaaros conteudos dos cursos com a
funcdo e area de atuacdo do servidor participansando um maior aproveitamento e

aplicabilidade dos contelidos estudados no contkextoabalho.

A avaliacdo é outra etapa em que a Fundaj atuardefdiferenciada das instituicbes
parceiras, ndo se limitando apenas a aplicaca@ukestionarios de avaliagdo encaminhados
pela Enap, pois entende que é necessario realizarescuta dos participantes no que diz
respeito aos pontos fortes e as limitacdes do®suBessa forma, utilizando os questionarios
e registrando as observacdes realizadas pelosciparnies, a Fundaj conseguiu obter
informagdes mais qualitativas para subsidiar a tlznte decisdo quando do realinhamento de

algum aspecto do programa, especialmente no quespeito a sua execugao.
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Cabe, entdo, a Fundacdo Joaquim Nabuco, atravEsatda de Governo e Politicas
Plblicas, o papel de coordenadora local do prograrieulando as diferentes fases do
processo de implementacdo dos cursos, tendo sesopre fio condutor de suas acdes o

estudo das tematicas - Gestdo Publica e Cidadania

A Fundaj se tornou, através da Escola de GovernBolticas Publicas, um
reconhecido centro de profissionalizacdo do servptblico na Regido Nordeste, sendo
considerada por muitas instituicbes-clientes dagiarma de Parcerias, Unica via de acesso a
programas de capacitacdo para profissionalizacé®eiess quadros, o que a colocou em uma
posicdo relevante no contexto de modernizacdoirddguicdes publicas, com vistas a
construcdo de uma administracdo publica mais éfigiente, transparente e voltada para os

interesses dos cidadaos.

2.5 POLITICA DE RECURSOS HUMANOS E O MARCO AD QUALIFICACAO
PROFISSIONAL NO SETOR PUBLICO FEDERAL

A histéria do Brasil, marcada pela heranca col@tatransportada ao nosso pais pela
Coroa Portuguesa, revela esses tracos também meg@o de seu aparelho estatal. O
primeiro grande empreendimento capitalista, a préduwe cana-de-aclcar, estava sujeito a
concessao do Estado que privilegiava grupos restiitomo esse empreendimento dependia
da concesséo do Estado e a sua comercializacaaropaEfoi mantida como privilégio da
Coroa, fazia-se necesséario a constru¢do de unelbpagstatal burocratico para realizar as
acbes demandadas dessas funcdes do Estado. Aapessuratadas para trabalhar na
burocracia estatal ficaram conhecidas como osofiltla folha", pois dependiam do salario

gue recebiam do Estado para sobreviverem.
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2.5.1 A Republica Velha (1889 - 1930): Federab nos Estados Brasileiros

No periodo compreendido como da Republica Velltansicdo da Monarquia para a
Republica - houve a ascensao de grupos agrotexipoes cafeeiros ao poder que, aliados a
outras oligarquias regionais, instituiu a "politidas governadores”. Esse pacto derruba o
Estado centralizador herdado do Império e introduzdancas profundas nos arranjos
politicos e institucionais, através da introducé@detieralismo no Estado brasileiro. Com isso,
a partir da Constituicdo de 1891, os estados bnams| conquistaram a autonomia politica e
administrativa, através da criacdo de seus prépgogernos, camaras legislativas e
constituicdes. A Igreja e o Estado também se separa a Constituicdo demarcou os poderes

Legislativo, Executivo e Judiciario.

Essa politica do federalismo da Constituicdo del]18%ue foi marcada pelo
enfraquecimento da Unido e municipios e, consequoemite, pelo fortalecimento dos
Estados, resultou em uma politica oligarquica, eada na troca de favores politicos e
administrativos entre as diferentes esferas gowentais, prevalecendo, nessa relacéo, a
vontade dos coronéis - chefe politicos regionaigue, através do controle dos "currais

eleitorais”, barganhavam esses favores.

O poder conferido aos coronéis , através do cantdal voto, possibilitava-lhes
exercerem poder sobre a politica e a administrdg@anunicipios. Em muitos casos, devido
a fragilidade da Unido, os coronéis acabaram erdccpara a populacao o papel do Estado,
através de sua intervencao direta na ordem pulidma, como na distribuicdo de favores.
Esse poder se revelava na indicacdo de juizesyatids, professores e outros funcionarios

publicos que dependiam da aprovacao do governadoada Estado.

Com esse cenario percebe-se, claramente, quetempdientelistas e o coronelismo

marcaram a Republica Velha. O Estado passa de instiduicdo colonial para uma
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administracédo patrimonialista - o Estado € umansée de interesses privados. Os servidores
ingressavam no servico publico por indicacdo estesia de carreira era inexistente no
servico publico, sendo a corrupcdo e o nepotisneceiries a esse tipo de Administracao
Patrimonialista, que excluia a maioria da populadéas beneficios do servico publico,
voltando-se para o0 auto-atendimento de suas psopniecessidades. Nesse periodo
praticamente ndo se registrou henhum movimentcefigmna no ambito administrativo da

administracédo publica federal, apenas reestrutasagé ministérios devido ao federalismo.

2.5.2 A Era de Vargas (1930 - 1945) : A criacaddsp

O periodo que vai do inicio da década de 30 athedade da década de 40, conhecido
como a "Era Vargas" marcou o inicio de um grandeimento de reforma em busca da
modernizacdo do Estado brasileiro, através da mgptdo da administracdo publica
profissional calcada na racionalidade funcionah@éependéncia politica partidaria. Nesse
periodo, o governo promoveu também a ampliacdospage da inddstria na economia

nacional.

Concomitantemente a esse processo, 0 Estado tauealcada vez mais no poder
executivo o controle das politicas publicas brasie que culminou em 1937 com o golpe do
Estado Novo. Devido a onda de centralizagdo e mi#étecias reformistas, Vargas iniciou o
processo de reforma administrativa, em 1933, sabsientacdo do embaixador Mauricio
Nabuco, que propss, inspirado no modelo britanacamplementacdo das diretrizes de
definicdo de critérios para ingresso no servicolipapo desenvolvimento de carreira e o

estabelecimento de regras de promoc¢éo baseadarito. mé

Na sequéncia, em 1934, o pais conheceu uma novstifQ@do que rompeu com 0O

federalismo da Republica Velha, pois tinha um earétunicipalista revelado através das
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eleicOes para prefeitos e vereadores, da legiskmd@ receitas municipais e da organizacao

dos servicos publicos locais.

Entretanto, com o periodo da ditadura Vargas (1198%5), a experiéncia municipalista
sofreu constrangimentos. Vargas outorgou ao pais mowa Constituicdo, em 1937, que
fechou o Congresso Nacional e as Camaras Legetafbgtaduais, passando a governar por
decreto, formalizando assim uma ditadura centi@dizpolitica e administrativamente no
governo federal. Os Estados e municipios eram gades por interventores e prefeitos,
respectivamente, nomeados diretamente por Vargas, passaram a ser considerados

instancias administrativas do governo federal.

Esse modelo de gestédo, pautado no controle, levgoverno Vargas a realizar acdes
voltadas para a modernizacdo da administracadcpul#d reforma administrativa iniciada
em 1933 por Mauricio Nabuco ganhou nova dimenséidstado Novo, pois foi nesse
periodo, com a criacdo do Departamento de Admagdtr do Servico Publico (Dasp), em
1937, efetivamente implementado em 1938, qudoamea teve inicio. Inicialmente o Dasp
tinha como objetivo implementar e supervisionarrpasl de racionalidade administrativa,
formar os administradores do primeiro escaldo degm e de fixar o orgamento nacional, ou
seja, tinha funcdo eminentemente técnica, inspirada modelo norte-americano de
profissionalizacdo do setor publico, através demos rigidos de admissdo de pessoal e,

baseada nos principios weberianos de racionalidtagessoalidade e eficiéncia.

Entretanto, seu carater apolitico foi logo derrubado Dasp tornou-se uma espécie de
agéncia politica central do Estado, devido a augséde partidos politicos num regime
ditatorial comprometido com a modernizacdo do pdisse fato desviou o Dasp de seus
objetivos originais remetendo-o0 ao controle deesist administrativo nacional e elevando-o a

categoria de ministério, com um arcabouco instituai extenso, revelado através da criagdo
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dos Departamentos Estaduais de Servico Publicoodnstos estados - os "daspinhos”. Os

daspinhos tinham a funcao de "legislativos esta@adle supervisor dos interventores.

Essa mudanca de foco impossibilitou o Dasp de curs@u objetivo inicial de ser uma
agéncia modernizadora apolitica e de ser um insintoneficaz de controle do Estado, pois
sofreu pressodes clientelistas que limitaram seopesde atuacdo na reforma. Além disso, so
os altos escalbes da administracdo publica segu@sanovas normas estabelecidas pelo Dasp
de ingresso no setor publico, tornando-se uma bac@cconhecida no mundo devido ao seu
alto grau de profissionalizacdo. Para os escaléesivkis intermediarios e, especialmente,
operacionais, que tratavam diretamente com a pgialando foram adotadas 0os mesmos
critérios rigidos , o que favoreceu e possibilitoypratica clientelista de recrutamento de

pessoal, através de indicacdo e, a manipulacadigi@pdos recursos publicos.

Entdo, caracterizou-se nesse periodo um padraardisp burocracia brasileira, onde seu
staff € conhecido por sua competéncia, eficiéncia eoresgbilizacdo e os servidores que
atuam na ponta, na implementacdo das politicagcpsblcomo ineficientes, associados ao

nepotismo do Estado brasileiro e a padrbes extremtntaixos de performance profissional.

2.5.3 A Republica Populista e a criacdo dea U'Administracdo Paralela" (1945 - 1964)

O periodo correspondente a Era Vargas (1930-1%15)ef grande importancia para a
administracdo publica brasileira, pois além ingtitem 1939, através de decreto-lei, o
Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis que ftistituido por um novo Estatuto em 1952 e

que vigorou até 1990, percebeu-se algumas consegaémsitivas.

® Entre elas podemos citar: "a melhoria na qualidimeservidores publicos, a institucionalizaca@ésapouco
mais de 100 anos de vida independente — da fun¢g@amentaria e a simplificagdo, padronizacdo e
racionalizacdo do material adquirido". (LIMA JUNIQR998, p. 8).
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Em 1945, com a queda da ditadura Vargas, ha utmeetta democracia no pais, pois a
Constituicao Liberal de 1946 retoma a propostaot@lecimento dos municipios, deixados
pela Constituicdo de 1934, através do sistemaluléds partilhados. Os municipios passam a
ter participacdo em trés impostos da receita féderamos impostos municipais. Essa

Constituicdo promove o fortalecimento do papel d&é&b e dos municipios.

Paralelamente, os governos de Linhares e Dutr&6(a950) trataram de enfraquecer o
Dasp, deixando a este apenas a funcdo de mantabedlas de cargos e outros assuntos de
pouca importancia. O controle executivo sobre peale funcionarios foi transferido, atraves
de decreto, para os Ministérios. Dutra encaminhopgsta de lei para transferir, também , o
controle do orcamento federal do Dasp para o Miristda Fazenda, que mesmo sem obter
éxito em sua aprovacao, utilizou a estratégia der&zlo. Além disso, proibiu a agéncia de
realizar concurso publico sob o0 pretexto da fdkarecursos, instituindo uma politica de
contratagcdo sem concurso publico, o que abriu BEpRCO em seu governo para a pratica

clientelista de contratacéo de pessoal.

Ainda no seu governo abandonou o nacionalismo @smodda Era Vargas e realizou a
abertura do pais para investimentos estrangeirosyogando constrangimentos no

desenvolvimento da indUstria nacional.

Percebemos, entdo que a queda da ditadura Vargapraduziu muito impacto no
embate as praticas clientelistas e ndo possibiiitooodernizacdo da administragdo publica
como um todo, pois com a auséncia de concursgsantisios politicos "lancavam méao" do
Estado para obter sucesso eleitoral, através deagéb de pessoas da classe média e dos
menos privilegiados para ocupar cargos publicosgesenomeados para fornecer servigos
publicos de atendimento ao cidaddo. Com issmaguina governamental inchou e se

tornou ainda mais ineficiente, devido as baixadifigecdo e remuneragcdo dos servidores, 0
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gue levou a uma gradativa deterioracao dos seugscge ao descrédito da sua capacidade de

atender as demandas sociais.

Essa situacdo se perpetuou nos governos posterfim@sdo distantes dessas praticas
clientelistas apenas os altos escaldes da bura@alas grandes empresas estatais (criadas
durante o segundo governo Vargas, no inicio dad#ae 50). Nesse segmento da
administracdo publica onde esses servidores atuaigrarcebida uma melhoria na gestao da
"coisa publica" e na ética profissional, tendo estavque esses servidores se constituiram o
nacleo estratégico do Estado, com participacdo ivafeino projeto nacional de
desenvolvimento. A esses servidores era concedktatusespecial que Weber considerava
essencial ao bom funcionamento de uma burocragig,ppegava o insulamento burocratico
como estratégia de éxito para esse modelo. Entogtsegundo Evans (1993), essa estratégia
impede esses servidores de exercerem uma “autonors&ida’ , que sugere uma
combinacdo dialética entre insulamento burocratcoa insercdo na estrutura social
circundamente. Refere-se ao processo onde o Estde€ldge com os diversos atores
envolvidos e interessados em uma politica stakeholders- e baseia-se na idéia de que a

burocracia é permeavel, capaz de fazer articulsgéial.

Com a volta de Vargas, o Dasp recuperou um powszu@restigio, voltando a realizar
0s concursos publicos no intuito de resgatar @reigtde mérito, realizando também um
sistematico plano de cargos e salérios. Impregnpelas praticas clientelistas, essas agdes
nao livraram a administracdo publica brasileira dwles desse modelo, pois permeava em
seu interior um excesso ou ma distribuicdo de pdsabsenteismo, ocupacdo simultanea de

dois cargos por uma mesma pessoa, atividades ljparalbaixa produtividade.

Em 1956, com o governo de Juscelino Kubischeck ldeita (JK), o pais foi tomado

por um espirito dindmico e empreendedor que culminoom a fundacdo de Brasilia,



56

internacionalizacdo da economia, ado¢cdo de umiicaokconémica modernizadora e a

criacao da Superintendéncia de Desenvolvimentoatddste (Sudene).

Essas transformacfes exigiram do Estado uma maitidaale. Para responder as
demandas advindas do plano de metas para o degemaio econdmico, o governo JK
montou uma "administracdo paralela” aos orgaog&teziam parte do aparelho estatal, pois
além dos mesmos terem perdido a capacidade opesgcesta era uma forma de atender a
barganha politico-partidaria. Entdo, estrategicaeelK deixou a estrutura da administracao
publica tradicional atender aos interesses poidledorais e criou uma "administracao
paralela” com condicdes de atender de forma efei@s novas demandas, distantes das

praticas politico-partidarias, fomentando mais wemo clientelismo no Estado brasileiro.

Novamente cria-se no interior da burocracia braailema situacdo dispare: O governo
constitui um corpo forte de servidores aptos a ebaoj e implementar um plano de
desenvolvimento de grandes proporgcdes e, concaeritemte, relega os servicos publicos
prestados aos cidadéaos, pela burocracia tradiciana condicdo inferior, reforcando ainda
mais os baixos padrdes gerformancedos servidores que atuam nesse segmento. Entdo, no
primeiro grupo percebe-se a ordem legal definidapaalrdoes weberianos de administracao e,
no segundo grupo, a ordem funcional resultado da puoilitica clientelista (CAMPOS;

JARDIM; KNAUSS, [s.d.]).

O resultado dessa politica de viabilizacdo do noodie modernizacdo do pais, através da
criagdo de uma "administracdo paralela”, foi o de Administracdo Publica Burocratica
com fortes tracos de Administragdo Patrimonialistaelando-se para o servidor publico um
processo de achatamento salarial e desmoralizacéatelgoria, devido a falta de seriedade na

conducéo do sistema de mérito e a deterioragéerds publico.
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Na década de 60 o pais € marcado pelo Golpe Miléal964, pelo inicio da fase do
"milagre econdbmico"(1968-1973) e pela primeira d&émd de reforma gerencial no Brasil -

Decreto Lei 200, de 1967.

Janio Quadros (1961) levantou a bandeira de cambatorrup¢éo e varrer toda a sujeira
da administracdo brasileira, mas apesar de combaigeficiéncia da burocracia, pouco

avancou no processo de moralizagédo do servicoqmibli

O governo de Jodo Goulart - (1961-1964) foi caraado por praticas nacionalistas e
reformistas. Foi criada a Comissdo Amaral Peixoto © objetivo de definir novas diretrizes
para essa reforma administrativa. Realizou um ¢aéxb consideravel de diagnosticos e
anteprojetos de lei. Jango ndo implantou as novesides da reforma, mas essas serviram
de subsidio para o governo posterior. O golpe amilitetirou do Congresso os projetos de lei
que estavam em tramitacdo, entre eles, Projetdeile3.563/53, que reorganizava a
administracédo federal e o Projeto 1.853/56, quabegtcia plano de cargos e funcdes para o

funcionalismo civil (BANDEIRA, 1977, p. 38 - 39).

2.5.4 Os Governos da Ditadura ( 1964-1985)

O periodo compreendido entre 1964 a 1985 ficolhecido como o da Ditadura Militar.
O Governo Castelo Branco (1964-1967) iniciou esgmre, sendo favoravel aos interesses
do capitalismo norte-americano. Formulou os Atwditucionais (Al) 1, 2 e 3, que decretou
o fim das elei¢cOes diretas para governadores eifmefque seriam indicados pelo presidente
e governadores, respectivamente. Instituiu, tamb@&nml 4 que conferia mais poder ao
governo central para elaborar a nova Constituighta67 que tinha como objetivo fortalecer
o poder do Presidente e enfraquecer os podereslatgy e Judiciario, promovendo uma

grande concentracdo de competéncias e recursogatids e, limitando a autonomia dos
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municipios e estados, tornando-os novamente depwsdeda Unido. Esse Estado
centralizador politico-financeiramente e autordadontribuiu para elevar os indices de

desigualdades sociais no pais.

No periodo de 1967 a 1969, no governo de Costidva, $oi decretado o Al 5 que
conferiu superpoder ao Presidente. No campo dammaef@dministrativa foi registrado, no
regime militar, a primeira tentativa de reformaegeial no pais, através do decreto-lei 200
de 1967, baseado nos estudos da Comissao Amaxakd’eina inspiracao de Heélio Beltrdo.
Esse decreto tinha como objetivo superar a rigliencratica, transferindo a producéo de
bens e servicos para autarquias e fundacdes, eamppeblicas e sociedade de economia
mista. Instituiam-se como principios a racionalelatiministrativa, o planejamento e o
orcamento descentralizados e o controle de ressltgutincipios sintonizados com o modelo
gerencial de administracdo. Além disso objetivaamlem acabar com as praticas
clientelistas no servico publico montado pelos igast politicos do regime do anterior,

impedindo o0 acesso aos cofres publicos e o ingmesguadro do funcionalismo publico.

