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RESUMO

As politicas publicas sdo a agdo dos governos pareesponder as necessidades dos
cidadaos, nas areas de seguranca, saude, trasspaitera, educacao, entre diversas outras.
Sendo o Brasil um pais diverso social e econominteanasdo grandes 0s anseios pela acao
governamental no sentido de proporcionar melhomsdicbes de vida e as politicas
educacionais tém papel preponderante neste prodessedes publicas de ensino apresentam
inUmeras caréncias e falhas, o que culmina em edaade baixa qualidade. Na tentativa de
melhorar este cenario, foram empreendidas divers@ss, em nivel federal de governo, em
articulacdo com estados e municipios, para a malltlor ensino no pais. Entre tais acoes,
encontra-se 0 PAR, por meio do qual é concedidstéssia técnica e financeira para o
financiamento de acdes de infraestrutura, recysedagogicos, formacéo de profissionais e
gestdo escolar. Para que o programa tenha suceéskmdamental que haja o devido
acompanhamento de sua implementacao, o que lexeeasidade de verificar se as a¢des sdo
monitoradas de modo a possibilitar o pleno alcaluseobjetivos propostos para o programa.
Os fundamentos tedricos para o trabalho se encorgmna Vaitsman; Rodrigues; Paes-Sousa
(2006), Jannuzzi (2005, 2009 e 2013), Cohen e bré2@07), Rezende (2013), Cavalcante e
Nogueira (2010) e Brasileiro (2012). Os autorespeon o monitoramento como um
acompanhamento sistematico e constante, realizamlobase em indicadores, por meio de
sistemas, mas também com acdes presenciais, ctas aisbter informacdes que subsidiem a
gestdo dos programas e contribuam para o apenfeggia da acdo governamental. O que
essa dissertacdo se propde a fazer é estudar doraomento e sua contribuicdo para o
aprimoramento das acdes, especificamente, no ardbittéNDE, na qualidade de 6rgao
repassador dos recursos financeiros. Adotou-séogerg estratégia do estudo de caso,
utilizando-se de entrevistas, documentos e atomatoros, para que se pudesse analisar 0
monitoramento realizado. Os resultados apontam garanonitoramento limitado a acdes
presenciais, distante do apregoado pela literaugarealizado em outras areas do servico
publico, caracterizado pelo acompanhamento fisi@nteiro e que pouco contribui para a
gestdo do programa. Mostra-se necessario um adostitucional acerca do assunto, no
ambito do FNDE, de modo a estabelecer uma acao atétaramento efetiva, que tenha

reflexos positivos na conducéo e execugao do PAR.

Palavras-chave: Monitoramento. Politica PUblicalse de Conteldo.



ABSTRACT

Public policies are the action of governments tifilfuhe needs of citizens in the areas of
safety, health, transport, culture, education, agianany others. Since Brazil is a socially
and economically diverse country, there are bigirasjpns for government action to provide
better living conditions, and educational policieave important role in this process. Public
education presents numerous shortcomings and flawsch culminates in low-quality
education. In an attempt to improve this situaseveral actions have been undertaken at the
federal government level, in conjunction with ssaé®d municipalities to improve education
in the country. Among these actions is the PARyulin which is granted financial and
technical assistance to finance infrastructure @ac$, educational resources, professional
training and school management. For the progransticceed, it is essential that there is
proper monitoring of its implementation, which lsad the need to verify that the actions are
monitored to enable the full range of proposed diyes for the program. The theoretical
foundations for the work are in Vaitsman; RodriguBsaes-Sousa (2006), Jannuzzi (2005,
2009 and 2013), Cohen and Franco (2007), Rezen@&3}2 Cavalcante and Nogueira
(2010) and Brasileiro (2012). The authors proposanitoring as a systematic and constant
monitoring carried out on the basis of indicatotsy means of systems, but also with
classroom activities, in order to obtain informatidhat will help the management of
programs and contribute to the improvement of gowemt action. What this thesis proposes
to do is to study the monitoring and its contribuatito the improvement of actions specifically
in the FNDE, as the on-lending agency's financedaurces. It was adopted, then the case
study strategy, using interviews, documents andnative acts, so that it could analyze the
monitoring carried out. The results point to monig limited to on-site activities, away from
the hyped the literature and already done in othe¥as of public service, characterized by
physical and financial monitoring, which just adiétie to the program management. It is
essential an institutional agreement on the subjectler the FNDE, in order to establish an
effective monitoring action, to have a positiveefn driving and implementation of PAR.

Keywords: Monitoring. Public PolicfContent Analysis.



LISTA DE FIGURAS

Figura 1 — Gréfico: Repasses aos mMunicipios bl ...........cvvvvveeeeeeeeeeiiiiiiiiinnns 15
Figura 2 — Cinco Estagios do Modelo Baseado nac8oléplicada dos Problemas 22

Figura 3 — Camadas de politicas pUbliCas ......ccccovvrvrrrriiiiiiiiiiiiiiieeee e 23
Figura 4 — Visao Classica (RDIICY CYCE ......cooiiieiiiiiiieeeeeeece e e 25
Figura 5 —Policy Cyclecomo Processo Simples e Linear ...........ccceeeeeeiiiiiiiiennnn. 25
Figura 6 —Policy Cyclecomo Aprendizado ........cccoeeeeeiiiiiiiieeeeeiieee e 26
Figura 7 — Estrutura Organizacional do MEC ... 38
Figura 8 — Organograma do FNDE ............ccooiiriiiiiiiiiiirs e eeaeeeeen 39
Figura 9 — Extrato do Organograma do FNDE ..ccccceeoiiiiiiiiiiiiiieei 62

Figura 10 - Diagrama que llustra o Ciclo do Moratoento no Planejamento ........... 76



LISTA DE QUADROS

Quadro n° 1 — Propriedades dos Indicadores SQcCiais.........cccooeeeveviiiiiieeieeiiii e, 33
Quadro n° 2 - Apresentacéo das Categorias e CAdigmalise ...........cccoeeeeevvvvviieennnnnnns 45
Quadro n° 3 - Relatorios Selecionados para ANALSE...........cevvvvviiieeieeeiiiiiceeeeee, 47
Quadro N° 4 - ENtreviStados POI ATCa ......ccueeeeeuriueieiieeiece e ee e e see e 49

Quadro n° - Exemplificac8o de ANAIISE .....ccomiiiiiiiiaiiiiiee e 51



LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

CF/88 — Constituicao Federal de 1988

Comap — Coordenacgéo de Monitoramento e Avaliacd®rdgramas
CGCAP — Coordenacao-Geral de Contabilidade e Acahmpaento de Prestacdo de Contas
Cgimp — Coordenacao-Geral de Monitoramento e Impigatéo de Projetos Educacionais
CGPES - Coordenacgéao-Geral de Programas Especiais

CGU - Controladoria-Geral da Uniéo

CIS — Consorcio de Informacdes Sociais

Digap — Diretoria de Gestéo, Articulacdo e Proj&dsacacionais
FNDE — Fundo Nacional de Desenvolvimento da Eduxaca
Fundeb — Fundo de Desenvolvimento da Educacaodasic

Ideb — indice de Desenvolvimento da Educac&o Basic

LDBEN — Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Netio

MDS — Ministério do Desenvolvimento Social

MEC — Ministério da Educagéo

MTFC — Ministério da Transparéncia, Fiscalizacd@ooatrole

PAR — Plano de Ac¢des Articuladas

PDE — Plano de Desenvolvimento da Educacéo

PNE — Plano Nacional de Educacgéao

SAGI — Secretaria de Avaliacdo e Gestao da Infoéimac

Sape — Sistema de Assisténcia a Programas e Rrgedtmacionais
SEB — Secretaria de Educacéo Basica

Seduc — Secretaria Estadual de Educacao

Siconv — Portal de Convénios do Governo Federal

Sigef — Sistema Integrado de Gestéao Financeira

Simec — Sistema Integrado de Monitoramento, Execagdontrole
TCU — Tribunal de Contas da Uni&o



SUMARIO

INTRODUGAOQ ..ottt ettt s st eestestesteenaesaenreneaneesens 13
CAPITULO | — REFERENCIAL TEORICO ....cooiiiiiiiecisisiee s 18
1.1 Politica PUBICA ......uvvviiii e 18
1.2 O Ciclo de Politicas PUDIICAS ..........commmmeerriiiiiiiiiiiiiiiieeeaeee e 21
1.3 Monitoramento € AValiaCao0 ............ceeeveeeuiiiiiiiiei e 27
CAPITULO Il - CONTEXTUALIZACAO ............................................................ 35
2.1 O PAR ittt 2+t e et e e e e e e e e rreeeas 35
2.2 O FNDE ..ottt sttt a e e e 38
2.3 A COMAP ittt mere et e et et e e e rrn e eee 40
CAPITULO IIl - DESIGNE COMPOSI(;AO DA PESQUISA ......cccoeiiiev . 42
3.1 Andlise Exploratoria Inicial .............ceemeuueiiiiiiiiie e 43
32 A Construc@o do COdigo de ANALISE .........eeeeiiiiiiiiiiiiiiiiee e 44
3.3 O Processo de Coleta de DadOS ........ccccomiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeeeee e 45
3.4 ANAIISE dE DAUOS ......uvviiiiiiiiiieees vttt ee e e e e e e e e e e e e e e e e e e e e s s nnnnns 49
3.5 Elaboracéo dos Relatdrios de ANAIISE ..eeeeeevvviviiiiiiiiiiieeeeeeeceeeeeeas 51
CAPITULO IV — DISCUSSAO DOS RESULTADOS ......coceeeeeeiereeenereeeniennee. 52
4.1 Analise das Evidéncias: Modelo de Monitoramento..................ceeeene. 52
4.1.1 Acompanhamento SiStEMALICO ..........commmmmeeeeeeeeeeirieiiiieeeeeeee 53
4.1.2 RitO BUIOCTALICO .....coeiiiiiiiiteeeemee ettt 56
4.2 Andlise das Evidéncias: Relagdo entre as Uagldd Monitoramento e
LTSS (o] = TP 60
A YT 1 o7 | PP 61
4.2.2 HOMZONTAI ...ttt 63
4.3 Anadlise das Evidéncias: Tratamento da Informaca............................ 64
4.3.1 Uso da Informacdo pela GEeSta0 ........cevueeeeeeeeeiiiiiieeeeeee e 64
4.3.2 SISTEMAS ...eeivtiiiiiiiiie e e e e e e e e e s e e s s e e e e e e e e e e e e e e eeeeeebabesnnnnnnnrnnnns 68
4.3.3 INAICAUOIES ....cooeiiiieeiie et e e e 70
4.4 Andlise das Evidéncias: ContribuiChes ..........c..eeevveeiiiiiiieieeiniiiiieenn. 72
4.4.1 Desvios Durante a EXECUGAD ..........ceeeeeerrrurnniiiiieeeeeeeeesseeeeeeennnnnnnns 72
4.4.2 Auxilio a0 Processo de GESLAO .......ccceeeeeeririiiiiieeeeeeeeeeeseseiiiinnene 74
4.4.3 Disseminacdo de ConhecimMento ...........ecveeeieiieeeeeeeeieeeeeeeieinn 75

4.5 Aplicacdo do Quadro Teorico Proposto a Anasdvionitoramento dos
Instrumentos de Repasse dos Recursos do PAR..........cccevvvvvvvvviiiiiiennn. 77



CAPITULO V — CONCLUSOES ......coooeoteceecteeeee et 80
REFERENCIAS ..ottt cmmmnma et ate st ete et aassavestsseeessnnnnnsaseanens 86
APENDICE A — PROTOCOLO DE ENTREVISTAS COMAP .....ccocvovevirnnn. 92
APENDICE B — PROTOCOLO DE ENTREVISTAS CGPES .....cccoveveveenne. 93



13

INTRODUCAO

As politicas publicas se ddo em um ambiente deteras e disputas entre grupos
de interesse. Na area educacional, devem satisfap@ndas diversas que, muitas vezes, sao
conflitantes e trazem problemas para serem resswvob ambiente escolar, onde ocorre a
implementacédo das politicas pelos agentes pubksia.ndo é uma situacao restrita ao Brasil
ou aos paises em desenvolvimento. Dye (2002) assimxpressa, ao falar a respeito da
politica educacional norte-americana:

If there ever was a time when schools were expemtégto combat ignorance and
illiteracy, that time is far behind us. Today, salso are expected to do many things:
resolve racial conflict and inspire respect fonéatsity”; provide values, aspirations,
and a sense of identity to disadvantaged childoéfer various forms of recreation
and mass entertainment (football games, bands,usésy cheerleading, and the
like); reduce conflict in society by teaching chéd to get along well with others to
be good drivers; fight disease and poor healthutingohysical education [...] nearly

all the nation’s problems are reflected in demapidsed on the nation’s schools.
And, of course, these demands are frequently abinflj. (DYE, 2002, p. 120)

Promover educacdo de boa qualidade, que forme dmdagdreparados para o
mercado de trabalho e que possam colaborar pagaemablvimento de um pais néo é tarefa
simples de ser realizada. Além das questdes jaioramas, € preciso que haja recursos
financeiros disponiveis para prover salarios, eugntos, edificios, livros, enfim, todo o
aparato necessario ao funcionamento das escolas.

O Plano de Acdes Articuladas (PAR) pode ser conmglide como um
direcionamento do governo central traduzido emafinico e financeiro, com o objetivo de
superar as falhas que dificultam o fornecimentocaledicGes minimas necessarias para a
realizacdo do processo educativo, em todas asasspiblicas de educacéo basica, em cada
regido brasileira. Para obtencéo dos recursosdeias e do apoio técnico do Ministério da
Educacdo (MEC), os entes federados devem elablaaogpde trabalho fundamentados na
andlise detalhada da situagéo local, de modo aeemger acdes que efetivamente contribuam
para a melhoria da educacéo.

O Plano se insere no contexto da descentralizagaealirsos e delegacdo de
responsabilidades promovido no Brasil, a partirpdacesso de redemocratizagdo dos anos
1980, em busca de maior eficiéncia na execucaomliicps publicas, sobretudo as da area
social, de forma a torna-las mais acessiveis atzl&obs. Embora os governos subnacionais
estejam mais proximos das demandas e sejam maigeaadores das realidades locais,

grande numero deles ndo dispbe dos recursos ngosspara a prestacdo dos servigos
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publicos adequadamente, sendo imprescindivel a dga&overno Federal, em regime
suplementar, para possibilitar o atendimento daessgdades citadinas.

No que tange a avaliacdo, o Indice de Desenvolvioneda Educacio Basica
(Ideb) foi definido como o indicador objetivo pamensurar a consecucdo das metas
propostas para o Compromisso. O Ideb afere o desemento da educacdo de forma
bastante abrangente, uma vez que considera o deskeongdos estudantes, sua permanéncia
na escola, como também os niveis de repeténciaeeaddio, no calculo que € realizado para
cada unidade escolar, rede de ensino, municigeje@® o pais como um todo.

Contudo, é preciso que exista um acompanhamentriagso do processo de
implementacdo do PAR junto as entidades locaismade que sejam reconhecidos o0s
percalcos que envolvem a execucdo desse complaro.pA despeito do ideal estabelecido
na formulacdo do programa, € preciso compreendealasituacdo dos agentes envolvidos,
suas potencialidades, mas também suas limitacOegsiestbes de toda ordem que se
apresentam durante a realizacdo das acdes, as @odism atuar favordvel ou
desfavoravelmente aos objetivos propostos.