Entretanto, os resultados esperados por essan@fiofio foram plenamente atingidos,
pois se, por um lado, conseguiu imprimir efichciagoverno, por outro, seu projeto de
modernizacdo e agilizagdo da maquina publica, éralo crescimento da administragdo
indireta (autarquias, fundacbes, empresas pubBca$c) , que permitia a contratacdo de
empregados sem concurso publico, favoreceu prapeaismonialistas e fisiolégicas. A
Constituicdo de 1967, em seu art. 77, concedabibdade a todos servidores que tivessem
pelo menos 5 anos de servico publico (repetindomasispositivo ja mencionado da
Constituicdo de 1946) e, através do art. 104, mesa Constituicdo passou a permitir a
contratacdo via CLT (Consolidagéo das Leis Trabtdh) para o servi¢o publico. Sorj (2001)
faz uma referéncia a articulagdo do Estado comngsresarios da iniciativa privada, no

periodo autoritério. Essa articulacdo foi pautada lema negociacdo de apoios mutuos,
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protecdo, favoritismo e acesso privilegiado a miagdo, assegurando a impunidade e

promovendo o enriquecimento facil e a manipulaljéa dos cofres publicos.

O Estado deixou de realizar concursos e de delem carreiras do alto escaldo da
burocracia. O nucleo estratégico foi enfragueciddevidamente, através da estratégia
oportunista do regime militar que, ao invés de seoqupar com a formacdo de
administradores publicos de alto nivel, seleciosaatoavés de concursos publicos, preferiu
contratar escalbes superiores da administracaangeesas estatais, levando a reforma ao
fracasso, pois foi desviada de seus principiosraig de contornar a rigidez das estruturas da

administracéo direta e introduzir o modelo ger@nod ambito estatal (MARTINS, 1995).

A década de 70 € marcada pela crise do petrplda,insercdo do meio-ambiente na
agenda do governo brasileiro, pela redemocratizacpluripartidarismo e por movimentos

populares em favor dos direitos sociais, liberdadpialdades politicas.

No periodo do governo Médici (1969 — 1971) houreaumento da inflacdo e da divida
externa, culminando na crise econémica e, na se@jéra crise politica do regime militar,
com a extingdo do Al 5 e dos demais atos instiha® Verifica-se o desenvolvimento do
setor de infra-estrutura (energia, transportegctehunicacdes) e a instalacdo de bens e
servicos de capital, bem como expansao das indsiste bens de producdo. Com o governo

Geisel (1974-1979) iniciou o processo de abertamaatratica no pais.

Com relacdo a administracdo publica brasileira egirme militar, especialmente, na
década de 70, percebe-se a ocorréncia de evargogiq caracterizar o periodo e a politica

de recursos humanos.

... a partir de meados da década de 70 houve gmidicativa proliferacédo de plano
de cargos especificos de autarquias em regime<ialsge fundacbes, que, em
grande parte, achavam-se subordinadas, originaéma&stegras basicas ditadas pela
administracdo direta por meio do 6rgdo central te®a de Pessoal Civil. Até
1985, foram criadas 104 tabelas especiais e en@aigrabrangendo quase 100.000
empregados regidos pela Consolidacdo das Leis [hisias, contratados sem a
exigéncia do concurso publico e com niveis sakrsiperiores aos do Plano de
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Classificacdo de Cargos - PCC, estabelecido pdlan L&.645, de 1970. (Aluisio
Alves, “Administracéo Publica Federal - Uma NovdifR@ de Recursos Humanos”
apudSANTOS, 1997, p. 41).

Dessa forma, as empresas estatais e do setor ipmdo@ssaram a adotar praticas e
padrdes tipicos do setor privado, com regras eaiggeara o recrutamento e treinamento de
pessoal qualificado, faixas salariais, fundos desg@e e beneficios adicionais, tudo livremente
estabelecido por cada empresa, sem controle daldEsEsta medida, além de gerar um
relacionamento conflitante entre as esferas deetadireta em busca do aumento de sua
autonomia, favoreceu o desenvolvimento de pratoagorativas pelos administradores das
estatais. Com isso, fica evidente a existénciaale tipos de servidores, tendo em vista a
existéncia de duas esferas publicas diferentesinddado, o0 burocrata da administracao
direta mal pago, de baixa qualificacdo, com visétve#ga e desmotivado e, de outro, 0
burocrata ascendente, o executivo do setor patakestauito mais preparado tecnicamente,

com uma cultura gerencial.

O resultado desse cenario foi a criagdo de “illasxdteléncia” que sobreviveram tanto
na administracdo direta, como nas empresas pubtieasautarquias ou nas fundacdes e que,
em alguns érgdos, conseguiram melhorar a capacittadeu quadro funcional, estabelecer

planos de carreiras e salarios e incentivos a picodade.

No inicio dos anos 80, o Brasil era a oitava pagmzustrial do mundo, entretanto essa
década foi marcada pelo endividamento do pais,ip&laupcao da trajetéria de crescimento
econdmico, acarretando o0 aumento da pobreza e gigudklade e pela crise delfare
Statee tendéncias neoliberal. No final desse décadagda@ esse contexto no qual ndo s6 o
Brasil estava inserido, mas também os paises das&los, comeca a se repensar no mundo
o Estado, surgindo entéo a “terceira onda” dexaflesobre o papel do Estado. Evans (1993)
caracteriza essa “terceira onda” de pensamentostid& reconhecendo a importancia da

capacidade de acdo do Estado, ndo apenas focaslenido de policiamento e defesa dos
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direitos privados, mas também no sentido de unratest institucional que seja estavel e
efetiva. Indubitavelmente, com a “terceira ondag caracteriza uma rejeicdo ao pensamento
nao so6 da “primeira onda”, onde o Estado é o ingnio de desenvolvimento, mas também a
idéia do Estado Minimo, limitado a defesa e praiegés direitos individuais, pessoais e

propriedades, bem como a execucao de contratapswoluntariamente negociados.

No Brasil, o governo Figueiredo (1979-1985) margaicio da volta a democracia.

2.5.5 O Periodo da Democratizagcdo e a Mozagab da Administracao Publica (1985 -
1994)

No periodo que compreende ao governo Sarney (1988)1podemos observar 0s
seguintes acontecimentos no Brasil: Transicdo Dedtioa (eleicbes indiretas para
presidente), primeira eleicdo presidencial peloovdiretor — apdés 29 anos de ditadura,
promulgacdo da Constituicdo de 1988, novo ajustef@ma financeira (Plano Cruzado e

Plano Cruzado Il) , crise fiscal e do aparelho dtaéo e hiperinflagéo.

No governo Sarney houve uma tentativa de voltaopolsmo dos anos 50. Foi adotada
uma pratica da administracdo patrimonialista quenaés de priorizar o ajuste fiscal e a
reforma, retoma uma politica populista, clientalist patrimonialista, sob a égide de uma
coalizdo conservadora no Congresso (Centrao). fagsegerou um clima na Assembléia
Constituinte de desconfianca generalizada na adtragéo publica e, face a inoperancia do
setor publico era necessario mais burocracia. Eando, em 1988, uma nova Constituicao foi
promulgada e com ela a volta dos ideais burocitipara freiar essas praticas que
gradativamente cooptavam o Estado. A Constituicdo 1888 se revelou como um
instrumento de reagdo ao clientelismo, uma atitlelautodefesa as altas burocracias, através

dos principios weberianos de legalidade, impestaddi, moralidade e publicidade.
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O governo Sarney projetou uma reforma adminis@at&ndo como principios basicos:
desburocratizacdo, transparéncia, descentralizag@&sconcentracdo e valorizagcdo do
servidor. (CAMPOS; JARDIM; KNAUSS, [s.d., p. 25Ppara dar agilidade a essa reforma
criou o Ministério Extraordinario para AssuntosAtiministracdo e, em seguida, a Comissao
Geral do Plano de Reforma Administrativa que amtese trés eixos para a reforma:
racionalizacdo de estruturas administrativas, ftag@io de politicas de recursos humanos e
contencao de gastos publicos, que tinham comotiabjdortalecer a administracéao direta, ja

que havia uma concentracao de quadros qualificaaasiministracdo indireta.

Entretanto, esse processo de reforma administratff@u constrangimentos devido a
varios fatores, dentre eles a implementacédo dooRTanzado, a falta de apoio politico pelo
executivo e o inicio dos trabalhos da Assembléiaidwi@l Constituinte que aguardava as

definicbes constitucionais para implantar novasidsed

Com relagédo a politica de educacédo continuada pa@ministracdo publica, até 1980,
praticamente era inexistente, pois ndo havia urfiai¢Bo quanto a natureza dos programas
de formacao e treinamento, tendo em vista as ndedes globais e as especificidades da
administragdo publica. Também havia uma dificuldatde estabelecer as relacdes de
complementaridade entre esses programas objetivandtplantagdo de um programa de

educacao continuada.

Em 1980, com a criagdao da Funcep - organizacaestktuto privado sem fins
lucrativos, financiada pelo Governo Federal e Veda a Secretaria de Administragao
Publica da Presidéncia da Republica, se tem unodtgdicado ao treinamento de servidores
publicos federais de niveis operacional e interarami Em 1986, cria-se no interior da
Funcep, comstatus de diretoria, a Enap com o objetivo de formarerfgcoar e
profissionalizar o servidor publico de nivel supervisando a modernizacdo do setor

publico. Em 1988, com a Constituicdo, a profissiaagdo do setor publico sofre
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modificacdes. Essas modificacbes foram entendidam aim retrocesso a profissionalizacéo
do setor publico, uma vez que retorna a agendamlos 30, quando da primeira tentativa de
instalacdo de uma burocracia profissional e permntaneo Brasil, pois 0s constituintes e a
sociedade acreditavam que a reforma iniciada enéi8thavia sido completamente instaurada
e decidiram completar a reforma burocratica aneegpehsar em modelos gerenciais que
contemplam a modernizacdo do servi¢co publico. psssamento revela uma incapacidade
de ver 0 novo, pois interessava mais a burocdefender-se de acusacfes que considerava

injustas.

Com a Constituicdo de 1988, os servidores publicosquistaram uma série de
beneficios, a estabilidade rigida para os servedd@@m mais de 5 anos na funcao foi
estendida a cerca de 500 mil funcionarios que hasalo contratados para fundacbes e
autarquias sem concurso publico, além de isonoai&ial e aposentadoria integral para os
servidores publicos apds 35 anos de servico paree® e 30 para mulheres. Pacheco (2002)
comenta que essas medidas, no entanto, gerararsérale contratempos para a eficacia
da administracdo publica, uma vez que no casoa@rnsia salarial dificultou a definicdo de
um plano de carreiras e a introducado de critériprddutividade para a administracdo publica
e, No caso das novas regras de aposentadoriabiptmesia saida mais cedo da administracao
publica de servidores mais experientes e aumenémoasiadamente as despesas com 0
guadro de inativos. Além disso, o concurso pubiadransformado em uma Unica via pela

qual se poderia ingressar no servi¢o publico e guedo servidor conquistaria a estabilidade.

Entdo a Constituicdo de 1988 que se propds a seeisulo promotor da modernizacdo
do servico publico, terminou se revelando em urtrungento de “engessamento” da maquina
governamental, uma vez que desmontou toda a sudidadb e flexibilidade. Evans (1993)
enfatiza que, devido a insisténcia das caracteastpatrimonialistas no perfil do Estado

brasileiro e a complexa estrutura de sua eliteprablematica da inser¢do do Estado na
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sociedade se agravou mais ainda, impedindo a a&féiiv de uma gestdo calcada nos
principios da “autonomia inserida”, possibilitandpenas uma interacdo parcial com os
diferentes atores envolvidos em uma politica oua nigiteressados. Entretanto, essa
Constituicdo ficou conhecida pela sua atuacdo deitiog, tendo em vista a sua acao
descentralizadora no que diz respeito a redisg@lmuida arrecadacdo tributaria com os
Estados e os municipios, fortalecendo os niveisomabrangentes do governo. Ainda que
esse fato ndo tenha se constituido em um elementwonsolidacdo da democracia, esse

carater federalista da Constituicéo ja represemtavanco consideravel.

Mundialmente a década de 90 é marcada pelo prodesgiobalizacéo e pela crise fiscal.

No Brasil, o Plano Real de estabilizacdo da ecoa@deé fim a ciranda inflacionaria.

O governo Collor (1990-1992) implanta o Plano Qolpara conter o processo
inflacionario e se insere no contexto de moderidiaado Estado, priorizando o ajuste fiscal,
promovendo a liberalizacdo comercial e a privaéipa¢nicia seu governo com uma reforma
administrativa do aparelho do Estado que visavaresgjate de eficiéncia e dignidade do
servico publico” e a “ adequacgdo das estruturaméquina estatal as funcbes exigidas ao
Estado para retomada ao desenvolvimento econdmiba’ ponto de vista administrativo,
essa reforma resultou na demissdo ou dispensa 2lemil1lfuncionarios publicos, entre
celetistas ndo-estaveis, ocupantes de cargos ¢onadss e de funcdes de assessoramento
superior; além disso 45 mil servidores optaramsgoaposentar (SANTOS, 1997, p. 48-49).
Collor ainda tentou alterar , através da Propost&menda Constitucionaf n59, o regime
de estabilidade do servidor publico, ficando estaepds dois anos de exercicio efetivo
apenas o0s servidores nomeados para as “atividigilessstdo Estado”: seguranca, diplomacia,
advocacia e defensorias publicas, controle inteznexterno, tributacdo, arrecadacdo e

fiscalizagao de tributos.
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Como essa reforma nao tinha uma proposta defingda,intervencdes realizadas
culminaram em uma maior desorganizacdo do setdicpile que se revelou ndo em uma
estratégia de modernizacdo do servico publico,simsle desmonte. Além disso, como deu
énfase excessiva a mudanca de estruturas adntimestraa politica de recursos foi colocada

em segundo plano. Adotou uma postura autoritadie @nfronto com os servidores publicos.

Concomitantemente a esses acontecimentos houvanafaimmacdo da Funcep em
fundacdo publica, passando a ser chamada de Ermzgzoela Nacional de Administracao
Pulblica, com a missao de preparar quadros de supelrior, tomando como modelo a ENA.
Essa nova missédo da Enap gerou uma dicotomia femtnacao (de quadros de alto nivel) e
treinamento ou capacitacao ( de servidores merafiqados), levando ao mesmo tempo ao
desprestigio das atividades de capacitacdo e abilismao institucional, uma vez que o
governo deixou, na primeira metade da década dde&@ealizar concursos publicos, o que
frustou a nova missdo nobre da Enap. Esse fatailavama desmotivacdo geral de seu
quadro funcional e, consequentemente, a dissenunagi um clima organizacional

desfavoravel.

Como a Enap dava as atividades de capacitacdo ténp@ reduzida, os numeros de
treinamento reduziram-se a niveis poucos expressdA®d em 1990 e 747 em 1991, quando a
média era de 2.000 treinamentos/ano. Esse perédbém foi caracterizado pela falta de

estabilidade dos quadros superiores e baixa re@ca®@r

Com oimpeachmendle Collor, Itamar Franco, seu vice-presidenteurassa Presidéncia
da Republica. No governo Itamar Franco (1992-1984inflacdo alta persistia, sendo
verificado altas taxas de concentracdo de rerel®gniprego e agravamento do problema da
fome. No ambito da administracdo publica é seniida crise devido a baixa capacidade de

formulacéo, informacéo, planejamento, implementagéontrole de politicas publicas.
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Para acabar com a inflacdo e estabilizar a econangaverno Itamar implantou o Plano
Real. Como a agenda politica desse governo naoiunaedes voltadas para a reforma
administrativa, a politica de recursos humanos,qne diz respeito a profissionalizagéo,
através de programas de capacitacao e de formuliecém plano de carreiras e salarios, nao
foi contemplada. O governo apenas adotou politgalariais generosas na tentativa de

conseguir 0 apoio do funcionalismo publico.

2.5.6 A Nova Reforma da Administracdo PublicasBe&ra no Governo Fernando Henrique
Cardoso (1995 - 2002)

No governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-1998gnario brasileiro € marcado
pelo desafio de manter o estabelecimento da ordemdenica, através do Plano Real. Fiori
(2001), destaca a estratégia desse governo, qte @aopopularismo dirigido a conquista do
apoio da classe média e de todos os setores geec@inente poderiam ser beneficiados

com a abertura comercial e a sobrevalorizagdo @mbi

A reforma administrativa publica brasileira enteaagenda do Estado com o intuito de
superar 0s modelos burocratico e patrimonialistaatieacdo, substituindo-os por uma
administracdo publica gerencial. Entdo esse maglgige como alternativa para fazer frente
aos principais problemas da Administracdo Publineo&atica, que de um lado é marcado
por uma profunda cultura burocratica e, por outelapexisténcia ainda de praticas
patrimonialistas. Esse modelo visa ndo apenas aupsses problemas, mas também
assegurar ao Aparelho do Estado aumento de efigiérde qualidade aos servigos prestados

aos cidadaos, visando a eficacia e a efetividadetto publico.

Para viabilizar essa reforma, o governo transfoan®AF (Secretaria da Administracao
Federal) em um novo ministério - o Mare, que assonpapel de coordenador da reforma

administrativa do Estado brasileiro. Para cumpuat sissdo de desenhar politicas para a
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reforma do Estado, a reforma administrativa, a modacdo da gestdo e a promocao da
qualidade do servi¢o publico, o Mare elabora o ®IBiretor de Reforma do Aparelho do

Estado, onde afirma a necessidade do ajuste fiacalo éxito dessa reforma.

No ambito do funcionalismo publico, esse ajustecalisprevia a exoneracdo de
funcionarios por excesso de quadros, teto remwrergbara servidores e modificacdo do
sistema de aposentadorias. O Plano Diretor de Rafdo Aparelho do Estado prevé , ainda,
a estabilidade apenas para os servidores publiedengentes ao nucleo estratégico e as

atividades exclusivas do Estado.

Para ganhar a adesédo dos servidores no processandéormacdo da administracao
publica burocratica e gerencial, 0 governo vincudobdnap ao Mare, delegando a missao de
difundir as novas proposicdes para a reforma dwr gétblico, sensibilizando os servidores,
através de cursos, sobre a necessidade da retmmiaistrativa e da implementacdo dos
principios da Administracdo Gerencial no Setor dbFederal. Entdo, 0s cursos eram
ministrados com o objetivo de orientar e prepasma@s mudancas. A Enap instituiu um
Programa de Educacdo Continuada para capacitac®& dicersos segmentos do
funcionalismo publico federal das éareas administiat para gerentes operacionais e

intermediarios.

Além disso, a reforma promoveu a volta de concupsisicos, com vistas a fortalecer o
nacleo estratégico do Estado. Com isso a Enap eetasnsuas atividades originais de
formacao inicial de carreiras, preparando Esfistda em Politicas Publicas e Gestao
Governamental e Analistas em Planejamento e Orgamambém com o sentido de tornar
esses novos servidores “agentes de mudanca’. ado tlos cursos de capacitacado e
formacao, desenvolve pesquisas aplicadas a gestiicgy adotando o mesmo foco para

publicacdes e para a biblioteca que se especiatiaoaferida temética.
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Com a fusdo do Mare e do Ministério de Planejament®estdao (MPG), foi criado o
MPOG, adotando uma acéo integradora entre planajamercamento e gestao, formulando

para tanto o Plano Plurianual, o PPA 2000-2003.

Com a reeleicdo de FHC, em 1999, o governo dirace®u foco para pobreza e nas
metas internacionais de desenvolvimento, reafirmamdlano Real como estratégia para a

estabilidade econdémica.

Ancorado no PPA 2000-2003, onde estrutura as atiesl do governo em programas —
definicdo de 380 programas, o governo propde a rasimdcdo publica uma gestdo por
programas com 0 objetivo de assegurar transparénmsponsabilizacdo gerencial. Dentro
dessa nova perspectiva, a Enap, vinculada ao MPQOf@plementa o “Programa de
Desenvolvimento de Gerentes e Servidores Publisisindo apoiar os dirigentes e gerentes
estratégicos dos 380 programas. Institui-se, entéioa politica de qualificacdo profissional
voltada para o conjunto das instituicbes publieaefais, conforme meta estabelecida nos

programas do PPA, com vistas a produzir os reagdtddsenhados nos programas.

No ambito da profissionalizacdo do servidor publimw sentido da capacitacéo técnica, o
governo procurou, através da Enap, fortalecer @eyetites segmentos do funcionalismo
publico, desenvolvendo, de forma intensiva, progande educag¢do continuada, de
especializacdo em politicas publicas e de deseinveihio gerencial que instrumentalizou os
servidores para desenvolverem o seu trabalho casiseguranca e assertividade , elevando,
em muitos casos, erformanceda qualidade dos servigcos prestados a sociediadie, que
sob um discurso pautado no modelo gerencial, qut am a ajustar-se a realidade do setor
publico e, que por isso mesmo, nao se mostrou ipleniz exitoso, mas que contribuiu para a
reflexdo da ineficacia do modelo burocratico, dado para o atendimento da cupula
administrativa, o que impossibilita tornar o ek&r da cidadania algo concreto e comum,

possivel de ser realizado no cotidiano dos cidadéasleiros.
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A politica de remuneracdo dos servidores publicderais, no governo FHC, foi
totalmente redirecionada. A partir da Constituid@o1988 a pratica de reajuste salarial no
setor publico era baseada no aumento linear pdws tos niveis de servidores, o que gerou
uma série de distor¢des entre os niveis de remgie@aticado no setor privado e no setor
publico. Em 1995, com o objetivo de minimizar esdedor¢cdes, 0 governo iniciou uma
politica de remuneracdo com aumentos de salarfiesedciados. O setor publico em relacéo
ao setor privado remunerava melhor os cargos ademugialificacdo e, de forma inferior, os
cargos mais qualificados. Dessa forma, o0 goveem Uma revisdo salarial nas areas

consideradas essenciais ao Estado, tomando cod@mgtan o setor privado.

Essa politica de remuneracdo foi vista pelos satosc como favoravel apenas os
servidores que tiveram suas carreiras reestrutsiramaseja, os servidores pertencentes ao
nacleo estratégico do Estado. O restante dos seeggublicos federais, que € a maioria e
que nao pertencem a essas carreiras, foram integesw Plano Geral de Classificacdo de
Cargos, para o qual o governo criou gratificac@&DATA e a FCT. A Gratificagao de
Desempenho de Atividades Técnico-Administrativ&DATA seria atribuida de acordo com
o desempenho individual do servidor e institucialebkeu 6rgdo e as Funcbes Comissionadas
Técnicas — FCT, através da avaliacdo e recommgkndasempenho técnico. Entretanto, essa
politica foi rejeitada pelo conjunto de servidoge proclamavam a midia a auséncia de

reajuste salarial durante 7 anos.

O governo insistiu uma politica diferenciada dgusta salarial tendo em vista o ajuste
fiscal, pois com essa politica procurou-se mantgragr, através de novos concursos, pessoal
mais qualificado para as carreiras de Estado e, pauadro menos qualificado realizou trés

programas de demissao voluntaria, mas que naaeecofxpressiva adesao dos servidores.

O governo FHC também atacou o sistema de aposeitammtando realizar uma

reforma do sistema previdenciario do servico péblmor ser considerada de grande
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importancia para ajuste fiscal. Além disso, proaurcom a reforma gerencial flexibilizar a
estabilidade do servidor que poderia ser demit@tpapenas por falta grave, mas também por
desempenho insatisfatorio e por excesso de despassa pessoal. Essas inovacoes,
especialmente no sistema de aposentadorias, leudnsservidores que tinham tempo de
servico a se aposentarem de forma prematura, ceta@sva assegurar os direitos garantidos

pela Constituicdo de 1988.

Essas duas frentes de governo, de subsidio a@ssmde ajuste fiscal, ndo conseguiram
muitos avancos, pois quando da tentativa de impilandei para aumentar aliquotas de
contribuicdo previdénciaria dos servidores ativamlerar aliquotas dos inativos, e ainda, a
elaboracéo de projeto de lei que disciplinava aaeée cargo do servidor estavel através de
avaliacdo de desempenho, o Supremo Tribunal Feslengbre questionou e bloqueou essas

acoes.

O governo FHC trabalhou na perspectiva de profisdipacédo do servigo publico, tanto
no sentido de capacitacdo, que teve seu projeteotbdado por decreto que instituiu a
Politica Nacional de Capacitacdo (PNC), quantoemido de remuneragdo, com politica de
ajustes diferenciadas. Essas acdes sempre forantawtas a luz do ajuste fiscal. Entretanto,
esse decreto do PNC, que visava introduzir a ndgdpublicos-alvos prioritarios a serem
capacitados e temas prioritarios, além de tornatignios resultados comparativos entre os
gastos com capacitacdo e 0 atendimento, ndo alcavs; resultados esperados devida a

burocratizacdo de sua implementacao.

FHC referiu-se a gestao de recursos humanos dagefprma:

A revisdo dos conceitos de gestdo de recursos lagrdeve ser feita em sintonia
com os principios da responsabilidade fiscal e @iglibrio de contas publicas. E
preciso inovar e, simultaneamente, administrar ssiga existente nessa area, de
forma a fazé-lo convergir para mudanca. As mudargalizadas nos Ultimos sete
anos pautaram-se por esses principios (PRESIDEN@IREPUBLICA, 2002, p.
512).
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As reformas administrativas sempre tém como “panéuddo” um redirecionamento da
politica de recursos, pois as mudancas sO savadaejuando os servidores estdo motivados e
envolvidos com 0s novos propositos do governo. ovacdo do compromisso do servidor
para com a sociedade € o guindaste que eleva idapeldos servicos por eles prestados e o
que torna possivel um servico publico mais efigeneficaz, voltado para as necessidades do
conjunto da sociedade. Pensar em reforma sem paageaiofissionalizacdo do servidor, tanto
no sentido técnico, da capacitacdo , como no &splecformulacdo de um plano de carreiras
e salarios, € incorrer em um erro que podera atemecada vez mais, praticas patrimonialista
no servi¢co publico, uma vez que servidor mal reznanio e desmotivado é alvo facil de ser
cooptado pelos segmentos corruptos do Estado e etoado, que alimentam seu poder

atraves de praticas clientelistas.



3 DISCUSSAO TEORICA
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Neste capitulo é apresentada uma parte da litargtie trata da tematica avaliacao de
politicas publicas com o objetivo de fornecer umsacuksdo tedrica a pesquisa aqui

desenvolvida e dar maior respaldo as conclus@esamtadas ao término deste estudo.

Para facilitar a leitura e compreensao do leitste ecapitulo esta dividido, em trés
assuntos maiores: Avaliacdo de Politicas Public&ogramas Governamentais, Tipos de
Avaliacdo e Conceitos Basicos para Avaliacdo deitiead Publicas e Programas

Governamentais, todos com énfase para o cenaripotiisas publicas.

No primeiro momento, ao abordar a tematica avaliaghambito do setor publico, tenta-
se apresentar sua importancia, como instrumentopgssibilita conhecer, compreender,
aperfeicoar e orientar as acdes, com vistas aofegg@amento e realinhamento dos

programas de governos, nos quais as politica @sdigo materializadas.

Em seguida, faz-se uma abordagem no que diz respeiestratégias metodologicas que
vém sendo utilizadas como base para orientar osl@ste analises de programas publicas,
destacando-se os tipos de avaliacdo mais comurmsativs para avaliar politicas publicas.

Destaque € dado a avaliacdo de processos e ddesul

Finalmente, € dado énfase aos conceitos de efigiégficacia e efetividade. Eles foram
incorporados na discussao teérica devido a suartémma nos estudos de avaliacdo de

politicas publicas, tendo em vista sua relacadalzem processos, resultados e impacto.

3.1 A AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS E PROGRAMASSOVERNAMENTAIS

A avaliacdo de um modo geral tem sido definida camettumento imprescindivel para o
conhecimento da viabilidade de programas e prgjgiesa o redirecionamento de seus
objetivos, quando necessario, ou mesmo para anwefacdo de suas propostas e atividades.

Nesse sentido, a avaliacdo se revela como um iargerimecanismo de gestdo, uma vez que
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fornece informacdes e subsidios para tomada desatealos gestores, formuladores e
implementadores de programas, pois possibilita@osho que esta acontecendo e atuar sobre
os fatos de forma a realizar ajustes necessaram)jomizando-se dessa forma tempo e

recursos, o que eleva a credibilidade das acOdasib

Entretanto, apesar de ser indiscutivel a necessidadavaliacdo, no ambito do setor
publico brasileiro essa pratica ainda é muito ilecife, especialmente quando focaliza a
avaliacdo de desempenho e de resultados de uni@i@d&t publica ou de um programa

governamental, no qual a politica publica se naliza.

Grande parte das metodologias, além de ser camestradso a caso, se limitam a afericao
de impacto quantitativo, objetivo e imediato dosojgtos, fornecendo dessa forma
informacBes que pouco subsidiam a analise dosta€ssl de uma politica publica,
empreendida através de programas. Portanto, o mépoantitativo € mais adequado para
acbes em que o0s objetivos imediatos tém granddildside, ou seja, sdo facilmente

identificaveis, e quantificaveis.

Para avaliar politicas publicas é necesséario s&ercaminho tracado esta sendo seguido
e se o resultado da agdo concreta esta sendo adcanodo programa tem objetivo, meta
fisica, orcamento, equipe, entre outros componerfi8sses componentes precisam ser
avaliados, na medida em que contribuem para a cogie dos resultados, mas a acao
concreta também. O desenho operacional esta compatim os objetivos tragcados? A
estratégia adotada € adequada? Essas, entre wwitas, sdo indagacdes que 0s gestores

devem fazer sempre com vistas ao aperfeicoamestprdgramas.

Cohen e Franco (1993, p.16) determinam de formagar@ importancia da avaliagcdo em
programas governamentais: “A avaliacdo de projsmsais tem um papel central neste
processo de racionalizacdo e é um elemento basipladejamento. Nao possivel que estes

sejam eficazes se ndo forem avaliados os resultissa aplicacdo”.
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A avaliacao de politica publicas ndo € simplesmanteinstrumento de aperfeicoamento
ou de redirecionamento dos programas empreendiglosgoverno, mas, e especialmente,
uma ferramenta capaz de prestar contas a sociadgleacdes governamentais. Nessa
perspectiva envolve o dialogo publico - controleido- na sua dinamica, pois a qualidade
dos programas s6 aumenta quando a participacaostdaésios € intensificada e efetivamente

acontece.

Apesar de ainda ser muito recente as experiénciaseqvolvem a participacdo dos
cidadaos no processos de avaliagdo das acdesvdmgpé reconhecida a necessidade de
incorporacao desses atores no processo, tendostaravwconsolidacéo do controle social, pois
€ 0 cidadao que avalia se a acao que o governogpnog corresponde, de fato, a expectativa

do que deveria ser realizado.

3.1.1 A avaliacdo nos diferentes ciclos da potiticenulacéo, implementacéo e resultados

A concepcdo atual de uma politica publica perpassafases de formulacéo,

implementacéo, resultados e impactos, constituinaaicy cycle(NEPP, 1999).

A formulacdo compreende a fase na qual se defestratégia geral de uma dada politica
publica (objetivos, metas, recursos, entre outros),seja, € a fase do desenho de um
programa. Na visao classica plolicy cycle a formulacdo € desenvolvida por uma autoridade,
ou por um conjunto de autoridades que expressas escolhas, preferéncias que podem
divergir daquela que a sociedade considera releva&htconceito de formulacdo na visao
classica demonstra seu carater insulado, pois irspperioridade excessiva em relacdo as
outras fases dpolicy cycle remetendo a questionamentos quanto a praticastalistas e
corporativas. Nesta visdo, a implementacdo e s&ito® ndo sdo considerados como

instrumentos retroalimetadores das politicas pablic
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A visdo dopolicy cycle,ndo como um processo simples e linear (NEPP, 1999ite
algum avanco em relacdo a visao classica, pora@emsia importancia da implementacdo no
processo de retroalimentacdo das politicas p@lararetanto continua a dar énfase maior a
formulacdo, em detrimento da implementacéo, temlwista que é tida como uma fase em

que praticamente ndo existem problemas, pois assamee:

» diagndstico que informa a formulagao de politicsta essencialmente correto;
» formulador dispde de todas as informacfes necassawi desenho das propostas
programaticas;
» formulador dispde de um modelo casual verdadaWBPP, 1999, p. 4).
Entretanto, a supremacia dada a formulacéo toaregbse muito limitada, uma vez que

considera problemas de implementagdo simples “desye rota” e néo, contradicdo de
objetivos entre formuladores e implementadores,rqggaer negociacao, barganha. Portanto,
a implementacédo, que € inicialmente € vista corfas@ em que simplesmente se coloca em
pratica os objetivos e metas tracados pelos fohowts, passa também a tomar decisbes, a

definir quais as estratégias que serdo adotadasafiagir 0s objetivos propostos no desenho

dos programas ou 0s objetivos por ela priorizado®onulados.

Nessa perspectiva molicy cyclendo pode ser concebido como um processo simples e
linear, mas sim como um processo dindmico, quetedioponto de partida ou de chegada
definidos, e que envolve ndo s6 formuladores e emphtadores, mas também os
stakeholders— pessoas envolvidas numa politica ou nela irdadss. Dessa forma, “a
implementacédo € entendida como um processo auténag®decisdes cruciais sdo tomadas

e ndo so implementadas.” (NEPP, 1999, p. 6).

Portanto, é de fundamental importancia considevardiferentes ciclos que compdem
uma politica publica — formulagéo, implementacéieseltados e impactos — e Ter a avaliacdo
presente em cada um deles. Além disso, é fundamentebém, perceber a importancia da

avaliacdo valendo-se do pressuposto basico quemhda Aradjo (2003, p. 2) assinalaram:
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“A natureza ciclicada conducdo de um programa ou politica — formolaigdplementacao e
avaliacdo, na qual a avaliacdo expressa fungéioalimentadorade complementaridadeo

processo”.

A partir dessas consideracdes, fica evidenciad@partancia de se avaliar politicas
publicas em todas as suas fases, pois 0 soma&sgesl resultados € que vai dar sentido ao
redirecionamento dos programas. Lubambo e Aral)032p. 4) faz uma sintese acerca das

especificidades da avaliacdo nas diferentes thse&lo da politica:

A focalizacéo ndormulacaoresponde a preocupacao de identificar a adeqdatdi

das acOes/estratégias as demandas existentesliggavalemplementacagermite
compreender e analisar aspectos diversos da diadnsiitucional e organizacional,
no tocante ao funcionamento do programa, incluswoformulacdo. Por sua vez, a
avaliacao dosesultados e impactasbjetiva compreender e analisar o que se obteve
com o programa, inclusive na sua implementacao.

A avaliacdo estando presente em todo o ciclo daigaoke revela em um instrumento
poderoso de redirecionamento, ou mesmo de su&tiue um programa governamental e

nao simplesmente em mero instrumento de correcéotae

3.1.2 Por que os programas nao sao implementadasoddo com seu desenho original?

As necessidades de avaliacdo em politicas pubést#, em geral, associadas aos
problemas que séo verificados no processo de inguiEado de seus programa, pois
dificilmente esses programas atingem o0s objetivosnetas propostos e, mais ainda,
dificilmente sdo implementados de acordo com seerde original e com as estratégias

tracadas por seus formuladores.

Com isso nao quero dizer que a avaliacdo de unrgr@yso deve ser realizada quando
este apresenta problemas, mesmo porque qualqugapra, inclusive aqueles considerados

exitosos, possuem etapas ou processos passivagedeicoamento ou mesmo de ampliagéo,
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tendo em vista sua natureza ciclica - formulagéplementacao e resultados - que o0 torna um

processo dinamico e inacabado, sujeito a complemdatie ou a renovacao.

No contexto brasileiro, dois fatores exercem gramadiduéncia no processo de
implementacdo de politicas publicas: o federalismoa democracia. Os estados e,
principalmente, os municipios passaram, com a @oigsto de 1988, a exercerem funcdes de
gestdo de politicas publicas, por adesdo a algwgramna proposto por um nivel mais
abrangente de governo, por iniciativa propria ou poposicdo da Constituicdo. Sao
responsaveis pela alocacdo dos recursos publicesamiente arrecadados nos proprios
municipios ou por aqueles transferidos pelo Unidestados, bem como pela execucéao das
politicas publicas, o que coloca em evidéncia aacdpde institucional das unidades
fisicamente descentralizadas, uma vez que ha usteentracdo da execucdo dos servicos

publicos prestados a sociedade (ARRETCHE, 1999a).

A autonomia fiscal e politica dos estados e muitsipermitem aos mesmos assumirem
a gestdo de politicas publicas sob o principio diss@o. Portanto, as esferas de governo
interessadas em descentralizar a execucao decasliievem, segundo Arretche, desenhar
estratégias de inducdo que incentive-os para taboamisso. Nesta perspectiva, cria-se o
espaco para negociacao e barganha que promovesserdw dos objetivos e metodologias
dos programas, ou seja, uma nova versdo é dadaogoama, diferente, logicamente, da

originalmente desenhado por seus formuladores.

Com o federalismo os executores de politicas pabliicaram mais préximos dos
beneficiarios dessas politicas. A proximidade desderes influéncia, como sera discutido
mais adiante, sobremaneira no processo de implag&mntdos programas governamentais.
Uma democracia s6 é efetiva quando ha articulagi® @s diferentes atores envolvidos
numa politica, pois essa interacdo possibilitaaceet mais, o exercicio da cidadania, atraves

do controle social.
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Federalismo e democracia sédo, entdo, fatores meitvantes para compreensdo do
desenvolvimento das politicas publicas brasileitasto no que diz respeito a sua fase de
formulacdo - onde séo reveladas as opcdes pojitoaso na de implementacdo - onde séo
reveladas as opc¢Oes estratégicas. Aqui € impontassaltar que o ambiente onde as politicas
publicas sdo implementadas € muito dinadmico, sujgituma série de interferéncias, que
muitas vezes a antevisdo de seus formuladores odsegue diagnosticar e que ocorre

mesmo quando alheios a vontade de seus implemeesado

A seqguir serdo apresentadas, segundo relatorio E®PN(1999), algumas razbes que

explicam o porque da distancia entre formulacdomdamentacao:

a) falta de informacdes quanto aos objetivos do progra Muitas vezes as agéncias

formuladoras ndo informam aos implementadores fiobs efetivos do programa, o
gue pode leva-los “a eleger uma outra referénaia @pamplementacao - seus proprios
objetivos ou objetivos dagakeholders(NEPP, 1999, p. 15);

b) discordancia das prioridades estabelecidas nosivab@o programa neste caso, 0S

implementadores conhecem os objetivos do programs,discordam dos mesmos e
elegem “suas préprias prioridades (burocraticassda clientela, ou ainda de grupos
de interesses) como sua referéncia de atuacao”’RNEI9, p. 15);

c) razdes adversasnesta situagdo, os implementadores conhecemai@am com 0s

objetivos do programa, mas devido “a impedimengs®eiados a capacidade fiscal e
administrativa das agéncias implementadoras at@monissos e lealdades de ordem
politica” (NEPP, 1999, p. 15), impossibilita-os rdalizar os objetivos tracados pelos
formuladores;

d) imprevisibilidade- “Problemas n&o previstos no momento da formolggilem levar

os implementadores a promover adaptacédo ao deseigimal, com vistas a garantir

gue os objetivos de um dado programa sejam reakZzgNEPP, 1999, p. 15).
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Além disso, informam Rossi e Freeman (1993, p. 28):

Recursos, prioridades e a influéncia relativa dgentes encarregados da
implementacéo freqientemente mudam.