E preciso entender que o investimento com vistasefnoria da qualidade da
educacdo ndo deve se restringir ao aporte financEaz-se indispensavel um processo
continuo de acompanhamento que tenha por objetivantr a boa aplicacdo dos recursos,
assim entendida como o devido uso em atividadesseédas e de acordo com as diretrizes
estabelecidas pelos atos normativos. Mais do gse, i6 importante assegurar que 0
investimento realizado coopere para a consecucsiolgetivos propostos para o PAR. Neste
sentido, este estudo visa a responder ao seguietionamento: Como 0 monitoramento
pode contribuir para o aperfeicoamento do PAR?

A fim de colaborar com o campo de estudos da aeeandnitoramento e
avaliacdo, bem como para incrementar o desenvahtonde acdes de monitoramento no
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (HND&mM outros 6rgaos publicos, este
trabalho prop&e investigar se 0 monitoramento dB B#n contribuido para a implementacéo
de suas acbes de aquisicdo de mobiliario e equigas)ede formacao de profissionais e de
gestdo educacional.

O objetivo geral se desdobra em outros trés, que odaborar para que
guestionamento proposto seja respondido:

* Identificar o tipo de monitoramento realizado pelNDE para a

implementacdo do PAR, no que se refere as acdeguisicdo de mobiliario e

equipamentos, de formacao de profissionais e dd@esducacional,
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 Examinar se o monitoramento realizado atende asrrdtacbes dos atos

normativos;

* Averiguar se 0 monitoramento tem conseguido camtribpara o

aperfeicoamento das acoes do PAR.

O monitoramento € uma atividade essencial paraesso da implementacdo de
programas e politicas publicas, favorecendo o akalos objetivos propostos. Um caso
interessante a ser estudado séo as acles de raowtdo dos repasses de recursos do PAR,
realizadas pelo FNDE, concentradas em visitas pcese as entidades recebedoras de verbas
por intermédio do programa.

O montante dispendido se mostra um forte argunygari® que a gestao volte suas
atencdes para a forma como 0s processos de aguisigieem nos municipios e estados. Nao
somente esses processos, mas também o empregoenlwsdéve ser acompanhado, de
maneira a permitir o bom uso dos mesmos, objetiméeanea melhoria das condi¢bes de
ensino e aprendizagem. A figura 1 demonstra o ambatrepassado aos municipios entre os
anos de 2007 a 2012:

>
U

D

w
w U

Bilhdes (RS)

=
u

]/

2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fontéclaborado pela autora, a partir da planilha ErhpePAR 2007 a 2012 do FNDE.
Figura 1 — Gréfico: Repasses aos municipios brasiles

Observa-se que o volume de recursos cresceu comsifeente ao longo do
periodo considerado. Isso torna necessaria auigsiit de mecanismos de acompanhamento
das acdes realizadas, a fim de propiciar o alcdosdins desejados. Tais mecanismos devem
contemplar, além da regular execucao financeirapleacdo dos bens e servicos para 0s

objetivos a que se destinam.
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Ollaik (2012) afirma que, além da prestacdo deaxré preciso haver formas de
acompanhamento e monitoramento em instrumentos uthessentralizados, como é a
assisténcia financeira, em que podem ocorrer pradee consequéncias indesejadas,
dependendo do modo como tais instrumentos sao nmepliados na ponta.

Conhecer o contexto em que se realizam as poljtighlicas é fundamental, visto
gue este ndo é um processo estatico, mas altamtieateico e marcado por acontecimentos
gue fogem as previsdes mais cuidadosas. Assingstergs e implementadores necessitam de
informacdes a respeito de como as acdes estdossevidvendo ao nivel local, para que
possam realizar 0s ajustes que levarao a politseaasgroximar dos objetivos propostos ou do
beneficio esperado pelo publico alvo.

Neste sentido, Jannuzzi (2011a), sem deixar dexhecer o mérito do trabalho ja
desenvolvido em alguns setores da administracalcpirasileira, aponta para a existéncia
de lacunas de formacédo e de conhecimento técniéoe@ade monitoramento e avaliagdo, o
gue acrescenta ainda mais importancia aos estudoduzidos mediante uma analise
cuidadosa, que leve em conta as particularidadegpamramas. Ressalta que boa parte dos
trabalhos na area tem sido realizada por setorasegperiéncia na implementacéo e sem o
conhecimento multidisciplinar necessario.

Consoante as consideracdes de Jannuzzi (2011ynpocde monitoramento e
avaliacdo de programas no Brasil ainda € novo, @emossiderando a avaliagdo critica e
analitica, diferentemente de outros paises em d@existe uma cultura na area, como na
Europa e Estados Unidos. Assim, ao mesmo tempousmacacdo publica ganha robustez
com a otimizacdo de seus investimentos e potera@@o de resultados, também o campo
cientifico se fortalece.

O Capitulo | traz o referencial teérico, que apnéses conceitos abordados na
pesquisa. Apesar do inicio tardio, apontado peltsres, dos estudos a respeito de avaliar e
monitorar a agdo publica, no Brasil, ja se verifidguma consolidacdo do campo no sentido
de reconhecer a necessidade de que tais acOealizeme com o intuito de aperfeicoar a
atuacao do Estado.

O Capitulo Il contextualiza a criacdo do PAR, iims#w-0 na politica educacional
brasileira, assim como apresenta o FNDE e a Coag¢dende Monitoramento e Avaliagcéo de
Programas (Comap), na qualidade de 6rgdo financiadonidade de monitoramento do
programa, respectivamente.

No Capitulo I, tem-se designe a composi¢ao da pesquisa, com definicdo dos

aspectos metodoldgicos que a nortearam. Em segéideita a analise e discussdo dos



17

resultados, no Capitulo IV, mediante a aplicacdguidro sintese dos fundamentos teoricos
elaborado com base nos autores pesquisados.
Por fim, o Capitulo V apresenta as conclusfes ¢ribaicdes da pesquisa, nédo

obstante as limitacées encontradas.
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CAPITULO | - REFERENCIAL TEORICO

Este capitulo apresenta as bases teoricas sohua@sa pesquisa se desenvolve.
Sendo o objeto do estudo o monitoramento de umrgmtay governamental integrante da
politica publica de educacdo brasileira, faz-sees&rio apresentar, nas subsecdes, 0s
conceitos aqui adotados para politica publicapae politica publica e monitoramento.

Este procedimento € importante para demonstrarngéngia dos conceitos
utilizados no ambito do trabalho realizado, mas)ggalmente, se presta a delimitar as

concepcgdes que o norteiam, a luz dos pressupestisas estabelecidos pela literatura.

1.1. Politica Publica

A politica publica, segundo Souza (2006), como aidea conhecimento e
disciplina académica, surgiu nos Estados Unidosy énfase na pesquisa sobre a acao dos
governos, buscando entender como e por que elésnadieterminadas opcoes. Esse enfoque
na acao governamental foi em direcdo diversa ddicia europeia, cujos estudos se
concentravam na analise do papel do Estado e derstduicdes. Por outro lado, pondera a
autora, como ferramenta de decisdo de governoljtecagublica adveio da Guerra Fria e da
valorizacéo da tecnocracia, na tentativa de conduguerra como um jogo racional, proposta
que, mais tarde, expandiu-se para outras areas, aqulitica social.

Frey (2000) afirma que, no Brasil, os estudos d= &80 recentes e, ainda,
esporadicos, com foco na andlise das estruturasstéuicoes, ou na caracterizacdo dos
processos de negociacdo das politicas setoriaexifisps. Ressalta o carater limitado das
abordagens, bem como a caréncia de uma base tefprecgpermita um maior grau de
generalizagao dos resultados.