Os interesses e a influéncia dsiakeholderde um dado programa podem mudar
entre o momento da formulacdo e o da implementagdterando de modo
significativo (ou mais ou menos) sua disposicd@ gataborar no momento em que
0 programa é colocado em pratica.

As divergéncias criadas entre planejamento e efecacontecem devido aos varios
fatores acima expostos, mas encontram suas cagspasjalmente, na falta de relacionamento
entre formuladores (autoridade central), implemdones estakeholderssendo esta uma das
principais causas que motiva os implementadores uglam as politicas formuladas.
Analiticamente, a falta de capacidade instituciomsdociada a falta de dialogo na esfera
publica, com vistas a negociacdo de interessesrgdintes, promovendo a co-
responsabilidade na formulagcédo, implementacdo @ratendas politicas publicas, podem
levar a uma crise de governabilidade, na medidageenas politicas publicas ndo foram
legitimadas pelos atores que nela estdo envolvagsie sem duvida compromete o grau de
adesdo e coesao em torno das acbes publicas @guengemente sua implementacdo de

acordo com seu desenho original.

3.2 TIPOS DE AVALIACAO

A literatura sobre esse assunto € bastante vaatguiendo se pretende esgotar uma
tematica de tamanha complexidade. A proposta € faaddizar os tipos de avaliagbes que
respondem bem aos problemas de formulacdo e imptag@® de politicas publicas e
programas governamentais, oferendo subsidios efetpara a tomada de decisdo. E

reconhecido que grande parte dos problemas endostse situam na fase de implementacao

de um programa ou projeto, quando séo reveladascassidades de ajustes, aperfeicoamento



70

e mesmo de substituicho do programa. Entretanttan®dém um consenso que esses
problemas tém conexao direta com as demais fasesampdem a politica, por ser ela um
ciclo, que produZeed-backe retroalimenta as demais fases, e ndo um sidieeza de via

Gnica. Portanto, a op¢cao de estudo adotada, aléanfdear a variavel tempo, 0 momento em

que se realiza a avaliacao, focaliza também, ddunamento e o resultado do programa.

Sendo assim distinguem-se quatro tipos de avaliagiam modo geral Avaliacdoex-
ante Avaliacdoex-postou Somativa, Avaliacdo Formativa ou de ProcesSmm@itoramento.

A seguir serdo apresentadas cada uma delas, samperae.

3.2.1 Avaliacaex-ante

Refere-se a avaliacdo que é realizada antes @o oo projeto, ou seja, trata-se de uma
avaliacdo que procura medir a viabilidade programa a ser implementado, no que
diz respeito a sua relacdo “custo-beneficio”. Geeatte € muito utilizada por 6rgéos
financiadores de projetos e pode ter como objetividentificacdo de prioridades e metas.
Entretanto, Lubambo e Araudjo (2003) mencionam gemn sempre essa relacdo pode ser
restringida a viabilidade econdmica-financeira ,aunvez que a viabilidade politica e
institucional, bem como as expectativas dos beiefis da acdo, devem ser consideradas e

incorporadas nessa “conta”.

A avaliacdo ex-ante, portanto, procurar orientdrs a realizacdo de um dado programa,
no que diz respeito a sua formulacdo e desenvohionatravés do estudo de seus objetivos,

dos beneficiarios e suas necessidades e do sew cEngiuacao.

A avaliacdoex-ante portanto, tem um carater pro-ativo, na medidagem procura

fornecer aogolicy makersde uma politica cenarios possiveis, com sua catieieausas e

" Lubambo e Aradjo (2003) citam em seu trabalho.
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efeitos, quando da implementacdo de um programsesEsenarios envolvem os aspectos
politicos, institucionais, econdmicos e sociais @sdo contidos no contexto onde o
programa € executado. Desta forma, propde-se ans@énstrumento que permite escolher a
melhor opc¢éao estratégica, como destaca Cohen ed-(a893, p. 16): “..., a avaliac@a-ante

permite escolher a melhor opcdo dos programas jet@sonos quais se concretizam as

politicas”.

3.2.2 Focada nos resultados = avaliae@&@ostou somativa

Esta categoria de avaliacdo investiga em que memigeograma atinge os resultados
esperados pelos formuladores. Entretanto, esssam@ resultados pode ser agrupada em
duas modalidades: resultados esperados e resultadmsesperados. Referem-se,
respectivamente, aos efeitos gerados e efeitoam@&oipados pelo programa no plano de

implementacéo.

Os resultados esperados dizem respeito aquelesuemsgformuladores expressam e
esperam atingir com a implementacao do programaeja) sao antecipadamente desenhados
quando da concepcao de uma politica. Os resul@@mesperados, que aqui denominam-se
como os efeitos nao-antecipados, por considerar tesminologia mais apropriada, séo
agueles que nao foram previamente desenhados,uaascqrrem quando da implementacéo

de um programa.

Quando a variavel “resultados”, independentemed#e sua modalidade, ganha
centralidade no processo de avaliacdo, € prudeptgar algumas indagacdes, que sao tidas

COomo essenciais:

a) que tipos de servicos ou beneficios os bengbisiélo programa estao recebendo?
b) em que medida os servicos ou beneficios reatmestbidos pelos beneficiarios
do programa estdo de acordo as intencbes origihass formuladores? c) Os
beneficiarios estdo satisfeitos com os resultadiogidos pelo programa? d) os
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resultados atingidos sdo compativeis com os redtasperados? e) como e porque
0s programas implementados geram resultados nécaggs? (NEPP, 1999, p. 43).

Neste categoria, onde os resultados de um progmmapolitica sdo focalizados, a
avaliacdo assume um carater somativo. Essa modelia avaliacdo que se realiza ao final
da fase de implementacédo ou apods a conclusdo geagrama. Consiste no exame e analise
de objetivos, impactos e resultados. Focaliza a;&el entre processo, resultados e impacto,
comparando os diferentes programas, o que possiedcolher o mais adequado e viavel para
atingir as metas no prazo pretendido. Constitupsetanto, um importante instrumento de
avaliacdo, uma vez que subsidia pslicy makersa decidirem pela manutencdo e/ou

reformulacdo do desenho original de um programa.

O objetivo principal da avaliacdo Somativa € o deliaar sobre a efetividade de um

programa, compreendendo em que medida o mesmauatsmgesultados esperados.

Como na fase de implementacdo de um programa éncamaparecimento dos efeitos
ndo-antecipados, numa avaliacdo de natureza S@r@pvudente considerar, entdo, os dois
tipos de efeitos, os gerados e o0s nao-antecipg@asstudados no inicio dessa discusséo.
Lubambo e Araujo (2003, p. 5 - 6) sugerem técnecagtodos para os resultados esperados e
efeitos ndo-antecipados, considerando que paras é#ienos as analises qualitativas de

profundidade s&o mais adequadas:

a) métodos sugeridos para avaliar resultados esperados
* entrevistas qualitativas com os beneficiarios eestmstitucionais;
» analise de dados qualitativos e quantitativos acedecprograma, muitos dos quais
produzidos por seus préprios executores;
» andlise do contexto no qual acontecem as acdesredas;
* emprego de indicadores destinados & mensuracacarifeveis selecionadas, a

serem comparadas ao desempenho final.
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b) métodos sugeridos para avaliar efeitos ndo antecigas:
* entrevistas qualitativas com beneficiarios ou a&tarestitucionais, com vistas a
avaliar: (a) que tipos resultados ndo esperadasgrgma teria provocado durante
a sua implementacéo; (b) em que medida estesadsslibcorrem e impedem o
programa de gerar os resultados que dele se esper@mmo estes resultados néao

esperados incidem sobre os beneficiarios do pragram

Além dessa modalidade de avaliagdo de resultade, guarda no seu interior os
resultados esperados e efeitos ndo-antecipadektorio do NEPP (1999), focaliza, também,
a analise dos impactos gerados por um programasafpde parecerem conceitos bem
proximos, avaliagdo de impactos e avaliacdo ddtaelms guardam suas especificidades. A
primeira, visa aferir os resultados intermediaioscomo, porque, e em que intensidade,
resultados esperados e efeitos ndo antecipadoseoc@uando da implementacdo de um
programa). A segunda, visa aferir os resultadoagidj ou seja, procura compreender 0s

reflexos da intervencgéo do programa, apos um datado periodo de sua implementacao.

Desta forma, a avaliacdo de impacto diz respeifefividade de uma politica publica,
pois possibilita verificar se os resultados obtiflogo a populagédo-alvo sdo semelhantes ao

gue foi propostos, ou seja, se produziu os efei@sse esperava.

3.2.3 Focada na gestdao e no funcionamento do pnagra avaliagdo formativa ou de
processo

Esta categoria de avaliagdo procura investigar conpoograma funciona (observagéo

das etapas, mecanismos, processos e conexfes, Siwaas estratégias utilizadas para o
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alcance dos resultados, ou seja, procura artioglaneios com os fins, estabelecendo dessa

forma sua consonancia ou incompatibilidade.

Para realizar uma avaliacdo focada no funcionamgmiorograma, algumas indagacoes
revelam-se bastante relevantes: (a) O que acontedencionamento do programa? (b) Os
resultados gerados pelo programa realmente decalwgmograma? (c) Como os resultados
alcancados pelo programa estdo associados a contpsnespecificos? (d) Quais sdo 0s
pontos de estrangulamento do programa? (e) Quaiasséelacdes institucionais necessarias
para colocar o programa em funcionamento?; e,{fin@canismos de operacao do programa

funcionam como originalmente concebido pelos foedates?

Nesta situacdo, onde se procurar focar o funcionwme a gestdo do programa, a
avaliacdo assume carater formativo. Como ested@gpavaliacdo se centraliza nos processos e
nao os resultados, podemos concluir que é maigad#d na fase de implementacdo de um
programa ou politica, pois focaliza os aspectostoerelacdo direta com a formacao do
programa, enquanto estd em funcionamento, porténesenvolvida durante o processo de
implementacdo da agcdo avaliada. Se destina, eatdornecer informacdes referentes as
varias etapas da implementacdo, a equipe que outexeenquanto esta acontecendo,
possibilitando, dessa forma, realizar ajustes dequlimentos que promovam a elevacao da

melhoria da qualidade do programa.

Portanto, este tipo de avaliacdo ndo se preocupaacefetividade do programa, pois
focaliza seus processos e mecanismos de execugadurg&ao maior é a de observar em que
medida o programa esta sendo implementado comejathm Compreende em responder,

entre outras, as seguintes indagagoes:
a) A populacao-alvo esta sendo atendida, conformeetas®

b) cronograma esta sendo cumprido?
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c) Os recursos estdo sendo alocados com eficiéncia?

Entdo, a avaliacdo de processos se constitui, dmsitte, em um instrumento que se
preocupa em diagnosticar as possiveis falhas denagrama, no que diz respeito aos
instrumentos, procedimentos, conteudos e métodesuacao ao publico-alvo, visando o seu
aperfeicoamento, através da interferéncia diredi@anaara seus aspectos intrinsecos. Esta

modalidade de avaliacdo tem por objetivo “fazetasas certas” (FARIA, 1999, p. 46).

Lubambo e Araujo (2003, p. 7) fazem referéncia amstrumentais metodoldgicos
classicos que séo utilizados tanto para a avalidgo&aresultados e impactos, quanto para a

analise de processos:

» Comparagéo antes e depois (ou andlise das situpigdepds-programa);

e Comparagdes com grupos de controle ( ou analise emgublico contemplado e
publico ndo contemplado);

» Modelagens econométrica ( ou analise de correlgpdesiveis entre atributos da
populacdo ou dos programas e os resultados de tionplaiidos).

3.2.4 Monitoramento

O monitoramento € um processo sistematico e peoddie analise da gestéo,
funcionamento e desempenho de programas e projenscomo objetivo identificar desvios
na execucao das acdes, entre 0 programado e otadeculiagnosticando suas causas e

propondo ajustes operacionais, com vistas a adaquegre o plano e sua implementacao.

As atividades de monitoramento sdo desenvolvidaantiel a execu¢cdo do programa.
Entretanto, para realizar esse tipo de atividadea&ssario ter conhecimento do projeto na
sua fase inicial e final, bem como na sua faseederd/olvimento, pois isto permite verificar
o andamento do mesmos em relacdo aos seus objetivesas, viabilizando, se necessario,
redirecionar, ou mesmo, redesenhar algumas acoessgucomportaram de forma né&o

prevista. Portanto, trata-se de um processo cantjjue retroalimenta o ciclo de ajustes de
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uma politica. De forma resumida, “0 monitoramentong processo sistematico e continuo
que, produzindo informacbes sintéticas e em temfpcaze permite rapida avaliacdo
situacional e a intervencdo oportuna que corrigeconfirma as acfes monitoradas”.

(GARCIA, 2001, p. 32).

Algumas caracteristicas do monitoramento de prejei® desenvolvimento, que neste

estudo tem especial relevancia, séo assinaladas:

.. visa otimizar a realizagdo dos objetivd® projeto e evitar efeitos
negativos.

... facilita  obter os conhecimentos que astdsendo aproveitados para
redefinicdo e a adequacéo do projeto.

... observa elementos especificos e demidto quer dizer que ndo trabalha
com todos os aspectos do projeto.

... é realizado sistematicamente, com um objetefmido.

.. usa como instrumento de na@&alic indicadores, que séo
qualitativos  e/ou quantitativos. Os  indicadoreguantitativos  podem ser
interpretados de maneira qualitativa.

... basicamente é feito por pessoas internas, rapetp (UNIVERSIDADE
HUMBOLDT DE BERLIN, 2000, p.26).

O monitoramento é a medida da eficiéncia e eficdeiam programa ou projeto. Sendo
assim, para monitorar € imprescindivel que o problesteja bem definido, bem como as
acOes estejam bem desenhadas e programadas, icddasf por indicadores claros e
objetivos, possiveis de serem trabalhados. Naode monitorar o que nao pode ser medido,
demarcado, conhecido em profundidade, que poseilmlidesenho de agbes, ou de um
conjunto de agdes, que eliminem ou minimizem asasgue geram os problemas quando da
implementagdo de programas. Portanto, os indicadedie ferramentas fundamentais para
tornar possivel uma acdo efetiva de monitorameBendo assim, quando ac¢des sao
implementadas, é indispensavel que sejam produzidoécadores pertinentes que
possibilitem a sua analise e avaliagdo. Em cast&@) o monitoramento se constituira um
instrumento fragil que apenas acompanha e avaliprogramas de forma superficial,
gerando relatorios que pouco subsidiam a tomaddedisao e intervencdo dos gestores de

programas e projetos.



77

O monitoramento utiliza, geralmente, dados intembusca analisar o cumprimento dos
prazos das atividades; a quantidade, qualidadeg mlos insumos; a correspondéncia dos
programas aos objetivos previstos. Por isso que FE999, p. 44) define bem essa atividade

da seguinte forma:

Trata-se de avaliar a eficiéncia. E o fazer cestoasas, posto que as atividades de
monitoramento permitem intervir no processo de eg&eg, corrigindo 0s rumos
cada vez que os desvios sdo detectados”. E actascenrrigir rumos” nas
atividades de monitoramento, ndo quer dizer apenesyir sobre os contetdos de
um programa, mas “... significa (ou pode significamodificar cenarios juridico-
administrativos, financeiros, organizacional, beomo requalificar os recursos
humanos a cargo dos trabalhos (FARIA, 1999, p. 45)

3.3 CONCEITOS BASICOS PARA AVALlAng DE POLITICAS WBLICAS E
PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS: EFICIENCIA, EFICACIA E EETIVIDADE

Os conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividasle comumente usados quando se fala
em resultados de politicas publicas, pois procuraduzir a avaliagdo do desenvolvimento e

execucao da politica publica como um todo.

3.3.1 Eficiéncia

A eficiéncia de uma politica publica refere-se intacdo dos recursos utilizados, ou
seja, o melhor resultado possivel com os recursgmomiveis. Isto pode ser medido, no
entanto, através ndo s6 dos meios que sdo utiizama o planejamento e implementacao de
uma dada politica publica e seus objetivos mais l@npomo método, metodologia,
procedimentos, mas sobretudo através da conexdmutmas politicas. A articulacdo entre

politicas permite minimizar custos e maximizar a&tiefdade das acOes, uma vez que
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integradas, evita a duplicacdo de gastos e degcesfamelhorando performancedo uso dos

recursos publicos.

Para Cotta “O conceito de eficiéncia diz respeitelacdo entre os resultados e os custos
envolvidos na execucao de um projeto ou programan@ ambos podem ser traduzidos em
unidades monetarias, recorre-se a Analise Custefiem (ACB), que, grosso modo,
pretende verificar se os beneficios liquidos dgepooexcedem seus custos operacionais”
(COTTA, 1998, p. 114). Entretanto, a autora endatiz dificuldade de adequar a técnica
(ACB) a maioria dos programas governamentais, uaraque tratam de questdes sociais,

onde os impactos geralmente ndo podem ser expriassoseiramente.

Para Belloni, Magalhdes e Sousa (2001, p. 62), fiéiéacia diz respeito ao grau de
aproximacao e a relacéo entre o previsto e realjzanl sentido de combinar 0s insumos e 0s
implementos necessarios a consecucao dos resultaslados”. Entdo, se constitui um
instrumento que trata de responder as seguintegyagbes: Como as acdes, inerentes a
execucdo de uma politica publica, sdo desenvoRiQagis as estratégias utilizadas (método,
metodologia, procedimentos, mecanismos e instrusaritlizados para o planejamento) para

atingir os objetivos finalisticos de um programa?

Desta forma, esse conceito de eficiéncia que BelMagalhdes e Sousa (2001) tratam,
tem relacdo direta com a avaliagcéo do tipo fornaativ de processo, pois trata de realizar o
acompanhamento de acdes e tarefas, no que fiatoegpecontetdo, método e instrumentos
inerentes a execugdo de um programa ou projete. &ssnpanhamento possibilita construir
parametros de comparacdo, no decorrer do desemasitd do programa ou projeto, que
viabiliza conhecer a eficiéncia das a¢des, umajuezse sao adquiridos conhecimentos sobre
0 processo de execucao do programa, em suasntEerhases. Sendo assim, trata-se de um
conceito de extrema relevancia no processo deag@alide politicas publicas, pois possibilita

compreender em que medida a otimizacdo dos recptgngos acontece - aqui entendidos
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como os recursos financeiros, materiais e humaatayés da comparacdo entre metas
alcancadas, recursos empreendidos e tempo de éxeduata-se, basicamente de responder
aos seguintes questionamentos: Quanto o prograzladdequanto de recurso utilizou? E em
guanto tempo? Os resultados obtidos revelam &eféia (fazer mais com menos e em tempo
habil) do programa, especialmente se 0 mesmo fptementado mais de uma vez, pelo

menos.

Belloni, Magalh&des e Sousa (2001, p. 64) faz umees® perfeita sobre o conceito de

eficiéncia na avaliacdo de programas ou politicdsigas:

Em resumo, a eficiéncia, traduz-se por respostalmsda questionamentos ou
indicadores relativos a necessidades atendidasjrsec utilizados e gestao
desenvolvida. A interacdo entre a politica examanadoutras a ela relacionadas,
assim como a nao sobreposicdo de duplicacdo decesfosdo indicadores de
eficiéncia ndo apenas da politica em foco, masgcdesagovernamentais como um
todo.

3.3.2 Eficacia

A eficacia refere-se ao "grau em que se alcancambjtivos e metas do projeto da
populacao beneficiaria, em um determinado periadteohpo, independentemente dos custos
implicados" (COHEN; FRANCO, 1993, p.102). Destaniar a eficacia de uma politica
publica esta relacionada aos resultados que o gr@grproduz sobre a sua populagéo
beneficiaria (efeitos) e sobre o conjunto da pagidae do meio ambiente (impactos). O
efeito refere-se a qualquer resultado da acdo gpegrama produziu, ou seja, aos seus
resultados intermediarios da intervencédo. Esse®gfeomo ja se evidenciou, podem ser
classificados como os efeitos esperados (que st@onmdeados no objetivo do programa,
portanto sdo os previstos) e efeitos ndo esperadodbém denominados de efeitos nao

antecipados (sédo aqueles associados a falhashmaaglao do programa que sédo constatadas,
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geralmente, quando de sua execucdo e que, port&doforam previstos), ja estudados
anteriormente. O impacto refere-se a efetividadepdmrama, ao resultado dos efeitos
produzidos pelo programa, ou seja, aos resultadussf Esta discussdo sera mais

aprofundada quando do estudo do conceito de afatlei

Desta forma, o conceito de eficacia que Cohen recbrél993) tratam, tem relacao direta
com a avaliacdo do tipo Somativa ou de resultaplois, trata de avaliar se o programa ou
projeto produziu algum efeito sobre os seus beaefis e, ainda, uma vez produzidos,

procura classificar tais efeitos.

Belloni, Magalhdes e Sousa (2001, p. 62) acrestentA eficacia corresponde ao
resultado de um processo; entretanto contemplaéanaborientacdo metodologica adotada e
a atuacao estabelecida na consecucéo dos objetmesas, em um tempo determinado, tendo
em vista o plano, programa ou projeto originalmestposto”. Desta forma, a eficacia é
medida no processo e envolve metodologia, proadios, instrumentos e insumos, que Sao
variaveis contempladas no processo eficiente. Rort@a analise e constatacdo da eficacia
esta associada a verificacdo dos indicadores d€rfia. Sendo assim, a maximizagdo dos
resultados alcancados de um programa sera revatealgés da resposta efetiva ao grau de
eficiéncia e eficacia. Portanto, eficiéncia e efi@dndo sdo conceitos excludentes,
especialmente no caso de avaliacdo de politicdgcpsiponde € de fundamental importancia
assegurar uma metodologia que envolva avaliacgdasejamento, dos recursos (humanos,
materiais e financeiros) e do sistema de gestalborBeMagalhdes e Sousa (2000, p. 66)
sintetizam a importancia de tais conceitos estarembinados no processo de avaliacdo de
programas ou politicas publicas, no que diz resais seus resultados: "Assim, considera-se
que o resultado alcancado é a resposta efetivaaandg eficiéncia e eficacia aplicadas no

desenvolvimento da ag&o ou politica".
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3.3.3 Efetividade

A efetividade € o conceito que revela em que medideorrespondéncia entre os
objetivos tracados em um programa e seus resultdol@n atingidos. Como essa
correspondéncia € averiguada em um contexto mgoamnde se procura dar conta dos
resultados, tanto no plano econdmico como socalpalitica em questado, trata-se de uma
avaliacao de impactos, pois ao contrario da a\adiag resultados, que procurar investigar 0s
efeitos de uma intervencdo sobre a clientela adendila procura diagnosticar os reflexos
desta mesma intervencdo no contexto maior. Palséaghes dessa natureza, Cotta (1998,
p.115) aponta alguns pré-requisitos consideradogonelevantes para seu éxito: "a) os
objetivos da intervencdo devem estar definidos deeina a permitir a identificacdo de metas
mensuraveis; b) sua implementacédo deve ter ocodédmaneira minimamente satisfatoria,

pois, caso contrario, ndo faria sentido tentairafepacto”.

Muitos autores tratam o conceito de eficacia evéfietde de forma igual, mas é prudente,
quando se trata de avaliagdo de politicas publize®r certa distincdo. Sendo assim, a
eficacia € uma dimenséo do processo de desenvaliome implementacdo do programa.
Neste caso, o modelo de avaliacdo indicado € cesldtados, uma vez que visa aferir 0s
resultados “intermediarios” (até o final do progegnmA efetividade aponta outra dimensao do
resultado - os finaisex-post- , tem a ver com os resultados mais abrangetagwlitica
junto aos setores visados . Neste caso, o tippalmedo adequado é a avaliacdo de impactos,
ja que procura traduzir os impactos do programeaamexto mais amplo, (econémico,

politico e social), objetivando a melhoria da oiedie de vida.

Em resumo, a discusséo tedrica aqui apresentadalbesntemplar os diferentes tipos
de avaliagbes e conceitos relacionados a avalidedpoliticas publicas. Ao tratar suas

diferentes modalidades, percebe-se que a aval@gEdoliticas publicas ndo pode ser restrita
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a apenas a afericdo de suas metas quantitativasamaém deve se reportar a qualidade do
resultado atingido. E dessa forma, que os conceiosficiéncia, eficacia e efetividade se
revelam importante, na medida em que subsidiamada¢do da avaliacdo do planejamento,

do desenvolvimento e da execuc¢ao da politica palobono um todo.

Entretanto, ainda € incipiente o estudo de avaliagicampo das politicas publicas, e
mais ainda, os modelos de metodologias que patsimbila avaliacdo dos critérios de
eficiéncia, eficacia efetividade que Belloni, Mdu#s e Sousa (2001) conceituaram como

critérios basicos

A despeito de a avaliacdo ser um instrumento deafmental importancia para a tomada
de decisdo dos gestores publicos, ainda ha dugolai® os modelos a adotar: a maioria
deles sdo construidos caso-a-caso; pouco subsid@otesso decisorio, tendo em vista que
os resultados, muitas vezes, sdo parciais (degigodprias limitacdes impostas pelo contexto
onde o programa esta inserido) e irrelevantesidqdewnuitas vezes, a morosidade de sua

execucao) para a tomada de decisdo sobre os mrakmtos dos programas.

No entanto, tais dificuldades reforcam o reconheonim de que a avaliacdo de politicas
publicas ndo deve se restringir apenas a um moeleleye abordar os processos, resultados e
impactos. Nesse sentido, o esfor¢o de selecédo rnifevem de andlise e de construcdo de

indicadores é fundamental.

No capitulo seguinte sera apresentada uma metodgiaga a construcéo de indicadores
visando a avaliacdo de um programa governament@ Programa de Parcerias. A
preocupacdo aqui é a de buscar coeréncia entrebéeratica identificada e a discusséo

tedrica apresentada.
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DO PROGRAMA DE PARCERIAS
METODOLOGIA DE OPERACIONALIZACAO
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Este capitulo trata da metodologia utilizada parsstrucdo de indicadores, com vistas a
avaliacdo do Programa de Parcerias. Portanto, temlgetivo apresentar os procedimentos

realizados e critérios adotados que possibilitera posterior aplicacao do estudo.

Para tornar o procedimento claro, sdo demonstrasiaé/ersas fases da metodologia. A
rigor a construcao de indicadores é o objeto delestia pesquisa. Nesse sentido foi realizada
uma pesquisa entre atores envolvidos, ou sejaituigdes beneficiarias do Programa.
Primeiramente, € mostrado o delineamento da pesquisie é destacado o tipo e natureza da
pesquisa, seguida do perfil e selecdo das ingiggienvolvidas e beneficiarias do programa.
Logo apds, sdo apresentados o ambiente, os meméstrumentos de coleta de dados. Por
fim, sdo realizadas a analise dos dados e dostadssl obtidos com a pesquisa, que

subsidiardo na definicdo das variaveis e a cor@étrde seus respectivos indicadores.

A construcao de indicadores toma como pressupdgtomas consideracdes sobre a
tematica. A opcdo de nao ter incluido este assnatcapitulo de discusséo tedrica esta
associada ao carater operacional que os indicadéra no processo de avaliacdo de

programas e projetos.

4.1 INDICADORES - O QUE SAO E PARA QUE SERVEM

Os indicadores séo formas de medicao utilizadaa paompanhar e melhorar os
resultados. Para tanto, procurar verificar em cqgregntual ou quantidade, com que qualidade
e em guanto tempo os objetivos e resultados fotamgi@os. Portanto, se prestam a medir o
sucesso de cada componente em direcdo a consetogaubjetivos. De forma resumida,
“Indicadores sédo formas de representacdo quamficde caracteristicas de produtos e
processos, utilizados para acompanhar e melhoraresgltados ao longo do tempo”

(BATISTA, 2000, p. 20). De uma maneira geral, mdicadores possibilitam fundamentar a
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analise critica dos resultados, pois facilita aligéo e a avaliagdo dos resultados esperados e
nao-esperados de um programa ou projeto. Destafasnindicadores revelam-se como um
crivo, ao qual os objetivos e resultados sdo subowt tornando possivel a analise
comparativa entre os objetivos formulados e osiltedos alcancados. Portanto, déo

visibilidade ao que ficou e néo ficou bem atendido.

Os indicadores sao ferramentas muito importantes paomada de decisdo, na medida
em que se algo pode ser medido, pode ser gerendad@anto, se constitui a base para o
desenvolvimento de ac¢des de monitoramento e a#aliag€ntretanto, existem aspectos

intangiveis de dificil mensuragéo, como por exenapdnito-estima e autogestao.

Nestes casos um indicador sempre ilumina sé unte parrealidade, ou seja tem
gue se usar varios indicadores em conjunto e eatanee o indicador nestes casos
serve mais para chamar a atencéo sobre o asswdovatto. Além disso, algumas
areas sdo tdo complexas e complicadas onde umaduticfaz pouco sentido
(UNIVERSIDADE HUMBOLDT DE BERLIN, 2000, p. 32).

Portanto, o uso de indicadores estd intimamenéeioglado com as fontes de verificagéo
que podemos utilizar para levanta-los. Muitas vézescessario, para tornar viavel a medicéo
do resultado de um programa ou projeto, reformsdars objetivos para algo mensuravel.
Caso contrario, serd necessario fazer um projetmaap para avaliar se o0s resultados
esperados foram alcancados, o que pode tornaifeagio tdo ou mais cara que 0 projeto

original, inviabilizando sua execucao.

Utilizar indicadores significa facilitar o planej@nto e o controle do desempenho de um
programa ou projeto nas suas diferentes fasesufagéo, implementagédo, monitoramento e

avaliacéo.
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4.1.1 Classificacéo de indicadores

Existe uma grande variedade de indicadores quenpakr classificados de muitas
formas. Aqui serdo enfatizados dois grupos de medtevancia para este estudo: a)

Indicadores Quantitativos e Qualitativos; b) ladiores de Produtividade e de Efetividade.

a) Indicadores Qualitativos e Quantitativos
Para ressaltar a importancia e as diferencas estes tipos indicadores, vale a pena
transcrever a tabela que mostra a diferenca deaddies qualitativos e quantitativos

a partir de um exemplo:

Tabela 1: Diferenca entre indicadores quantitativo® qualitativos

Indicadores quantitativos Indicadores qualitativos

Podem ser averiguados objetivamente Expressam opinides e experiéncias que se

por parametros mensuraveis’(Kg, baseiam em comportamentos, normas|e
m, ha, etc.). valores.

Por exemplo: Por exemplo:

NUmero de comidas e bebidas Gorjeta no restaurante - satisfagéo do
demandas cliente

Qual quantidade dos objetivos ou Qual grau do objetivo ou resultado

resultados desejados é alcancados? | desejado é alcancado?
Fonte: Universidade Humboldt de Berlin (2000, p. 34

Neste tipo de classificacdo ainda é ressaltadouguendicador qualitativo ndo é,
dentro de uma escala de valores, melhor ou mai®rtayge que um indicador
quantitativo, pois em alguns tipos de avaliacdasg pma informacao fazer sentido, é
necesséario a utilizacdo de ambas abordagens, temdwista que um indicador
guantitativo pode fornecer informacdes qualitativas

b) Indicadores de Produtividade
Séo indicadores que medem a proporcao de recuastasgem relacdo as saidas dos

processos, ou seja, sao diretamente relacionagiddé&ncia, pois estdo no interior dos
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processos e tratam da utilizacdo dos recursosdan@s, humanos e materiais para a
geracdo de um programa ou projeto. E de fundamesitalancia, na medida em que
se propfe a medir o que se passa no interior are$B0s € atividades, permitindo
identificar problemas e, consequientemente, deseaotes de correcdo, com vistas a
prevencao de prejuizos, tanto para o organismoulador e financiador, como para

os beneficiarios da acao.

Indicadores de Efetividade

S&o indicadores que focam as consequéncias dosaprag ou projetos executados.
Estdo, portanto, relacionados ao impacto da acatretdnto, argumenta Belloni,
Magalhdes e Sousa (2001), a utilizacdo desta fentapara avaliacdo de politicas
publicas e programas governamentais, em muitossca&sde dificil aplicabilidade,
pois envolve indicadores de carater macrossoadig,eem sempre estao disponiveis,
ou seja, nem sempre sao viaveis e nem podem sedosegl diretamente aferidos,
especialmente, quando as acdes séo realizadosaeos pongos. Neste caso, sugerem
0s autores, a saida é utilizar indicadores indrgtee combinados com outros, podem

expressar melhor o impacto e as consequéncias geagrama.

4.1.2 Qualidades que os indicadores devem possuir

A literatura apresentada enfatiza alguns atribuoes os indicadores devem possuir.
Baseada nas explicacbes de Batista (2000) podéezse glie para ter indicadores viaveis,
objetivos e claros é necessario que eles possuammas qualidades especiais, que de forma

resumida é apresentada:
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d)

f)

9)

h)
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adaptabilidade — capacidade de mudanca, tendo em vista que mordedo tempo
podem torna-se desnecessarios, sendo portantcsgaesua substituicdo por outro,
ou mesmo, sua eliminacgéo;

representatividade— captacéo das etapas mais importantes e critisaprocessos,
eliminando os dados desnecesséarios, que nao setadms. Deve-se procurar
trabalhar com dados precisos que sdo colhidos stes@orretas e que atendem aos
objetivos;

simplicidade — os indicadores devem ser compreendidos e utidizadnto pelos
executores, como pelos que receberdo os resultBésta forma, todos que estao
envolvidos tém que conhecer e compreender as ndem@ras e expressdes
utilizadas, validando-as;

rastreabilidade — facilidade para identificacdo da fonte dos dadms origem,
registro e manutencao;

disponibilidade — facilidade de acesso para coleta, estando awmatdes
disponiveis em tempo hébil, para as pessoas certzsn distor¢cdes, servindo de
subsidio para a tomada de deciséao;

economia — ndo deve ser gasto muito tempo procurando dado#po menos
pesquisando ou aguardando novos métodos de cplata,0s beneficios trazidos
com os indicadores devem ser maiores que 0s dustwsidos na medicao;
praticidade — os indicadores devem ser instrumentos que afagnte funcionem na
pratica e que permitam a tomada de decisdo gelteRoianto, devem ser testados
no campo e, se necessario, modificados, ou meswlojdos; e

estabilidade — garantia de que é gerado em rotinas de procespesmanece ao

longo do tempo.
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Como os indicadores se prestam a subsidiar a touadiecisdo gerencial, visando a
revisdo de metas ou mesmo sua redefinicdo, ndonpadgegar tempo excessivo ha sua
coleta para serem obtidos, tornado-se algo quergeita trabalho. Desta forma, devem ser
representativos para processos e programas comdodop levando a analise de seus

resultados e as devidas melhorias, de forma maig@y rapida e objetiva possivel.

4.2 DELINEAMENTO DA PESQUISA PARA CONSTRUCAO DE INDADORES

Delinear uma pesquisa significa fazer uma descrigséoples e resumida de como o
estudo foi realizado. Este trabalho pode ser d¢leadd como sendo uma pesquisa

qualitativa, experimental, causaldelineada de forntworte-seccional

Qualitativa porque, este tipo de pesquisa podeitierada quando a proposta do estudo
visa extrair informacdes de grupos de beneficia®msim programa, através de entrevista. De
acordo com Richardson (1999), este tipo de pesguada ser caracterizada como a tentativa
de uma compreensédo detalhada dos significadosaetedsticas situacionais apresentadas
pelos entrevistados, em lugar da producdo de medjdantitativas de caracteristicas ou
comportamentos; Experimental porque “o investigadioalisa o problema, constréi suas
hip6teses e trabalha manipulando os possiveisfgtoariaveis, que se referem ao fenbmeno
observado, para avaliar como se d&o suas relagdaisas nas hipéteses”. (KOCHE, 1997, p.
124). Portanto, este tipo de pesquisa possibdigatificar qual a variavel ou o conjunto de
variaveis independentes que determinam a causaanvel depende; Causal porque, de
acordo com Kinner e Taylor (1996), este tipo dejpess € mais adequada para compreender
quais variaveis sao consideradas independentes@ar de causas) e quais variaveis sao
consideradas dependentes (variaveis de efeitog}e-Seccional por Ter sido realizada

apenas com uma parcela dos atores envolvidos rgraddma de Parcerias, em um Uunico
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momento, devido em muitos casos ndo Ter sido palssidevantamento das percepcdes

anteriores, desde o inicio do referido programa at®mento atual.

Neste estudo do Programa de Parcerias, para lewanitadicadores relativos as variaveis
independes e dependentes foi necessario realidaialimente, uma pesquisa exploratoéria,
para investigar de forma preliminar a situacdo.p8am pela pesquisa exploratoria, na fase
inicial, deve-se ao fato de que neste tipo de psaduédo se trabalha com a relacéo entre as
variaveis, mas com o levantamento da presenca dadveis e da sua caracterizacao

quantitativa e qualitativa” (KOCHE, 1997, p. 126).

No segundo momento, foi realizada a pesquisa erpatal propriamente dita. Nesta
fase o desenho da pesquisa é caracterizado poedmmuentos de pesquisa formal,
explicitando seus objetivos e as informacdes quaetende obter. A entrevista foi a técnica
escolhida para realizar a pesquisa, tendo em aistasténcia de um relacionamento proximo
com as instituicdes participantes do programa, miagndo as possibilidades de definicao e

obtencéo dos dados relevantes para o estudo.