Faz-se necessario conceituar o que sejam polfiigalgcas, tarefa passivel de ser
realizada de diversas maneiras, conforme o enfogsejado para a analise das mesmas.
Podem ser entendidas como ac¢des intencionais desngs, com objetivos articulados e
meios para alcanc¢é-los, ainda que tais objetivosterdham sido bem delineados, ou que sua
relagcdo com 0s meios nao seja perfeita, na concaefBlowlett; Ramesh e Perl (2013).

Os autores tomam por base a assertiva: “Publicydiwhatever governments
choose to do or not to do”, expressa por Dye (2002), mas também se inspiram em outros

autores, como Jenkins (1978), ao considerarem iticaopublica como um conjunto de
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decisdes tomadas por atores politicos e que est@manadas a definicdo de objetivos e aos
respectivos meios para alcancgéa-los.

Howlett; Ramesh e Perl (2013) consideram que a nslegudefinicdo é
complementar a primeira, pois introduz a tomadadeleisédo os objetivos, 0os meios para
atingi-los, bem como os atores envolvidos. Estaleete um processo dinamico, que envolve
as limitagcbes a capacidade de agir dos governomdadv de restricdes financeiras, de
informacdo e de pessoal, bem como as obrigacOess|emas também marcado pela
resisténcia doméstica.

As definicbes e abordagens focam nos governos, oomeem os conflitos entre
interesses e preferéncias, apontando para umahaéidtica, numa perspectiva de que, apesar
das diferencas sobre a importancia relativa dasdst “o todo € mais importante do que a
soma das partes e que individuos, instituicbesrandes, ideologia e interesses contam”
(SOUZA, 2006, p. 25).

Outro conceito importante é o proposto por Saré@6, p. 28): “um fluxo de
decisbes publicas, orientado a manter o equilisboial ou a introduzir desequilibrios
destinados a modificar essa realidade”, pois masdrgoliticas publicas como alternativa
moderna para lidar com tantas mudancas, no intdéteesponder mais eficientemente as
necessidades sociais. No entanto, Saravia (20@®)gambém compreende que “0 processo
de politica puablica ndo possui uma racionalidadeifesta. Nao € uma ordenacgdo tranquila
na qual cada ator social conhece e desempenhabgsperado”.

Por outro lado, é preciso levar em consideracao @uiecurso de politicas
publicas € marcado por irracionalidade, inconsééne falta de coordenacao e, por isso, a
gestdo deve estar familiarizada com a naturezareactuncionamento do mesmo, para que
possa elaborar estratégias capazes de influen@atisecdo (WU et al.; 2014)

Neste sentido, a analise de politicas publicas leevidentificar movimentos de
resisténcia, acomodacdes, subterfugios e conformmEesentes nas arenas em que a prética
acontece, bem como os conflitos e disparidadeg esrdiscursos (MAINARDES, 2006).
Portanto, é relevante considerar que a concepcfopdldticas publicas a partir de uma
perspectiva estritamente racional é insuficier@egdd em vista a complexidade do ambiente
em que se desenvolvem (JANNUZZI, 2011a). Na redédam seu processo de formulacéo,
essas envolvem interesses diversos, recebendo dpoabguns, oposi¢cées de outros, com
desdobramentos que nem sempre podem ser antecipados

Contudo, Frey (2000) aconselha a compreender guestsimentos de analise

foram concebidos nos paises desenvolvidos, portamttaptados as circunstancias neles
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observadas. Nos paises em desenvolvimento, comorasil,Bestdo presentes outras
peculiaridades socioeconémicas e politicas, queeeaxiadaptacdo dos instrumentos de
analise as condicbes das politicas publicas. Assegundo o autor, entre as diversas
propostas, sobressaem (1) o neoinstitucionalis2)oa (analise de estilos politicos e (3) o
policy cycle

Frey (2000) ressalta que, sobretudo nos paises em@ndblvimento, onde as
instituicdes ainda ndo estdo plenamente consoldadi@ndéncia de se atribuir importancia a
essas para explicar o sucesso ou fracasso dasgwmétgrande. Contudo, o autor alerta para o
fato de que instituicbes sdo padrdes de interdtcédtms de negociacbes anteriores e que
refletem as relacdes de poder, podendo ser desipav@ 0 processo politico. Assim, podem
perder forca explicativa quando os processos podithdo sdo consolidados, sendo necessario
acrescentar outro fator, o chamado “estilo de ceotapwnto politico”, primordial na
abordagem da andlise de estilo politico.

Para Frey (2000), nessa abordagem, sao relevantatces culturais, padroes de
comportamento politico e atitudes de atores po8ti€ntram em cena 0s aspectos que vao
além dos individuos, como o clientelismo, o paté&smeo e a corrupcdo, que vao se
reproduzindo permanentemente e delimitando o camsaupento dos atores individualmente.
Dessa forma, acrescenta o autor, pode-se expboan se consolidou certo estilo de politica,
ou como programas podem ser influenciados pooegiibliticos concretos.

No que tange a politica educacional, por exemplémadessas questdes,
frequentemente, estdo presentes demandas de matliversa. Sao apelos oriundos de varios
grupos, para que se contemplem e valorizem difeseatividades, como esportes, musica,
jogos, enfrentamento de questdes sociais, comdaidoogas, sexualidade e violéncia. Tantas
demandas afetam o desenrolar da acdo publica reuésth grandes negociacdes entre os
grupos envolvidos (DYE, 2002).

O policy cycle segundo Frey (2000), divide a agdo publica eresfague podem
variar em complexidade, mas revelam-se um modeldsigo interessante para a andlise da
politica publica. Corrobora com essa compreensameepcao de Mainardes (2006), segundo
a qual politicas publicas de educacéo sob a pdrgpate ciclo estabelecem um referencial
analitico util, pois permite abordar criticament&aetdria dos programas e politicas a partir
de sua formulacéo até sua implementacgéo e setrssefei
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1.2. O Ciclo de Politicas Publicas

Saravia (2006) acredita que € necessario compreanalgdo governamental por
meio de politicas publicas num contexto mais alwateg que leve em conta as
transformacdes ocorridas nos paises em consequéacglobalizacdo, da evolucdo das
comunicacoes e da tecnologia. Tal situacdo exigidificacdes, segundo o autor, tanto na
forma de agir das empresas, quanto dos governs spaadequarem as novas demandas de
planejamento e gestao.

Howlett; Ramesh e Perl (2013) admitem que seja igweconsiderar a
complexidade da politica publica como fenébmeno eueolve decisbes emanadas de
individuos e organizacdes, sob influéncias intemasgternas, para que se postule algum tipo
de andlise. Portanto, segundo os autores, forapogt@s analises baseadas em estagios, que
podem variar, mas que pretendem simplificapaicy-making pelo desdobramento do
processo em etapas.

Na verdade, desde o surgimento d@mlicy Analysis como campo de
conhecimento, nos anos 1950, o processo de polititdica jA considerava momentos
distintos, o que permitiu sistematizar e compasadigersos debates, abordagens e modelos,
bem como avaliar a contribuicdo de cada abordagaa @ disciplina, na visdo de Jann e
Wegrich (2007). Embora criticado por sua idealipagd que, na realidade, as etapas néo se
apresentam sequencialmente, este modelo perdurasgorapelo normativo, por sua
contribuicdo no desenvolvimento de varias tipolsgia processo politico, dizem os autores.

Saravia (2006) propde que as politicas publicasigam ser entendidas, de forma
mais abrangente, dentro de um ciclo que extrapol@és etapas tradicionais — formulacao,
implementacédo e avaliacdo. Afirma que é preciseeituiar 0 momento da elaboracao, que é
a preparacdo da decisdo politica, enquanto a fag&olé a decisdo em si, formalizada por
uma norma juridica. A implementacdo, segundo o rautomo elaboracdo de planos,
programas e projetos, deve ser separada da exeaygdcé pratica das acdes decididas
politicamente.

Tais etapas sdo comuns a todas as propostas, rdem p@riar em numero,
conforme o grau de detalhamento adotado pelo autoa subdivisdo mais sofisticada pode
ser pertinente, abrangendo a “percepcédo e defin@oproblemas, ‘agenda-setting’,
elaboracdo de programas e decisdo, implementacpolitieas e, finalmente, a avaliacdo de
politicas e eventual correcéo da acdo”. (FREY, 2p0226).

Souza (2006) propde que, por um lado, a politiddigal pode ser vista como um

ciclo deliberativo, constituindo um processo dindorde aprendizagem que inclui a definigcao
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da agenda, identificacdo de alternativas, avaliadas opc¢les, selecdo das opcoes,
iImplementacédo e avaliagdo. Segundo a autora, ettgalyumas vertentes valorizam mais 0s
participantes do processo decisério, outras fomalia formulacdo, cada um deles podendo
atuar como incentivo ou veto.

Semelhantemente, o modelo baseado na solucédod#plieaproblemas, proposto
por Howlett, Ramesh e Perl (2013), apresenta castagios: (1) montagem da agenda, (2)
formulacéo, (3) tomada de decisao politica, (4)lémentacdo e (5) avaliacao.

Agenda

(Problema)

/7

Avaliagdo

\

Implementagdo Decisao

Formulagao
(Opgdes)

Fonte: Elaborado pelaeat

Figura 2 — Cinco Estagios do Modelo Baseado na Sgio Aplicada dos
Problemas

O primeiro estagio, a montagem da agenda, diz itesp@ surgimento do
problema e sua transformacédo em alvo das atengbgewirno. Segundo os autores, é um
momento critico e que gera impacto decisivo nogssc como um todo, pois os problemas
podem surgir de diversas fontes, mas o que osealeftmo alvo de solugdo das acodes
governamentais ou ndo sdo 0s mecanismos complicagidisinte os quais sado analisados na
definicdo de agenda (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

A formulacdo se refere a criagdo de opcbes pawverso problema publico,
mediante avaliacdo da viabilidade das mesmas, ja, & modo como as propostas sédo
formuladas pelo governo. Howlett, Ramesh e Perl32@firmam que, apOs reconhecer a
existéncia do problema, é fundamental determiranso de acéo para resolvé-lo, mediante a
ponderacdo dos riscos e méritos das alternatigasuliveis para tanto.

Depois de examinar as opg¢des propostas na fornolaigdviett, Ramesh e Perl
(2013) consideram ser preciso que uma delas sejwafa oficialmente como a escolhida
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para ser colocada em pratica na etapa subseqgadmplementacdo. Afirmam que a tomada
de decisdo é um momento, dentro do processo, galeercado nos estagios anteriores e
cujas escolhas podem ou nao ser formalizadas paideirau regulamentacéao.

A implementacdo, o quarto estagio, segundo HowRdimesh e Perl (2013),
compreende o emprego de esforgos, recursos e cor@mtos para traduzir em acédo as
decisbes tomadas e, por fim, segue-se a avaligg&envolve os meios empregados e 0s
objetivos propostos, para verificar se a politistaede fato, funcionando. Dependendo do
resultado da avalia¢éo, pode haver reformula¢gatéunesmo, descontinuidade da politica.

Uma proposta elucidativa e coerente com a praticrgada € a de Wu et al.
(2014), que apresenta trés camadas denominadaSefjngerspectivas e competéncias de
politicas publicas.
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Fonte: Wu et al. (2014, p. 21)
Figura 3: Camadas de politicas publicas

Na primeira camada, estdo presentes as cincosetapaatividades essenciais:
definicdo de agenda, formulacédo, tomada de dedisgdementacéo e avaliacdo. A segunda
camada, na concepc¢ao do autor, diz respeito agqutinsas adotadas para guiar o processo de
politica publica: (a) organizacional, que se relaai a estrutura do 0Orgdo, recursos e
procedimentos administrativos; (b) técnica, quafoo objetivo utilitario da politica e busca
maior eficiéncia e, por fim, (c) perspectiva pohti que identifica os principais atores,

visando a compreender suas ideologias e intergsa@spbter sucesso na politica.
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A camada das competéncias refere-se a capacidguatitipar nas cinco fungdes
da criagdo de politicas, para 0 que sdo necessaeiapicacia - fruto de acumulo de
conhecimento e experiéncias - capacidade analipema diagnosticar e desenvolver
estratégias, além de experiéncia gerencial, parepr e organizar (WU et al., 2014).

J& em Mainardes (2006), a descricdo do policyecydpira-se em Bowe; Ball e
Gold (1992) e se apresenta com trés contextosipaisc o de influéncia, o da producgéo de
texto e o da pratica. Esses contextos séo intecioglados, ndo constituem etapas lineares ou
sequenciais e cada um deles envolve disputas ete&srdgrare os grupos de influéncia.

Na visdo de Mainardes (2006), o contexto de infligéré onde as politicas
publicas sao iniciadas, os discursos politicoscefstruidos e as disputas estdo em torno da
definicdo das finalidades sociais da educacéo.efles em torno de partidos politicos, do
governo e do processo legislativo atuam e se fanrmaliscurso de base para a politica. No
contexto da producdo de texto, os grupos disputaa gontrolar a representacao da politica,
gue é feita pelos textos politicos, normalmenteweados com a linguagem do interesse
publico mais geral. As respostas a esses conteggtée no contexto da pratica, em que a
politica original pode sofrer transformacdes sigaifvas.

Howlett; Ramesh e Perl (2013) apontam o paradox»rgside no fato de que
toda esta complexidade que perpassa as polititdisgs] desde sua criagdo, bem como todos
os conflitos que marcam a prética, podendo levatusive, a alteragées profundas em seu
desenho, ndo recebem a devida atencéo por partestialiosos. Nos Estados Unidos, esta
situacdo comecou a mudar a partir do estudo desrRaese Wildavsky, em 1973, a respeito
dos programas federais para desempregados na dd&ikland quando se verificou que a
execucao ndo estava ocorrendo segundo o prewashpotico os resultados estavam sendo
alcancados.

Segundo Silva e Melo (2000), a analise da impleatgéat ainda figura como o
‘elo perdido’ nas discussfes sobre a eficiénciafcacia das politicas publicas, embora seja
essencial para explicar o insucesso das acdesngowentais. Propdem trés abordagens do
processo de implementacao, conforme explicitadzgais

A primeira € a visdo classica, segundo Silva e M@@00), essencialmente
idealizada, em que a acgdo governamental é realidada@ima para baixo. Os efeitos
retroalimentadores da implementacédo sobre a fogéalaas politicas, neste caso, ndo séo
considerados, pois ela é, por natureza, nédo préiiesn Esta concepcéo esta representada na
Figura 4:
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Formulacdo Implementac
de politicas ao fie
politicas

Fonte: Silva; Melo (2000, p. 5)
Figura 4: Visao Classica ddPolicy Cycle

A segunda perspectiva, segundo Silva e Melo (2808)ca no sentido de encarar
o policy cycle como um processo, embora privilegie a formulacd@denita que a
implementacéo seja fiel ao desenho proposto. Nezss® 0 ambiente em que as atividades se
desenvolvem &€ livre de incertezas, caracterizandpanto de vista ingénuo da administracéo
publica. O monitoramento e a avaliacdo ja sdo demsdos, porém, ficam restritos a

possibilidade de produzir correcdes de rota:

Formulag3o de

Implementacao
politicas

® » de politicas

Retroalimentacao/Monitoramento

<

Fonte: Silva; Melo (2000, p.6)
Figura 5: Policy Cyclecomo Processo Simples e Linear

A terceira proposta, representada na Figura 6sapte a implementacdo como
jogo, em que atores, chamadtiakeholdersatuam num ambiente carregado de incertezas,
fazendo-se necessario que negociem seus papéicuesae Nesta abordagem, a
implementacédo € uma etapa em que decisdes saoasmaple se torna fonte de informacdes
para a formulacdo. Sob este ponto de vista, asg@aipassa a compor 0 processo e nao serve
apenas para correcao de rota, mas cqulicy learning ou seja, produz aprendizado
(SILVA; MELO, 2000).