4.2.1 Perfil das instituicoes

As instituicbes participantes do Programa de P@axeado, em sua maioria pertencentes
ao Governo Federal, tendo em vista 0 objetivo duggama de promover capacitacédo
continuada para os servidores dessa esfera dengovEntretanto, no decorrer de sua
implementacédo foi flexibilizada & participacdo dervglores publicos pertencentes a

instituicbes de nivel estadual. Entretanto, o tegislessa participacdo € muito limitado,

tornando-se irrelevante agrega-las a este estudo.

As instituicbes publicas federais que participardo programa pertencem aos mais

variados ministérios, que tém suas representagbeglade do Recife e em outros estados da
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Regido Nordeste, seja através de escritérios raigorseja através das instituicbes que
compdem o0 organograma desses ministérios. Entse péelemos citar: Educacao; Saude;
Defesa; Integracdo Nacional; Trabalho e EmpregzeRda; Planejamento, Orcamento e
Gestao; Desenvolvimento Agrario; Justica; Meio Aemté e da Amazonia Legal; Cultura;
Ciéncia & Tecnologia; Agricultura; Previdéncia Saici além de instituicdes do Poder

Judiciario.

4.2.2 Selegao das instituicdes

Do inicio do programa, em 1996 até seu ultimo aeocexecucdo, em 2002, foram
registradas a participacdo de 55 instituicOes,qimss foram selecionadas para fazer parte

desta pesquisa, 0 universo de 33 instituicbesqashiederais.
Critério para selecéo dessas instituicdes forasegaintes:

a) estar localizada em RecifeA partir de 2000 foi vedada a realizacdo de asram

outros estados da Regido Nordeste;

b) pertencer a esfera federal de gover@programa € voltado, prioritariamente, para 0s

servidores publicos federais, além do que a paafjéo dos servidores publicos
estaduais ainda é muito incipiente, o que inviadilsua inclusdo no processo de
avaliacao e, em especial, de construcao de indiesde

c) participar de forma continuada nos cursos oferaciddevido as peculiaridades das

atividades desenvolvidas por algumas instituic@e® dificultam uma participacao
assidua, como ¢é o caso do IBGE - nos anos deae@tizlo Censo - e do TRE - em
periodos eleitorais, foram consideradas institc@em participacdo continuada

aguelas que tém até dois anos de descontinuidapi®gama.



Essas instituicbes foram agrupadas em categoeasca@do com o0 ano de seu ingresso

no programa, como demonstra o quadro abaixo:
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Categorias

Ano de Ingresso

Muito Jovens (MJ)

2001 ou 2002

Jovens (J)

1999 ou 2000

Antigas com Participacéo Interrupta (API

1996, 19689 1998

Antigas
(APC)

com Participacéo

Continugd®96, 1997 ou 1998

Quadro 1 - Categorias das instituicdes

A seguir é apresentado um quadro-resumo das uigsits, localizadas em suas

respectivas categorias:

MUITO JOVENS JOVENS
Anvisa - Agéncia Nacional de CNEN - Comissédo Nacional de Energia
Vigilancia Sanitaria Nuclear

Dataprev - Empresa de Tecnhologia e Informa
da Previdéncia Social

t@mab - Companhia Nacional de

Abastecimento

Serpro - Servico de Processamento de
Dados

Esaf - Escola Superior de Administracéo
Fazendaria

Pamarf- Parque de Material Aeronautico de Recife

Policia Federal

Quadro 2 - Quadro-resumo das instituicdes por categia (1)



89

ANTIGAS COM PARTICIPA(}AO ANTIGAS COM PARTICIPA(}AO

INTERRUPTA CONTINUADA

GRCI - Geréncia Regional de Controle CEFET-PE - Centro Federal de Educacdo Tecnolggica

Interno do Ministério da Fazenda de Pernambuco

Funai - Fundac&o Nacional do Indio Cindacta/COMANDS® AERONAUTICA —
Centro Integrado de Defesa e Controle de Trafego
Aéreo

Hospital Bardo de Lucena Comando do Exércitd Régido Militar

Hospital Getdlio Vargas Dnocs - Departamento Naalide Obras Contra a Seca

Ibama - Instituto Brasileiro do Meio DRT/MTE - Delegacia Regional do Trabalho

Ambiente e dos Recursos Renovaveis

Iphan - Instituto do Patrimdnio Histérico e Artésti | Fiocruz  /CPgAM-  Fundagd Oswaldo  Cruz

Nacional Centro de Pesquisa Aggeu
Magalhées
Ministério da Saude Fundaj - Fundac¢ao Joaquim dlabu
TRE - Tribunal Regional Eleitoral Funasa - Fundajacional de Saude

GRA - Geréncia Regional Administrativa do
Ministério da Fazenda

HG de R/ COMANDO DO EXERCITO -

Hospital Geral de Recife

IBGE - Fundacao Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica

Incra - Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma
Agréria

INSS - Instituto Nacional de Seguridade Social

Justica Federal de Pernambuco

TRT - Tribunal Regional do Trabalho

UFPE - Universidade Federal de Pernambuco

UFRPE - Universidade Federal Rural de

Pernambuco

Quadro 3 - Resumo das instituicdes por categoria2)

4.3 COLETA DE DADOS

4.3.1 Ambiente da coleta de dados

O ambiente escolhido para a coleta de dados foramnstituicdes selecionadas
participantes do Programa de Parceria implemematio Fundagdo Joaquim Nabuco, desde
1996. Esta escolha justifica-se devido ao fato dagpisadora deste trabalho ter sido

coordenadora do referido programa no periodo d& 29002, o que possibilitou conhecé-lo
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nas fases de formulacdo e implementacdo e estabele@ relacdo estreita com o setor de
recursos humanos das instituicbes envolvidas, piedunj dessa forma a construcdo de
indicadores para avaliacao. As explicacdes solieepeegrama, sobre a instituicdo gestora -
Escola Nacional de Administracdo Publica e entidadzutora - Fundagcdo Joaquim Nabuco,

estdo contidas no Capitulo 2 deste trabalho.

4.3.2 Meio de coleta de dados

O agrupamento de instituices por categoria fdizado com vistas a organizar os dados
coletados, pois desta forma, seria possivel varifise existem diferencas nas respostas do
universo pesquisado, tendo em vista 0 ano de isgreas instituicdes, ou seja, o tempo de

participacdo no programa.

Inicialmente foi realizada uma pesquisa explorat@omo ja mencionado anteriormente,
com o objetivo de formar um quadro de referéncéa pjudar na analise dos dados coletados
quando da efetivacdo da etapa empirica. Trata-sendgabalho estratégico inicial que visa
subsidiar e orientar a escolha da pesquisa a askrada: especificacdo do instrumento de

coleta de dados e definicdo do plano amostralalibede onde o programa sera avaliado.

O gquadro de referéncias possibilitou construir uagmadstico dos pontos fortes e pontos
fracos do Programa de Parcerias. Neste fase,ifaidea coleta de dados secundarios com
documentos e estatisticas da propria instituic&oepa, onde o programa € implementado.
As fontes de pesquisa foram: relatorios dos redodtalas avaliagbes realizadas ao final de
cada curso, nos ultimos trés anos, totalizandceSultados de avaliagdes; relatorios anuais
referentes aos resultados do programa, totaliza&naatérios e; registros das observacoes
formuladas pelas coordenacdes do programa: exec(itmtituicido parceria - FUNDAJ) e

formuladora (ENAP), no decorrer de sua implememtad@das essas informacdes foram
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sistematizadas de modo a compor ulimha de base- retrato do programa e de sua

implementacdo - da qual serdo construidas as etylaseqlentes para elaboracdo de

indicadores para avaliacdo do Programa (NEPP, 1999)

A andlise desses documentos e as percepcoes adgsstpelas coordenacdes permitiu

levantar as hipéteses quanto aos pontos fortesntogpdracos do programa. A seguir é

apresentada a Matriz de Hipoteses dos Pontos &dttmtos Fracos do Programa, com base

na analise documental e percepcdes das coordera@®@gora e implementadora:

PONTOS FORTES

PONTOS FRACOS

Auséncia de outros programas de capacit
gratuito para o servigo publico federal;

Processo de negociacdo das vagas entre

instituicbes participantes.
Descentralizagdo - atingir um maior nimerg
servidores de diferentes UFs.

pcddCota limitada de vagas por instituicdo
as

de

Participacdo continuada de grupos de servidoredPouca inovacdo e variedade no elenco de ¢

em cada instituicao; ofertados
Experiéncia anterior das instituicbes |no
programa;

Interesse das instituicdes participantes |em

assegurar novas oportunidades de vagas;

Ursos

Corpo Docente

e Corpo Docente sem vinculo com a institui
executora.

cao

Disponibilizacdo de vagas para capacitacao d

ps Falta de cobertura das despesas da equipe te¢cnica

técnicos das instituices executoras integrantés daas instituicbes executoras para capacitacdd na
equipe do Programa de Parcerias, em Brasilii ENAP, em Brasilia
» IntercAmbio institucional; i- Auséncia de uma Rede de Articulacdo no &mbitp do
« Troca de experiéncias para solugdo de problgmaservico Publico Federal que promova debptes
no ambito do Servigo Publico periddicos em torna da gestdo publica, com os
egressos do programa;
 Auséncia de turma exclusivas para gerentes
estratégicos;
e Turmas Abertas - capacitacdo institucignal
fragmentada
e Material Didatico (Apostila da ENAP e textps Elaboracdo de material didatico centrado na ENAP;
complementares adotados pelos docentes) |- Falta de revisdo de contelidos de algumas apgstilas

da ENAP;
* Qualidade da reproducéo do material didatico.

Figura 1 - Matriz de hipoteses dos pontos fortesmontos fracos
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PONTOS FORTES

PONTOS FRACOS

Acessibilidade ao Programa (gratuidade e |
de realizagéo)

beallnstalacdes fisicas;

« Numero elevado de treinandos por turma

« Auséncia de Laboratdrio de Informatica;

e Capacidade operacional da FUNDAJ (nGmero
salas e de técnicos disponiveis para execucdl
Programa)

de
o do

Conteldos estudados

» Pouca aplicabilidade dos conteddos
» Pouca indicag&o de bibliografia

Parcerias com algumas instituicdes-cliente
realizacdo de turmas;
Abrangéncia Regional

paraParticipacdo limitada dos servidores de ol
instituicbes, devido a contrapartida consistir
disponibilizacdo de um maior numero de vagas
as instituicdes-cliente, que sediam os cursos.

tras
na
para

Metodologia Participativa

« Utilizacdo de recursos audiovisuais

Cursos ofertados

e Pouca melhoria no desempenho profissiond
institucional

Divulgacédo do Programa

« Reducao crescente no nimero de turmas ofertadd

IS

Encontro Anual das Parceiras na ENAP,
Brasilia

em Auséncia de encontros pedagdgicos para discus
definicho de estratégias de aprofundamento
programa

540 e
do

Disseminacdo de uma cultura
empreendedora no servi¢o publico

m

eis Resisténcia de alguns servidores para a mudan
uma cultura burocréatica para uma cultura geren
empreendedora

ca de
cial,

Elevacdo de auto-estima e comprom
profissional

9so Servidores Desmotivados

Carga Horaria

e Horério Integral

» Capacitagdo fragmentada

Figura 1 - Matriz de hipoteses dos pontos fortesmontos fracos (continuagéo)

Como esse universo de pontos fortes e pontos fereanuito extenso para, a partir deles

construir indicadores, foi entdo realizada umaesimdta com vistas a selecionar, junto aos

beneficiarios do programa, os pontos que tinhanomacidéncia na classificacédo de fortes e

fracos.

A aplicacdo das entrevistas ocorreu durante os snmdsemaio e junho de 2003. Os

gestores de recursos humanos das 33 instituic@Esasmdas foram contatados por telefone

para marcar o horario mais conveniente e livrea paglizar a entrevista, evitando dessa

forma possiveis interrupcdes e pressa para respasdeerguntas. Nesse momento, também,

sdo feitos os esclarecimentos quanto a finalidamecnirevista e a importancia de sua

colaboracédo. O setor de Recursos Humanos fociselo, devido a ser o setor responsavel

pela politica de capacitacdo dos recursos humam®sngtituicdes-clientes do Programa de
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Parcerias, constituindo-se, portanto, o parceicoambito institucional, para divulgacdo do
programa, selecdo dos participantes de acordo gublico-alvo estabelecido, quando da
formulacdo dos cursos e seu posterior encaminhamergdiante efetivacdo das inscri¢des.
Além disso, detém grande volume de informacdesesolprograma tendo em vista fegd-

backsfornecidos pelos servidores egressos dos cursos.

Todas as entrevistas foram realizadas diretameaeppopria autora deste trabalho.

4.3.3 Instrumentos de coleta de dados

Inicialmente, com o objetivo de poder se certifigaando a validade e a viabilidade
desta proposta, a entrevista foi realizada com r@dituicbes, sendo 2 pertencentes a
“Categoria Jovem” e 7 pertencentes a “Categoriagdrntom Participacdo Continuada”. Esta
opcao foi definida, levando-se em consideracdo auweariavel antigliidade poderia ser
relevante quanto as percepcdes desses pontos. dd8m o quantitativo estabelecido para
cada uma das categorias levou em consideracdoétamigue o numero de instituicoes
antigas é bem maior que as jovens, e ainda, qaatams tém mais condi¢cdes de perceber
esses pontos fortes e fracos.

Nesse primeiro momento, entdo foi utilizada a ®entrevista ndo diretivapois o
objetivo era de fazer uma sondagem quanto a ess#esplevantados, visando obter dos
entrevistados 0 que ele considera aspectos masarges do programa, no sentido de
positividade, e os aspectos mais criticos. Este digp entrevista “permite ao entrevistado
desenvolver suas opinides e informacdes de marmgiea ele estimar conveniente. O
entrevistador desempenha a funcédo de orientac&tneuacdo” (RICHARDSON, 1999, p.
210). Sendo assim, para estimular a conversa fatdiradas questdes abertas e flexiveis: (1)

Qual a sua percepcao sobre o Programa de Parcef2dsQue aspectos vocé considera
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relevantes para o seu éxito?; (3) Que aspectos aclté que merecem ser reavaliados e
redimensionados com vistas a otimizacdo do prod?aasie primeiro momento poderia ser
considerado um pré-teste do estudo, pois teve doralidade analisar se os dados obtidos
tém sentido, se ndo havia objecfes na obtencacespsstas, pois como afirma Richardson
(1999), é necessario que o investigador conheca deralidade e a confiabilidade do
instrumento de coleta de dados, pois caso contpaxierdo surgir davidas com relacéo as
resposta obtidas. Sendo assim, o pré-teste seawaunpedir a consisténcia do instrumento de
coleta de dados, para verificar possiveis falhafoaeulacéo, interpretacdo e estrutura, para
gue possam ser corrigidos antes do inicio do tnabd¢ campo.

Como houve uma convergéncia nas respostas obads,das instituicbes categorizadas
como Jovens, como das instituicbes categorizadam ddntigas, sobre algumas hipoteses
levantadas pela coordenacao (Matriz de Hipotesegjue diz respeito aos pontos fortes e aos
pontos fracos do programa, muitos desses pontasfealidados para construcdo do desenho
da entrevista que seria realizada com o universondétuicoes selecionadas.

A construgdo de indicadores para avaliar prograregser a utilizacdo de variaveis
precisas que possibilitem torna-los claros e cuaifa Desta forma, para validar, checar e
crivar os dados levantados quanto aos pontos fertasspontos fracos do programa com as 33
instituicdes selecionadas, por meio dos gestoreeaasos humanos de cada uma delas, foi
utilizada uma nova técnica de entrevistaertrevista guiada,que deu mais agilidade,
objetividade e credibilidade a pesquisa. Este tipoentrevista “permite ao entrevistador
utilizar um “guia” de temas a ser explorado duranteanscurso da entrevista. As perguntas
nao sao pré-formuladas, sao feitas durante o pocesa ordem dos temas tampouco esta
estabelecida:” (RICHARDSON, 1999, p. 210). O guidizado procurou fazer abordagens
sobre os diferentes aspectos do programa levantag@@ntrevista ndo diretivaque €

apresentado no quadro a seguir:
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ASPECTOS LEVANTADOS

ABORDAGENS

» Corpo Docente

Conhecimento e experiéncia no servico publico;
Capacidade de articular conteldos com a pr
profissional;

Interagdo com a turma;

Uso de tecnologias de ensino.

atica

* Metodologia

Aulas expositivas;
Realizag&o de Oficinas;

Apresentacdo dos trabalhos de conclusdo dos dursos

em formato de seminarios.

» Material Didatico

Textos atualizados e sintonizados com a realidade

servico publico;
Textos que subsidiam a pratica no trabalho;
Qualidade da reproducéo.

e Carga Horaria

Adequada para o aprendizado;
Densidade

e Horario

Integral:
» Possibilita melhor rendimento do
servidor;

« E mais compativel com as atividades da
instituicao;

Um turno:

» Possibilita melhor aprendizado;

« E mais compativel com as atividades da
instituicdo

E indiferente

» Divulgacao

Os meios utilizados: fax, internet, reunido anual e

telefones nas semanas que antecedem o inic
Curso.

o do

e Coordenacédo

Forma como desenvolve suas atividades no qu
respeito a organizacdo, clareza e atencao dispe)
aos participantes;

Articulacdo e integracdo com as institui¢
participantes do programa.

e diz
nsad

bes

» InstalacBes Fisicas e Equipamentos

Adequacéo para o aprendizado;
Adequacédo dos equipamentos a metodologia adot|

ada.

* Intercambio Institucional

E considerado relevante
Nao é considerado relevante
Em que medida

* Acessibilidade

Local de realizagédo dos cursos (cidade e bairro);
Cota de vagas por instituicdo
Financiamento pelo FAT e Tesouro Nacional.

» Auséncia de outros Programas de Capacit
gratuitos para o Setor Publico Federal.

pcadsim - Com que frequéncia;

Néao.

e Cursos Ofertados

Satisfacdo das necessidade das institui
participantes;

Quantidade de turmas ofertadas;

Oferta de cursos da area técnica.

» Conteudos Estudados

Utilizacdo dos conteddos pelos  servidd
participantes do programa no ambito trabalho.

» Elevacao de auto-estima

Motivacéo dos servidores no retorno ao trabalho;
Relacionamento interpessoal.

e Melhoria do Desempenho Profissional
Institucional.

e

Registro de melhoria da produtividade e qualidauis
trabalhos desenvolvidos pelos servidores egress

coes

res

bs d

programa.

Quadro 4 - Resumo entrevista guiada
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4.3.4 Analise dos dados coletados

A analise dos dados requer uma técnica de apudacgeus resultados.

Como as entrevistas foram realizadas por categdeasstituicbes (MJ, J, APl e APC),
os dados coletados foram apurados, segundo essgprtas. Entdo para cada categoria
convergia um quantitativo de opinides (positiva megativa) que definia se o0 aspecto
levantado poderia ser considerado um ponto forttamo do programa. Apos totalizar cada
categoria, foram somados seus quantitativos e &aclms os resultados gerais desses pontos,
definindo-os em fortes ou fracos. Esses resultadosvidenciados na Matriz de Resultados

da Entrevista, a seguir apresentada:

PONTOS FORTES PONTOS FRACOS

INTERCAMBIO INSTITUCIONAL « Cota de vagas por instituicao;

e Auséncia de uma rede de articulagdo em gegstédo
publica no Estado de Pernambuco.