26

A implementacdo
como jogo
Nos criticos

— N\ A —

Rede de Implementadores q
Formuladores, Stakeholders
e Beneficiarios

Fonte: Silva; Melo (2000, p. 14)
Figura 6: Policy Cyclecomo Aprendizado

Tal concepcao de avaliacdo, que é realizada dueaimglementacédo, também
pode ser chamada de avaliacdo formativa, por setuezida com a finalidade de permitir
aquisicdo de conhecimento quanto a determinadceegsocpara o qual se visa a contribuir,
mas também para dar suporte a gestdo, no intuitmneleorar o desenvolvimento do
programa, conforme expressam Trevisan e Van BEI@0S).

Em consonancia com o tema, Wu et al (2014) acremmeque uma avaliacdo de
melhor qualidade aumenta a racionalidade da criggdpoliticas. Para tanto, podem ser
criadas estruturas de monitoramento e avaliacées ad¢ se iniciar a implementagdo, com
mecanismos para garantir independéncia, como,jsn@o, o uso de avaliadores externos.
Embora os avaliadores internos possam ter maiseconbnto sobre o programa ou politica,
os externos podem fazer um julgamento mais imgarcia

Tal concepgao encontra convergéncia na afirmacéGathen e Franco (2007),
segundo 0s quais, importa considerar que 0s pr@yasociais apresentam diferentes
caracteristicas, inclusive quanto a forma de acohgraento e as atividades de
monitoramento e avaliagcdo devem estar delineadadede momento da formulagdo da
politica publica.

Mendes e Sordi (2013) colaboram com esse ententhnairmando que existe
um mito de que o processo de implementacao de sgrdeontrolado de cima, sem levar em
conta dois conceitos importantes, o de reciproedad o de negociagcdo, que estao
relacionados a discricionariedade dos niveis da bas delegacdo de responsabilidades, bem
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como a impossibilidade de se estabelecer pactompinr de leis e regulamentos. Nao levar
tais fatos em conta, na visdo das autoras, corséituma lacuna na metodologia de andlise de

politicas publicas.

1.3 Monitoramento e Avaliacao
O monitoramento de programas e politicas publicae per assim definido:

Exercicio sistematico de andlise de indicadoresesgmtativos dos fluxos de
desembolsos financeiros, de realiza¢do de atividadgo, de entrega de produtos e
de inferéncia de resultados dos programas junteus gublicos-alvo, segundo
critérios classicos de avaliagdo de Politicas Pabli- como equidade, eficacia,
eficiéncia e efetividade. (JANNUZZI, 2011, p. 41)

Esta definicAo encerra o conceito de monitorameamtalitico, que serve ao
aprimoramento da gestdo de programas sociais, o&sejconstitui um desafio no Brasil,
onde ainda é forte a cultura gerencial de gestim¢gja Otica monitorar € acompanhar metas
e prazos de acdes (JANNUZZI, 2011). Para maior ceemsdo, € preciso levar em
consideracdo o fato de que as politicas publicastradscorrem num processo linear, com
etapas em sequéncia ordenada e tranquila, cordextgue o monitoramento adquire maior
relevancia (CAVALCANTE; NOGUEIRA, 2010).

Consideradas as condicbes em que se desenrola @ m@ghlica, o
acompanhamento e monitoramento tornam-se esseparaigjue 0s resultados obtidos sejam
condizentes com os objetivos dos programas govemianms, necessidade que se torna mais
evidente quando se observa a ampliacdo do gast socBrasil, afirma Jannuzzi (2011a).
Adverte que a crescente atuacdo do Estado na péommde politicas sociais eleva a
preocupacgado com o aperfeicoamento das atividadesa®cao e monitoramento, as quais
ainda ndo alcancaram o grau desejado de maturigeeleglecendo modelos padronizados,
gue ndo permitem especificar técnicas adequadasvaades do governo.

Enguanto em outros paises, como os Estados Uradatiscussdes a respeito de
medir o desempenho governamental iniciaram-se mos #960, no Brasil, esta orientagédo €
recente, esclarece Jannuzzi (2011). De fato, acppagdo com a transparéncia e a
responsabilizacdo criou ambiente propicio para rangpamento da gestdo de programas,
permitindo esfor¢os, por meio de pesquisas de ap&i e da implantacdo de sistemas de
monitoramento, nas instancias federal, estadualr@aipal, ainda que nessa esfera ocorram
com menor intensidade.

Monitoramento e avaliacdo sdo praticas que podemrayca qualquer momento

do ciclo da politica publica, diferentemente daliagdo como etapa do ciclo, realizada apés a
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implementacédo, e devem ser reconhecidos como opdetles de aprendizado
organizacional: “S&o processos analiticos orgarecéenarticulados, que se complementam
no tempo, com o proposito de subsidiar o gestotignilole informacdes mais sintéticas e
tempestivas sobre a operacéo do programa” (JANNJUZZI1, p. 265).

Faz-se necessario, no entanto, estabelecer asrdifer entre monitoramento e
avaliacdo, conforme sugere Rezende (2013). Segest® autor, 0os conceitos ndo se

confundem, mas apresentam aspectos complementares:

Acredita-se que ononitoramento tenha menor preocupa¢do com juizos de valor,
sobre o objeto monitorado e preocupa-se muito ow@is a celeridade na prestacdo
de informac8es aos gestores do programa. Ou sefividades de monitoramento
servem aos gestores ao permitirem que percebamarapnte desvios durante a
execucao ou implementacdo de um programa. Assimodi® geral, a expectativa é
de que o monitoramento seja capaz de denotar ddepras, ao passo que a
avaliacdo de processos caberia entender e propor as solUg#eBENDE, 2013,
p.69, grifo nosso)

Rezende (2013) aponta, ainda, que as atividadesamioramento sdo tdo ou
mais relevantes que as de avaliacdo, tendo em gistapodem assinalar desvios com
agilidade e em tempo de serem corrigidos, evitandesperdicio de recursos ou o fracasso da
politica. Por isso, elas ndo se excluem, devendmarser incorporadas a gestéo, conclui o
autor.

Apesar da necessidade e da utilidade de se manitravaliar as acoes
empreendidas para a implementacdo das politicalicasibCavalcante e Nogueira (2010)
expdem que os estudos da area de politicas pubi@asse voltam a implementacdo, a
avaliacdo e ao monitoramento tanto quanto pararosegsos de formacdo da agenda e

formulagéo. Afirmam que:

A introducdo efetiva destes instrumentos na adimag8o publica brasileira
esbarrou na incipiente cultura de avaliagé@o vigatéeentao, haja vista a prevaléncia
de resisténcias naturais, seja individual ou omgandnal, em relagdo aos processos
avaliativos. Neste sentido, o grande desafio é atitugionalizagdo do
monitoramento e da avaliagdo na gestdo dos prograg@/ernamentais.
(CAVALCANTE; NOGUEIRA, 2010, p. 26).