ACESSIBILIDADE « Cota de vagas por instituicao;

« Horario integral;

e Capacitacdo fragmentada;

e Centralizacdo da execucdo do programa em [uma
capital da Regido Nordeste.

CORPO DOCENTE » Corpo docente sem vinculo com a FUNDAJ.
METODOLOGIA » Pouca utilizagao de Recursos audiovisuais.
ELEVACAO DE AUTO-ESTIMA e Servidores Desmotivados
MATERIAL DIDATICO » Elaboracao centrada na ENAP;

* Reproducéo.
CONTEUDOS ESTUDADOS * Aplicabilidade dos contetidos estudados.
ADEQUAGAO DOS CURSOS OFERTADOS |+ Pouca melhoria no desempenho profissiondl e

institucional;

* Pouca inovacao no elenco de cursos ofertados;
* Reducao crescente de oferta de turmas.

COORDENACAO » Capacidade operacional insatisfatoria;
» Pouca inovagdo no quadro que compde a equipe &cnig
CARGA HORARIA » Capacitacdo Fragmentada;

» Horario Integral

AUSENCIA DE OUTROS PROGRAMAS DE Cota de vagas por instituicdo
CAPACITACAO GRATUITOS PARA O SETOR. Capacidade operacional da FUNDAJ insatisfatorig;
PUBLICO FEDERAL. « Implantacdo de novas Escolas de Governo e Centros
de Capacitacdo no ambito do Setor Publico do Estado
de Pernambuco.

DIVULGACAO « Cota de Vagas por instituicdo;

« Capacidade operacional da FUNDAJ

Figura 2 - Matriz de resultados das entrevistas
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O resultado geral da pesquisa, evidenciado pelaasdos resultados parciais das
categorias, confirmou os resultados apontadogéwegte, quanto aos pontos fortes e fracos
do programa. Entretanto, considerando as categasigsiais as instituicdes estao vinculadas,

os resultados de alguns desses pontos diferenrdb ge

a) Quanto aos aspectos “Aplicabilidade dos Conteu@osKelhoria do Desempenho
Profissional e Institucional” que no resultado §jéveam classificados como “fracos”,
para:

* instituicdes da categoria MJ, foram consideradogég”;
* instituicbes da categoria J, ndo foram considerasws fortes e nem fracos,

devido a ocorréncia de empate nas opinides regastra

b) Quanto ao aspecto “Auséncia de outros Programd3a@acitacdo gratuitos para o
Setor Publico Federal.”, que no resultado geratissificado como “forte”, para:
* instituicdes da categoria APC, que possuem outagramas de capacitacao , foi

considerado “fraco”.

O levantamento desses pontos “fortes” e “fracosjué possibilitou, neste estudo, a
determinacdo das varidveis dependentes e indepesddn Programa de Parcerias e a
construcdo de indicadores de mensuracdo respechiosapitulo seguinte serd abordada,
com base no Programa de Parcerias, cada uma demsageis, a construcdo de seus
respectivos indicadores , bem como sua forma desunmagdo. Além disso, sera explicitada a

hipotese a partir da qual as variaveis foram setecias.
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5 VARIAVEIS E INDICADORES
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O estudo de avaliacdo de implementacao de prograleasna maneira geral, focaliza a
avaliacdo de processos, ou seja, procurar avaliprahdade da execucdo do programa, 0S
seus graus deficacia processual éxitos e problemas/ condicionantes de sucessos e
bloqueios - e os resultados imediatos frente aodrios e a clientela beneficiaria. Além disso,
buscar fornecer feed-back aos formuladores e desistcom o objetivo de minimizar, ou

mesmo superar, 0s obstaculos encontrados no poodessiplementacéao.

Na avaliacdo de um programa ou projeto, as vagav&o levantadas e formuladas a
partir de uma hipétese, ou de um conjunto de hiadtepois estas se constituem a afirmacéo
sobre uma relacdo esperada entre duas ou maisveiariglue podem ser testadas
empiricamente. No caso do Programa de Parceriamnfasrganizados dois grupos de
variaveis, a partir da analise dos pontos fortgmmtos fracos desse programa: Variaveis
Dependentes e Variaveis Independentes (que setdlbattas em seguida) associados a uma

hipotese.

Segundo Belloni, Magalhdes e Sousa (2001, p. &lhi@oteses, numa avaliacdo de

politicas publicas ou de programas governamenfaigem ter trés origens distintas:

(1) hipéteses relativas as dimensdes teoricas ncegoais de dois tipos: voltadas a
area de politica publica (papel do Estado, fornéidag implementacéo de politicas
etc.) e ao objeto de uma politica publica especi{ieducacdo, saude etc.); (2)
hipoteses relativas a gestdo de politicas; e (®tbses relativas aos resultados e
consequéncia diretas e indiretas da politica imeleata.

Além de classificar as hipoteses quanto a suararigeses autores também referem-se as
duas dimensdes, a que elas geralmente estdo assoddadimensdo conceitual - contempla
aspectos do debate cientifico acerca da tematicalvéta - e a dimensao operacional -

refere-se diretamente a politica propostas e imgieaaa.

No caso do Programa de Parcerias, podemos faeguate opcao:
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a) a hipotese levantada encontra sua origemhipatese relativa aos resultados ou
consequéncias diretas e indiretas de um politigalementadg uma vez que procura
avaliar os efeitos do conjunto das variaveis inddpates sobre as variaveis
dependentes, ou seja, a hipotese consiste na seguilagacdo: Em que medida as
variaveis independentes interferem e influenciam comsecucdo das variaveis
dependentes?

b) a hipotese é delimensédo operaciongltendo em vista sua relacdo direta com o
processo de operacionalizacdo e desenvolvimenfratpama, em suas varias etapas

€ aspectos.

Dessa forma a opcao escolhida atende ao que o NEFR, p.103) assinalou como

relevante para o levantamento de hipéteses:

Lembramos que as hip6teses devem estar sempreneldas aos pressupostos do
programa, e que elas serdo contrastadas, posteritgmcom os resultados da
avaliacdo, para serem reafirmadas, reformuladasdescartadas. Portanto, as
hipoteses ajudam a direcionar o encaminhamentoseu& dado & pesquisa. E
justamente a partir dela que devem ser formulasl@&yuntas que deverao constar
nas entrevistas ou nos questionarios de pesquisas.

5.1 VARIAVEIS DEPENDENTES - INDICADORES

Este grupo de variaveis refere-se as medidas damgesho de um programa. Essas
medidas de desempenho podem ser reveladas noqeagxecucdo orcamentaria-financeira
ou no plano de realizacado de metas e processospiienentacdo. Para este tipo de variavel o
NEPP (1999) cita as medidas de avaliacdo da edigims programas, com suas respectivas
variaveis e indicadoresficacia objetiva Eficacia processuak Grau de satisfacdo dos
beneficiarios. Entretanto, neste estudo Eficacia objetivae Eficacia processualserdo

apresentadas de forma superficial, uma vez qGean de satisfacdo dos beneficiariésa
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classificacdo que mais se aproxima da forma conpesquisa foi realizada e suas variaveis

foram definidas :

a) Eficacia Objetiva- refere-se a relacdo entre as metas propostastaes mtingidas em

cada Programa Social prioritario.

b) Eficacia Processualavalia se os meios e a metodologia de implaatdgdprograma

estdo sendo empregados de acordo com a estragéigplémentacdo (administrativa,
orcamentario-financeira e politico-organizaciomaBviamente definida.

c) Grau de Satisfacdo dos beneficidraui para constatar o grau de satisfacdo com o

programa, a avaliacdo é realizada ndo s6 com a@sioste beneficiarios do mesmo,
mas também com o0s executores que sdo simultaneanmpiementadores e

beneficiarios de programas descentralizados dedaofite bens e servicos sociais.
Portanto, o relatério levanta as Variaveis do gdausatisfacdo dos beneficiarios
(Executores) e Variaveis do grau de satisfacdo [ldmseficiarios (Usuarios e

beneficiarios). Entretanto, aqui apenas esta Ulthassificacdo serd abordada tendo
em vista a pesquisa ser realizada com os ben@ido Programa de Parcerias:

» Variaveis do grau de satisfacdo dos beneficidlissiarios e beneficiarios):
« avaliacdo subjetiva acerca das condicBes de aeebsas, servico ou crédito
disponibilizados pelos Programas;
 avaliagdo subjetiva acerca das condicbes de opmeraigd Programas
(qualidade do atendimento basicamente);
« avaliacdo subjetiva acerca do nivel de satisfagBotéicnicos envolvidos na
implementacdo do Programa.
* Indicadores:

* opiniBes expressas pelos entrevistados a partjiudstbes objetivas acerca das
variaveis acima indicadas (NEPP, 1999, p. 85).

Dessa forma, o primeiro grupo de variaveis, denadan Variaveis Dependentes,
definidas para serem avaliadas no Programa de rRercéoram selecionadas a partir da
analise dos pontos fortes e pontos fracos destggma. Estas variaveis buscam apreciar os

varios tipos de consequiéncias esperadas, sao elas:
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a) Elevacdo de Auto-estimavariavel que indica o nivel de motivacdo e dssgio dos

servidores quando retornam ao trabalho;

b) Aplicabilidade de Conteudosvariavel que indica a menor ou maior utilizacks

conteudos aprendidos no cotidiano do trabalho;

c) Adequacdo dos Cursos Ofertadosariavel que indica a adaptabilidade dos cursos

ofertados, vis-a-vis as necessidades dos servidores

Neste Programa, essas variaveis sdo observadagogsrguer avaliar o desempenho do

funcionario apds sua participacdo no programa.

5.2 VARIAVEIS INDEPENDENTES - INDICADORES

Este grupo de variaveis refere-se aos aspectosogpama que provocam interferéncia
direta nas variaveis dependentes. “S&o considena@gveis independentes aquelas cujo
comportamento afeta diretamente o comportamentovalésveis dependentes, de modo que
variacdes em suas trajetorias explicam variacdeterempenho do Programa” (NEPP, 1999,
p. 86). Desta forma, sdo variaveis que referemese pontos fortes e pontos fracos do
Programa de Parcerias e que sustentam as dimensdesnentais de implementacao desse

programa, sao elas:

a) Fidelidade- variavel que indica o indice de assiduidadeinistiuicdes no Programa.
Esta variavel foi construida, tendo em vista sdacé® direta com o ponto forte
“acessibilidade” - local de realizagdo e financiatoepelo Fundo de Amparo ao
Trabalhador;

b) IntercAmbio Institucionat variavel que indica o nivel de intercambio estatido

entre as instituicbes participantes do programagddaeem vista a formulacdo de

programas e projetos a partir da troca de expeagnc
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c) Cota de Vagas por Instituicde variavel que indica a limitacdo de vagas por

instituicdo, tendo em vista o programa ser destiradodas as instituices publicas
federais do Estado, em relacdo ao universo dedexes;

d) Metodologia Participativa variavel que indica o nivel de participacdo dessidores

nos trabalhos produzidos nos cursos;

e) Adequacédo de Material Didaticovariavel que indica a adaptabilidade das apsstil

adotadas com a realidade do servico publico federal

f) Corpo Discente variavel que indica a coeréncia entre a formatgioorpo discente e

sua area de atuacao. A pesquisa ndo apontou esteel/ao elenco dos pontos fortes
e fracos, mas tendo em vista sua importancia paleedo do Programa, constatou-se
a necessidade de sua incluséo;

g) Adequacéo da Carga Horaravariavel que indica se a carga horaria é adeqaad

necessidades de aprendizagem dos participantes sewadempo disponivel para
participar dos cursos;

h) Capacitacdo Fragmentadavaridvel que indica o percentual de servidoreg q

participaram apenas uma vez do programa, ndo tpod@anto uma capacitacao
continuada;

i) Divulgacdo- varidvel que indica, para fins de implementag@oum programa, a
necessidade de incorporagdo ou nao de novos irettom de divulgacdo. Tem,

também, relacdo direta com o ponto forte “acesddie”;

j) Exclusividade do Programavariavel que indica se as instituicbes participardo
programa tém outras oportunidades de capacitacdoruh@ regular e gratuita. Esta
variavel foi construida a partir da sua relacdo gamto forte “Auséncia de outros

Programas de Capacitacdo gratuitos para o Settic® &ederal”.
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Os demais pontos levantados, como: “Corpo Docefi@&iprdenacao” e “Capacidade
Operacional da FUNDAJ” nao foram incluidos no etedas variaveis, tendo em vista néo se
tratar de aspectos que apresentem variacoes pamatiisicoes beneficiarias do programa.
Esses aspectos sdo melhor utilizados quando asgjeosndda avaliagcdo enfoca a implantacao
do Programa, ou seja, sua eficacia processuanttatdos meios e metodologias empregados
para sua consecuc¢ao, tomando como referénciaragéges previamente definidas. (NEPP,

1999). Nessa perspectiva, poderiam ser definidaeglainte forma:

a) Corpo Docente variavel que indica a coeréncia entre a formagéadémica dos

docentes e sua experiéncia no servico publicolaedaepela relacdo entre tedrica e
pratica;

b) Coordenacac variavel que indica a coeréncia entre a formaddcexecutor e sua
experiéncia de coordenacao em implementacao degpnag;

c) Capacidade Operacional da FUNDAVYariavel que indica a capacidade da entidade

executora para executar o programa, no que dieitespdisponibilizacdo de recursos

humanos e materiais, instalagdes fisicas e equigtasie

Neste Programa, as variaveis independentes sdovatias quando se quer caracterizar o
programa. Essas variaveis possuem forte interdépera entre elas e o seu conjunto

interfere nos resultados dos programas implemestado

Dessa forma, a construcao de indicadores, a pledsas duas modalidades de variaveis
- dependentes e independentes - buscam avaliemensdo da consecucdo dos objetivos,
metas e estratégias desenhadas para o prograraaa Radlise e verificagdo das variaveis
integrantes dos grupos apontados foram construmdidsadores quantitativos e qualitativos.
Esses indicadores procuram destacar os elementdi®sngredominantes e os campos de
variagcdo observados, mediante a utilizacdo de padté medigcédo estabelecidos neste estudo:

Forte, médio, reduzido, inexistente.
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Esses padrbes € que irdo revelar os pontos fareeajgdam na consecucao das variaveis
dependentes e, consequentemente, nos objetivoprapama; e pontos fracos que
obstaculizam e limitam a acdo do programa, sudnsiti dessa forma formuladores,

implementadores e gestores do programa no ajastesdratégias de execucdo do programa.

A seguir seré apresentado a Matriz das Variaviidieadores do Programa de Parcerias:



MATRIZES DAS VARIAVEIS E INDICADORES DO PROGRAMA DE PARCERIAS

VARIAVEIS INDICADORES FONTES DE PADROES DE
DEPENDENTES VERIFICACAO | MEDICAO
 Aplicabilidade dos Contetidos | « Percentual de servidores que articulam e aplicacooeidos estudados ndregistro da Forte +de 50%
Estudados ambito do trabalho frde servidores que aplicam os contetidos do consulta Médio até 50%
curso no trabalho/total de servidores capacitados) realizada Reduzido — até 25%
diretamente com | 'nexistente 0%
as chefias
imediatas dos
cursistas
* Adequagéo dos Cursos Ofertades Interesse da instituicéo em assegurar novas opdatles de vagas para | « Registros Forte GRANDE
elevado contingente de servidores das Médio ~ MEDIO
entrevistas Redymdo PEQUENO
realizadas Inexistente NENHUM
em cada instituica
« Indice de coeréncia entre o elenco de cursos dfesteom a area de atua¢ido Relatorios Forte + de 50%
dos servidores capacitados (quantitativo de servidgue apresentam do Programa Médio até 50%
essa coeréncia/quantitativo total de servidoreaatulos) por instituicdo. | Reduzido  até 30%
Inexistente 0%
» Elevacado da Auto-estima » Percepcéao subjetiva da chefia e equipe quantgasigsio e motivacédo dosRegistro da Forte Conceito Otimo
egressos do programa em participar das atividaag®stas no trabalho | consulta Médio Conceito Bom
« Percepgao subjetiva da chefia e equipe quantolbori@do realizada Reduzido — conceito Reguls
relacionamento interpessoal dos egressos do pragram diretamente com Inexistente - conceito Fraco
as chefias
imediatas dos
cursistas

=

Figura 3 - Matriz das variaveis dependentes e indatlores
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VARIAVEIS INDICADORES FONTES DE PADROES DE
INDEPENDENTES VERIFICACAO | MEDICAO
e Intercambio Institucional « Presenca de programas, projetos ou acoes ressl@datroca de experiéngidegistros dos | Forte + 2 programag
entre as instituicdes participantes do programa programas/projetos | Médio 2 programag
realizados em Reduzido 1 programa
parceria Inexistente 0 programa
» Cota de Vagas por Instituicdp» Percentual de servidores capacitados pelo Progiattatal de Relatérios do Forte + de 50%
servidores da instituicioYtotal de servidores capacitados) Programa por Médio até 50%
instituicao Reduzido até 5%
Inexistente 0%
» Fidelidade + Indice de assiduidade da instituicdo no Prograemay{b de participacdo dg « Relatorios Forte + 70%
instituicdo no Programa/ tempo de existéncia dgraroa) anuais do Médio até 70%
Programa; Reduzido até 40%
« Relatorios do Inexistente 0%
Programa por
instituicao
» Capacitacdo Fragmentada |+ Percentual de servidores que participaram apenas/amdo programa Relatérios do Forte + de 90%
(n® de servidores capacitados apenas uma Vetotal de servidores Programa por Médio até 90%
capacitados) instituicao Reduzido até 40%
Inexistente 0%
» Corpo Discente « Indice de coeréncia entre o nivel de formagio dpacdiscente X * Fichas de Forte + de 60%
area de atuacdo (quantitativo de servidores quesapiam essa coeréncial  inscricdo dos Médio até 60%
quantitativo total de servidores capacitados) cursistas; Reduzido até 5%
o Relatérios do Inexistente 0%

Programa por
instituicao.

Figura 4 - Matriz das variaveis independentes e iridadores
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VARIAVEIS INDICADORES FONTES DE PADRC=)I~58 DE
INDEPENDENTES VERIFICACAO | MEDICAO
* Metodologia Participativa | » Grau de participacdo dos servidores na realizdg8atividades e Registros das | Forte Conceito Otimo

e trabalhos propostos entrevistas Médio Conceito Bom
realizadas Reduzido Conceito Regular
em cada Inexistente Conceito Fraco
instituicdo

* Adequacéo de Material « Percentual das apostilas com abordagem dos t@dadd especialmente noApostilas adotadas| Forte + de 89%

Didatico servico publico (hde apostilas com abordagem focada no servicoquibli | nos cursos Médio até 89%

rf total de apostilas utilizadas nos cursos gqustitiiigdo participou) que a instituicao Reduzido até 50%

participou Inexistente 0%

» Limitacdo imposta pelo » Percentual de participacédo de servidores capasitqu® possuem cargos dee  Fichas de Forte + 28%

Horario Integral chefias (A de servidores capacitados com cargos de chéfitatal de inscri¢do dos Médio até 28%

servidores capacitados) cursistas; Reduzido até 10%

» Percentual de participacdo de servidores capasitga® possuem nivel * Relatérios do Inexistente 0%

superior (A de servidores capacitados com nivel supeficidtal de Programa por

servidores capacitados) instituicao.