Ressaltam que a utilizacédo eficaz dos resultadevaléacdo e do monitoramento
pelos gestores ainda ndo se da plenamente, mesipaises desenvolvidos, em que ja existe
uma cultura mais arraigada destas praticas. Hdgmals, ndo somente no que diz respeito a
qualidade das informacdes, as resisténcias, mdstam responsabilizacdo e a qualificacdo
dos avaliadores. Tais dificuldades devem ser sdpsrpara 0 aprimoramento da gestao
publica e para a institucionalizacdo destas ferntase consideram Cavalcante e Nogueira
(2010).
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Brasileiro (2012) admite que o aperfeicoamento tleag@o do Estado, com
melhor aplicagdo dos recursos, € uma exigénciaafioe entre a populagdo, assim como o
aumento da atuacdo governamental na garantia deodire na prestacdo de servicos de
assisténcia social converge para a necessidade algter maiores eficiéncia e eficacia, para
as quais colaboram os instrumentos de monitoramento

Cohen e Franco (2007, p. 262) compreendem que llmommonitoramento nédo é
aquele que da conta de todas e de cada uma dda@dis do programa, mas daquelas que sao
chave para a gestdo e o0 aprendizado”. Entretartseream que as atividades de
monitoramento e avaliacdo estdo voltadas maispomegr as instituicdes financeiras do que
para auxiliar a gestdo, oscilando entre o acompaeh@ fisico-financeiro, que é
insuficiente, e auditoria contabil, o que ndo agumfa monitoramento. Orientadas ao
cumprimento de um rito burocratico, as acdes deitorain e avaliar ndo estdo explicitadas no
desenho dos programas e projetos e os dados ewvestda colhidos ndo costumam ser
utilizados efetivamente, situagdo comumente obgdarma Ameérica Latina.

Lima (2010) compartilha este ponto de vista, acsitiarar que a descentralizacao
de atividades demanda monitoramento e avaliac&odsexar de reconhecer que a énfase nos
problemas relacionados aos recursos é caractarégiviséo tradicional da administragéo, em
detrimento de buscar resultados concretos e efetpayva o cidaddo. Nota que o foco
financeiro leva a criacdo de um sistema de protpedms proprios funcionarios, em vez de
possibilitar bons resultados, visto que o sisterass@ a ser orientado para penalizar ou
castigar o servidor publico.

Na América Latina, onde ndo se verifica um niveltiskoério de
institucionalizagdo de monitoramento e avaliaciimlaase veem sistemas estaticos e outros
em constante reconfiguracdo. S&o varios os pescaletacionados a credibilidade da
informacé&o, a capacitacdo de técnicos e gestoresiopendo conscientizagcdo em torno do
tema. Sobretudo, é preciso entender a necessidadiéldgo entre todos os atores envolvidos
e 0 uso da informacgao para tomada de decisOes (LAAZR0).

Brasileiro (2012), entretanto, alerta para o fatogde o uso de informacédo na
gestéo de politicas publicas no Brasil ndo é conpmis, os sistemas de informacao utilizados
sao, frequentemente, fragmentados e ndo ha metpaolde analise. Contudo, diz ser preciso
reconhecer que 0 monitoramento, como instrumentoac®Empanhamento cotidiano de
medidas para identificar o alcance de metas e capsmpriado dos recursos, demanda uso

intensivo de informacéo.
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Jannuzzi (2013) também considera que o0 uso demafgio € essencial, tanto para
0 acompanhamento da acéo publica, quanto pararécdefde estratégias e planejamentos:

Afinal, informacdo abrangente, sistematizada eliaada constitui insumo basico
para a formulacdo de uma estratégia de superacéitigacdo de uma problematica
social especifica, para o planejamento de um ari@rgrativo que permita coloca-la
em agdo, para articular e coordenar o conjuntollddcode agentes publicos, de
instituicbes privadas ou do terceiro setor, paraiitoar o curso das atividades
planejadas, avaliar os resultados e esforcos emglick®s, enfim, para a tomada de
decisdo técnico-politica em qualquer momento d® de vida ou maturagao do
programa. (JANNUZZI, 2013, p. 6)

Acrescenta o uso da informacdo pela gestdo, pa@mada de decisdo em
gualguer momento do ciclo do programa, o que s@ngoder reconhecer a necessidade de
mudancas e corregdes. Jannuzzi (2013) avanga @adana constituicgdo de um conceito, ou
na definicdo do escopo que a atividade de monitentmnpode abranger, ao referir-se a
informac&o que ndo seja apenas sobre um momergoiftsp do programa, mas informacgéao
‘para programas’:

Nesse contexto, de amplo escopo e cobertura désc&olSociais, € fundamental
gue se disponha de sistematicas estruturadas naistiagdo Publica para produzir
informacdo e conhecimento especifico para programas ndo apenas sobre
programas —, assim como ter estratégias adequaddsskminar e fazer chegar o
insumo requerido — e customizado — ao gestor égicat e ao operador do
programa na ponta. (JANNUZZI, 2013, p. 6)

As informacfes obtidas devem ser compreensiveiesaptadas de maneira
customizada, adaptadas as necessidades da gekidmueocrata de nivel de rua, aquele que
executa o programa na ponta, produzindo conhecomerdprendizado. Para isso, o autor
acrescenta ser necessario que essas cheguem pab$iea-alvo, que sejam disseminadas e
que funcionem como retroalimentadoras dos progrddfa$NUZZI, 2013).

Na verdade, a integracdo da funcdo de avaliacAocomtoramento a gestéo
governamental ainda ndo se institucionalizou cométiga legitima e necessaria, pois
restringe-se, geralmente, a atividades fragmentadaantudo, deve-se admitir que
incorporacao destas atividades a gestéao e a todeadacisdes agrega qualidade a geréncia e
ao desempenho dos programas, além de fortaleceangparéncia e accountability na
administracdo publica, aspectos refor¢cados pelpodibilizacdo de informagcdes para o
publico, seja por meio de publica¢bes, ou do Caisae Informagdes Sociais (CIS), como é
o caso do Ministério do Desenvolvimento Social (MODSAITSMAN; RODRIGUES;
PAES-SOUSA, 2006).

Ademais, Vaitsman; Rodrigues e Paes-Sousa (2086altam a importancia de
haver uma unidade de monitoramento localizada twt@Emente em relagdo a éarea
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finalistica, a exemplo da experiéncia do MDS, aotr@rio do que, normalmente, ocorre. A
criacdo da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo dantafghio (Sagi), na qualidade de unidade
horizontal na estrutura ministerial para avaliagdononitoramento representa inovagao e
modernizacdo da gestdo, agrega qualidade a geréna@ desempenho dos programas e
conduz para maiores eficiéncia, eficacia e efedivéd

Esta visdo € compartilhada por Jannuzzi (2011),sgueefere a criagdo da Sagi
com 0 mesmo grau de importancia que as secrefanassticas do MDS como um salto
qualitativo em monitoramento e avaliacdo, colabdoapara a institucionalizacdo dessas
praticas e com reverberagdo em outras areas do géhiico, inclusive pelo esforco
empreendido para publicacéo de seus instrumentsitados.

Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006) admitern quanitoramento conjuga
dois movimentos distintos, mas interligados, a isapeocedimentos a distancia, como
atividade interna da organizacdo, mas também posgwesenciais, em que se verifica se a
implementacédo esta sendo realizada, se atingeobgis/os e que problemas interferem nas
acOes. Assim, a ida a campo contribui para queugpegonheca a operacdo do programa
localmente.

Adicionalmente, o monitoramento passa a constagliatividade permanente e
cotidiana, que pode acompanhar todo o ciclo de dalprograma, por meio da implantacao
de sistemas de avaliagdo e monitoramento, super@adtiga pratica esporadica ou isolada,
afirmam Cavalcante e Nogueira (2010). Segundo Ceheranco (2007), sistemas devem ser
desenvolvidos para converter os dados recolhidomfmmacao util para a implementacao e
para a tomada de decisdo que requer a gestaom&stemetem a ideia de integracgéo,
conectividade e disseminacdo de resultados, proveridrmacdes que permitem verificar a
adequacdo do desenho do programa aos seus ohjetivassdo de Cavalcante e Nogueira
(2010).