» Adequacdo da Carga Horafia Nivel de expectativa satisfeita quanto ao apreddizaduragéo do curso | Registros das Forte Conceito Otimo
entrevistas Médio Conceito Bom
realizadas em Reduzido Conceito Regular
cada instituicdo Inexistente Conceito Fraco

» Exclusividade do Programg « Participagdo da instituigdo em outros programaguddificagdo profissional| Registros das Forte Conceito Otimo

« Existéncia de outros programas de capacitacio d#seos pela propria | entrevistas Médio Conceito Bom
instituicao realizadas em Reduzido  Conceito Regular
cada instituicdo Inexistente Conceito Fraco

« Divulgacéo (acessibilidade) « Meios de comunicagado utilizados para acessar aggray(Quantitativo de | + Registros das | Forte + de 75%

meios utilizados para acessar o Programa/Quantitedé meios em que o entrevistas Médio até 75%

Programa é disponibilizado. realizadas em | Reduzido até 25%
cada instituicdd Inexistente 0%
« Indice de assiduidade da instituicdo no prograemab de participacdo da| »+ Relatérios do Forte +de 70%

instituicdo no Programa/ tempo de existénoi®bgrama) Programa por | Médio ate 70%
instituicao. Reduzido até 40%

Inexistente 0%

Figura 4 - Matriz das variaveis independentes e iridadores (continuacéo)
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5.3 APLICACAO - O CASO DA FUNASA

A aplicacdo de indicadores permite conhecer se s adaptados a realidade do
programa a ser avaliado ou ndo. Dessa forma, gmv@e comprovar se o0s indicadores
desenvolvidos séo claros e simples, aplicaveis egadsivel mensuracédo. Portanto, sua
aplicacao tem coeréncia com as indagacdes comtatasritérios de avaliacdo de indicadores

assinalados pela Universidade Humboldt de Berl@Q2:

a) Simplicidade - E simples para usar, adotar, meiitegpretar? Todos podem entender
o indicador? N&o precisa muitas explicacbes?

b) Mensuracéo - E possivel contar e medir esse inalia@Qualquer um pode conferir o

indicador?

Dessa forma, € de fundamental importancia indicésas passiveis de serem medidas,
pois se nao €& possivel encontrar meios para compros indicadores, € necessario
reformula-lo ou redimensionar o objetivo geral dojgto ou programa para algo mensuravel.
Richardson (1999) enfatiza que mesmo o modelcaddatendo um instrumento confiavel,
nao existe garantia quanto a sua efetividade. Aergéa ainda que, um instrumento pode ser
considerado valido quando consegue medir bem &bve&s que realmente sdo necessarias a

consecucao dos objetivos de um programa.

A aplicacdo dos indicadores esta diretamente miada as fontes onde é possivel
encontrar os dados para sua verificacdo. As foteserificacdo mais recomendadas sao
aquelas que néo envolvem custos altos e que sfiavas, como 0s registros administrativos
formulados para esse propoésito, as estatisticasaisfi a contabilidade do projeto, os
relatorios do programa, as opinides do usuariodeogrupos de beneficiarios, as pesquisas e

os documentos disponiveis.
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A seguir sera apresentada a matriz de aplicacdoindbbicadores construidos para o
Programa de Parcerias em uma instituicdo beneéicdérPrograma: a Fundacédo Nacional de
Saude (Funasa) - Escritério Regional em Recife. sBokha pela Funasa deveu-se aos

seguintes critérios:

a) instituicdo pertencer a categoria Antiga com Pigdigdo Continuada (APC), ou seja,
€ participante do Programa desde seu inicio, seimune registro de interrupcéo;

b) a autora deste estudo ter bastante acesso aiig#iit- documentos e pessoas
relevantes para o trabalho (chefias imediatas dosderes capacitados e equipe de
recursos humanos) - tornando o processo de vedficaos indicadores algo facil,
rapido e preciso.

c) a autora deste trabalho ter um dossié completoesedsa instituicdo, no que diz
respeito a sua participacdo no Programa de Pascdtsie dossié foi formulado a
partir da sistematizacdo das informacdes contidadoago dos 7 anos de sua
participacéo no programas, bem como dos registadzados quando da realizagao da
entrevista;

d) instituicdo pertencer a uma area da politica patgbcial - saude - onde se concentra

uma demanda elevada da sociedade por servicosrodssaza.

Para a verificacdo da evolugdo e comportamentovdddveis integrantes dos grupos
selecionados foram construidos indicadores quabigte quantitativos. Os primeiros
procuraram destacar os elementos médios predotegam 0s campos de variacdo
observados. Os segundos foram construidos a pagitipos de abrangéncia das variaveis

contempladas.



MATRIZES DE APLICACAO DAS VARIAVEIS E INDICADORES -

ESTUDO DE CASO DA FUNASA

VARIAVEIS DEPENDENTES

INDICADORES

VARIANCIA

GRAUS DE
MEDICAO

FONTES DE
VERIFICACAO

e Aplicabilidade dos Conteudos
Estudados

38: 85 x 100 = 44,70

MEDIO

Registro da
consulta
realizada
diretamente com
as chefias
imediatas dos
cursistas

* Adequacao dos Cursos Ofertados

* SIM - GRANDE

e 48:85x 100 =56,47%

PEQUENO< > GRANDE

30,43% <
HGeR

> 60%
IBGE

t FORTE

FORTE

* Registros

das

entrevistas

realizadas

em cada instituicao;
* Relatorios

do Programa

por instituicao.

e Elevacao da Auto-estima

+ SIM-BOM

« SIM-BOM

FRACO< > OTIMO

FRACO< > OTIMO

MEDIO

MEDIO

Registro da
consulta
realizada
diretamente com
as chefias
imediatas dos
cursistas

Figura 5 - Matriz de aplicagdo das variaveis deperghtes e indicadores
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VARIA VEIS INDEPENDENTES INDICADORES VARIANCIA GRAUS DE FONTES DE
RESULTADOS FUNASA MEDICAO VERIFICACAO
* Intercambio Institucional 1 programa - PROMUC - 0< >2 MEDIO Registros dos programas/
Programa de Mutua HGeR FUNDAJ projetos realizados em
Colaboracéo parceria
» Cota de Vagas por Instituicdo 85: 193 x 100 = 44,04% 3,91% < >86,66% | MEDIO Relatérios do Programa
UFPE IBGE por instituicdo

* Fidelidade 7:7 x 100 = 100% 1< >7 FORTE » Relatorios
anuais do
Programa;

» Relatorios do
Programa por
instituicdo

e Capacitacdo Fragmentada 55: 85 x 100 = 64,70% 37,69% < >91,48% | MEDIO Relatérios do Programa

IBGE UFPE por instituicdo
» Corpo Discente 50: 85 x 100 = 58,82% 42% <  >75,61% | MEDIO + Fichas de
HGeR IBGE inscricbes dos cursistas;
* Relatorios do
Programa por
instituicao.

* Metodologia Participativa OTIMO FRACO < > OTIMO FORTE * Reqgistros das
entrevistas
realizadas em cada
instituicdo

» Adequacao do Material Didatico 15: 26 x 100 = 57,7% 42,85% <  >90% REDUZIDO Apostilas adotadas

JUSTICA TRT Nnos cursos
FEDERAL que a instituicdo
participou

Figura 6 - Matriz de aplicacao das variaveis indepgedentes e indicadores
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VARIAVEIS INDEPENDENTES| INDICADORES VARIANCIA GRAUS DE FONTES DE
MEDIGAO VERIFICAGAO
e Limitacdo imposta pelo Horario e 13:85x100=15,30%| 5,35% < > 36,84% MEDIO e Fichas de
Integral GRA CINDACTA ] inscricdes dos cursistas;
« 19:85x 100 =22,35%| 0% < > 29,26% MEDIO + Relatorio do Programa
HG eR DNOCS por instituicdo.
e Adequacao da Carga Horaria BOM FRACO< > OTIMO MEDIO Registros das
entrevistas
realizadas em cada
instituicdo
* Exclusividade d o Programa *+ SIM - REGULAR FRACO< > OTIMO REDUZIDO Registros das
entrevistas
e SIM-REGULAR FRACO< > OTIMO REDUZIDO realizadas em cada
instituicdo
« Divulgacao (acessibilidade) * 2:4x100=50% 0< >3 FORTE * Reqgistros das
entrevistas
e 7:7x100 =100% 1< >7 FORTE realizadas em cada

instituicdo
« Relatérios do Programa
por instituicao.

Figura 6 - Matriz de aplicagdo das variaveis indepelentes e indicadores (continuagéo)
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A andlise da aplicacdo dos indicadores no caso weada revela adequacdo dos
indicadores construidos neste estudo para avaRaograma de Parcerias, pois através de sua
operacionalizacdo é possivel constatar os elemapiesexercem as maiores € menores

influéncias sobre a consecuc¢ao das variaveis depesl

O critério de variancia utilizado procurou dar uesgala aos graus de medicao inferidos
a cada variavel. Os valores minimos e maximod)dtios para cada variavel dependente ou
independente, foram construidos a partir de parasdevantados junto as instituicbes
beneficiarias do Programa. Portanto, para cadawarioi encontrado, tomando por base a
analise dos relatérios do elenco das instituic@tdgpantes do Programa e selecionadas
para este estudo, o menor (<) e o maior (>) valague possibilitou a construcdo de uma
escala de variancia. A partir dessa escala dencaai& que foi construido os parametros para
classificar os padres de medicdo de cada varémelorte, médio, reduzido e inexistente,

conforme pode ser observado nas colunas de patiedesdicdo das figuras 7 e 8.

A utilizacdo de uma escala, neste caso, perméifinid como o grau das diferencas
observadas nos resultados obtidos. Neste estud@lgamas variaveis, especialmente as
dependentes, foi utilizado um processo de medigdpetsvo, uma vez que envolve o
julgamento subjetivo das chefias imediatas dosstasse da equipe de recursos humanos da
instituicdo beneficiaria. E o que Mattar (1996)sslfica como validade subjetiva quanto a
adequacao do processo de medicdo. Entretanto,rigavald’Aplicabilidade dos Conteudos
Estudados” nao foi possivel construir uma escalaadiéncia, tendo em vista que algumas
informacgdes sobre as instituicbes participantespaigrama sao ainda muito incipientes,

necessitando de um estudo mais verticalizado s@lol® uma delas.

Dessa forma, no caso da aplicagdo dos indicadorelSunasa, tem-se uma situacéo
favoravel de avaliagdo do Programa quanto a suacidi processual e ao grau de satisfacéo

dos beneficiarios do programa, tendo em vista oorgsm percentuais encontrados na
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aplicacdo dos indicadores concentraram-se entes@adas de medicdo “médio” e “forte”.

Assim, pode-se dizer que o Programa € favorawahtgua sua eficacia processual, na medida
em que os meios utilizados para sua execucao ntel@s na pesquisa e transformados em
variaveis independentes, foram avaliados em suadgraaioria, quando da aplicacdo dos
indicadores, entre os graus “meédio” e “forte”. é&sgraus de medicdo podem ser melhor

analisados da seguinte forma:

a) 55% das variaveis independentes - grau Médio;

b) 27% das variaveis independentes - grau Forte;

c) 18% das variaveis independentes - grau Reduzido.

Conclui-se, entdo, que a variavel “Material Diddti¢c que recebeu grau “reduzido”, ndo
tem atendido as expectativas dos cursistas, nadmeuih que os textos nelas contidos néo
focalizam, fundamentalmente, o contexto do serygblico. Além disso, a variavel
“Exclusividade do Programa”, que também obteve @raduzido”, demonstra a importancia
do Programa para fortalecer a capacidade profigkdns servidores publicos federais, tendo
em vista que outras oportunidades de capacitagdorcha regular e gratuita, a exemplo do
Programa de Parcerias, sdo muito raras.

Quanto ao grau de satisfacdo dos beneficiariogralgraama pode também ser percebido,
ndo so pelos resultados revelados nas varidveepémdlentes, que apontam a satisfacdo
acerca das condicbes de operacdo do programa, €ssoacaos servicos por ele
disponibilizados, mas especialmente, através dadveis dependentes, que foram avaliadas
também, quando da aplicacdo dos indicadores, @strgraus “médio” e “forte”, como
podemos observar abaixo:

a) Duas das variaveis dependentes - grau Médio;

b) Uma das variaveis dependentes - grau Forte.
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Esses graus obtidos nas variaveis dependentesame\aelsatisfacdo da Funasa, instituicdo
beneficiaria, quanto ao resultado do Programa, edida em que sdo essas variaveis que
indicam a efetividade ou ndo da melhoria do desaehlperofissional dos servidores.

Contudo, a principal contribuicdo do estudo refe¥ex construcdo de indicadores a partir
das variaveis independentes e dependentes do Pwgla Parcerias. A aplicacdo dos
indicadores mostrou-se bastante satisfatoria, piedoi captar as variagcdes obtidas em suas
trajetérias como expressao das variagcdes no desbmpe Programa.

A adequacéao dos indicadores levantados neste gstaldo também, ser percebida tendo
em vista a sua correspondéncia com alguns atribgtes Batista (2000) citou como
fundamentais para a construcdo de indicadoresivaiges claros:

a) representatividade - os indicadores construidos @aaliacdo do Programa de

Parcerias focalizam a analise dos dados relevantdscorrer do processo;

b) simplicidade - os indicadores construidos saorfemite compreendidos por todos os
atores envolvidos no Programa de Parcerias (fodows, gestores, executores e
beneficiarios);

c) rastreabilidade - as fontes para sua verificacdda@imente identificaveis;

d) praticidade - os indicadores construidos funcionarpratica e permitem a tomada de
decisao gerencial;

e) economia - a construcdo do indicadores para o &mgde Parcerias ndo agregou
muito tempo para a coleta dos dados necessariasparconsecucao;

f) estabilidade - os indicadores foram construidosréirpda rotina dos processos do

programa.



CONSIDERACOES FINAIS



A preocupacao de tornar possivel a avaliacdo quentoudancas que podem ocorrer na
pratica profissional, a partir do Programa de &@as, foi a alavanca propulsora deste estudo
- conhecer como acontece e se acontece a artiowda¢@® os contetudos estudados e a pratica
do cotidiano do trabalho e, ainda, quais as poissigpercussdes dessas atividades na pratica

profissional.

A pratica de avaliar requer a construcdo de indiczsl A sistematica aqui adotada
representa apenas um recorte no contexto mais atepdwaliacdo de politicas publicas, em
busca de fomentar a cultura avaliativa, especidenele programas governamentais. A
construcdo dos indicadores do Programa de Paraamasveu seus beneficiarios, tendo em
vista que estes se constituem os atores maisnhegitdesse processo. Portanto, a avaliacao
aqui além de assumir um formato “processual om#tivo”, que se presta a tornar seus
resultados transparentes, para subsidiar a tomedaaiséo e tornar possivel as intervencoes
técnicas e politicas, voltadas para inovacao, pras@&o de situacdes existentes, ou mesmo,
reavaliagdo do éxito ou ndo de um programa, addairdém um papel participativo, na
medida em gque envolve uma parcela de beneficiddddrograma de Parcerias. Dessa forma,
permite ndo sé a avaliagdo propriamente dita, raagém, uma reflexdo das acdes em

consonancia com as expectativas stakeholders

A sistematica de avaliacdo participativa “tem coeiwo metodoldgico fundante o
envolvimento e participacdo de formuladores, gestoimplementadores e beneficiarios no
proprio processo avaliativo de um dado programadeuuma instituicdo prestadora de
servigos sociais” (CARVALHO, 1999, p. 90). Nestéued® como néo se trata de metodologia
de avaliagéo e sim de construcao de indicadoresgaliacédo de programas, a metodologia
envolveu uma parte desses atores - os beneficiddoBrograma de Parcerias. A escolha
desse grupo deveu-se ao fato de que esse segnespgonde melhor as atividades

desenvolvidas pelo Programa, portanto, conferenomaonfiabilidade e legitimidade ao



processo. Além disso, deve-se também ao fato dendie se pretende aqui levantar
indicadores de efetividade, ou seja, mensurar paétos do Programa no seu contexto mais
amplo, mas verificar seus resultados mais imedid®og$orma legitima, envolvendo o seu
conjunto de beneficiarios. Com esse estudo foiipeksdesvendar o universo de percepcdes

dos usuarios sobre o Programa.

A orientacdo metodologica, como aqui proposta, pacanstrucdo de indicadores com
vistas a avaliacdo do Programa de Parcerias pad@rsénstrumento relevante para guiatr,
operacionalmente, os trabalhos desenvolvidos pwwo®@avaliadores - internos ou externos.
Dessa forma, tornou-se necessario a construcaondeferencial teérico e metodoldgico, e
sua devida explicitacdo, de modo a torna-lo cowmlmegielos avaliadores envolvidos na
investigacdo de um programa. Os resultados obtidege estudo revelaram, a partir da sua
aplicacado, a construcdo de bons indicadores pavaleacdo do Programa de Parcerias, uma
vez que mostraram movimentos significativos do rigée Programa, que formuladores,
gestores, implementadores e beneficiarios precisanhecer, mas que ndo podem ser
observados diretamente. Sendo assim, o processaninformacdes, obtidas a partir das
entrevistas e dos documentos disponiveis sobregramna, possibilitou compor indicadores
que efetivamente contribuem para avaliacdo do Bnage Parcerias, no que diz respeito as

suas repercussdes na atividade profissional dpaudacao beneficiaria

Entretanto, tendo em vista que as experiénciasvadkagdo de politicas publica € algo
ainda muito incipiente, mas de relevante necessjdamm o intuito de aperfeicoar o estudo
ora realizado, assim como preencher as lacunasdsxpor ele, recomenda-se que novos
trabalhos sejam realizados, a fim de focalizar orettutras perspectivas para construcéo de

indicadores, como:

a) envolver os demais sujeitos implicados no Progranfarmuladores, gestores. O

conjunto dos implicados permite formular indicadogele possibilitam mensurar n&o



s6 em que medida os objetivos foram atingidos, tarabém a capacidade de resposta
do programa as demandas dos grupos de benefigiarios

b) construir indicadores de eficiéncia, eficacia etieftade, pois o somatorio destes
indicadores com os levantados neste estudo penmm#alizar um banco de dados
sobre o Programa. As informacfes e conhecimentogepientes desse banco
permitem a apreensdo do Programa na sua totalidaelesa forma, viabiliza a
transparéncia das acdes publicas requeridas petoie do controle social;

c) realizar estudo similar com outras instituicdes guplementaram o Programa de
Parcerias, verificando também a interdependén@avdeaaveis independentes e sua
relacdo direta na producdo dos efeitos das vasiadependentes. Assim, seriam

testados e analisados, também, os resultados tdenento adotado.

Este trabalho constitui-se do esforco da pesquiaagim tornar possivel a construcéo de
indicadores, a partir de um caso empirico, vivedwiem sua atividade profissional. Procurou,
entdo associar a pesquisa a vivéncia profissiddessa foram, espera-se que seja dado
continuidade ao estudo ora iniciado, na perspeck/aontribuir para o aperfeicoamento da

gestao de programas empreendidos pelo Governo.
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