Jannuzzi (2011) reitera que a dificuldade maior é@@&oexisténcia da informacdao,
mas a sua integragao:

A informacao existe de alguma forma: em papel om maior frequéncia hoje em
dia, em planilhas eletrbnicas nos microcomputadatles diversos técnicos
encarregados de executar as atividades. Mas ategmacdo em sistemas de gestéo
de programas acaba sendo bastante parcial ouemhdicipela complexidade dos
processos, por falhas na especificacdo das ratif@snatizadas ou Monitoramento
Analitico como Ferramenta para Aprimoramento dat@#i®ede Programas Sociais
mesmo pela simples e humana resisténcia de disfpaibdados que revelem
aspectos que ndo se quer divulgar mais amplam@AidNUZZI, 2011, p. 43)

Posteriormente, Jannuzzi (2011) retorna ao tematadsez, realcando a

importancia da informagdo para uso mais imediatefeivo no desenho, gestao e
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aprimoramento de programas. Afirma que o uso deidnalidades de integracdo de dados
para monitoramento é ainda um desafio, sendo o @a®pnonitoramento e avaliagcdo ainda
em estéagio inicial de desenvolvimento no Brasil..

Jannuzzi et al (2009) argumentam que, nos Estada®$/e na Europa, onde ja
se observa maturidade da cultura de monitorameradeabacdo de programas, hd marcos
conceituais abrangentes e testados, profissionaisfarmacao multidisciplinar e instituicdes
especializadas. No Brasil, porém, este processtaarecente, verificam-se pouco dominio
de conceitos e técnicas, bem como lacunas de fé@orexgtre os gestores. Segundo os autores,
nao se encontram, frequentemente, sistemas dearan@nto com um conjunto consistente
de indicadores que possibilitem acompanhar as a¢gésde o gasto publico até o impacto das
mesmas.

De acordo com Jannuzzi (2005), indicadores sdo onsemies centrais na
definicho de uma estratégia de monitoramento e esd@tendidos como medida para
operacionalizar um conceito abstrato e para traddados cadastrais e estatisticos em
informacéo estruturada para andalise e tomada deadedendo em vista a deficiéncia no
tocante a contribuicAo de quem esta envolvido costrumentos de monitoramento e
avaliacdo na ponta. Salienta que o uso de indieadmntribui para o acesso a informacoes
mais estruturadas, viabilizadas pela tecnologimfirmacdo. Na area social, esses traduzem
“... em cifras tangiveis dimensdes relevantes, @lpas e dindmicas da realidade social”
(JANNUZZI, 2005, p. 138).

Bons indicadores podem respaldar o monitorament a&valiacdo, além de
permitirem o acompanhamento das politicas publipala sociedade. Contudo, indices
sintéticos, embora frequentemente usados, podems@éms melhores para as politicas
publicas. Ha sistemas ou painéis de indicadores, ppdem ser Uteis, mas sdo0 menos
utilizados. (REZENDE, 2013).

Jannuzzi (2005) elenca as propriedades desejaveeyean apresentadas pelos
indicadores para sua legitimacao, apresentadasiadr@n® 1.
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Propriedade Especificacao

Capacidade de responder a demanda de monitoranfento

1. Relevancia politico-social agenda governamental das prioridades definidaseaa a

Medidas proximas tanto quanto possivel do congeito

2. Validade abstrato ou da demanda politica que Ihes derararorig

Bases solidas e confiaveis de obtencdo que pernatam

3. Confiabilidade o . ~ -
indicador revelar informacdes validas.

4. Cobertura territorial ol

populacional JRepresentatividade da realidade empirica de analise

| Capacidade de permitir rapida avaliacéo dos efeitos
"uma intervencdo por meio de medidas especificas e
sensiveis as acdes previstas nos programas.

5. Sensibilidade
especificidade

Transparéncia Clareza metodoldgica

Periodicidade Regularidade no levantamento do auldic

Capacidade de ser obtido para diversos grupos
populacionais e espa¢os geograficos

®© |[N©

Desagregabilidade

9. Comparabilidade Compatibilidade entre as cifras@adas e as atuais

Fonte: Elaborado pela autora com base em Jan(2@05).
Quadro n° 1 - Propriedades dos Indicadores Sociais

No entanto, Jannuzzi (2005) esclarece que, na d@paplementacdo e execucao
dos programas, sao necessarios indicadores quemrpela sensibilidade, especificidade e,
sobretudo, pela periodicidade com que estao digpisni

Observa-se que a literatura consultada a respeitendatica de monitoramento da
acao publica, envolvendo programas e politicasatizaf a necessidade de se desenvolver
estratégias que permitam conhecer como a aca@kzarede fato. Tais mecanismos devem
ser variados, mas o uso de sistemas de informac&o ceiacdo de indicadores sao
indispensaveis, segundo Jannuzzi (2011), para gadupam conhecimento de forma
tempestiva para uso pela gestao, para correcaoesre aperfeicoamento do programa.

O acompanhamento a distancia, no entender de \&itsRodrigues, Paes-Sousa
(2006), deve ser complementado por checagens piasgmue permitirdo ver como € a
realidade na ponta, junto aos executores em nivedl,l 0 que pode permitir um
aprofundamento na percepcao a respeito da implegé@me da execugdo. Outro aspecto é o
enfoque do monitoramento, que deve ir além do diiianceiro, abrangendo além da
eficiéncia, a efetividade das acoes.

O monitoramento deve, segundo Cavalcante, Nog2ba0) entdo, suprir a
gestédo de informagdes que permitam verificar agip do desenho do programa aos seus
objetivos, evidenciem os desvios e ter mecanisneodisseminacdo das informagdes, para

que produzam aprendizado e transparéncia.
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Todos os pontos abordados compdem o quadro te@plccado, para responder
ao questionamento que deu origem a este estudoo @omonitoramento pode contribuir

para o aperfeicoamento do PAR?
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CAPITULO Il - CONTEXTUALIZACAO

Este capitulo tem por finalidade a caracterizagioahtexto em que se desenrola
a pesquisa. Neste mister, apresenta-se o Planga@ks Articuladas (PAR) e seu papel como
acao publica na area de educacdo. Em seguidaaéufea explanacéo a respeito do FNDE,
na qualidade de autarquia federal, com sua missioagdo no financiamento educacional,
para, entdo, introduzir a Coordenacdo-Geral de tdamento e Avaliacdo de Programas

(Comap), como integrante dessa organizacao.

2.1 O PAR

O PAR foi instituido pelo Decreto n°® 6094, de 24abél de 2007, para viabilizar
o cumprimento das diretrizes do Plano de Metas Comigso Todos pela Educacéo
(Compromisso), a ser firmado entre estados e npiagie o Governo Federal (BRASIL,
2007). E relevante, entdo, esclarecer o contextoqaen o PAR emergiu no escopo do
crescimento da acéo estatal.

Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 18888), o Brasil vivenciou
um progressivo aumento da atuacdo do Estado naop@ande politicas sociais, conforme
observa Souza (2004). A partir de entéo, foramrtielga responsabilidades com os demais
entes da federacdo, estados e municipios, paranecimento de servicos e bens aos
cidadaos. Assim, as trés esferas de governo, ayadias suas incumbéncias, deveriam atuar
de modo a corresponder aos crescentes anseiosfazemtas necessidades, sobretudo nas
areas de saude, educacao e seguranca.

Farah (2001) assinala que se iniciou, entdo, urcegem de superacao do ‘clima
antiestatal’ no Brasil, sob o0 qual a acdo do Estadaadministracdo publica eram vistas com
descrédito. Esta ideia negativa adveio da persentinimalista sob a qual ndo se confiava
na capacidade do Estado para promover desenvoliomeétavia, ainda, as praticas
clientelistas e a corrupcéo, as quais ganharamrnagibilidade apdés a redemocratizacao e
colaboravam para a desconfianca dos cidadaos.ré&ces@ construir uma nova imagem, nao
somente da acao estatal, mas também da relac@d=staido e sociedade.

Reforgam esta concepgéo as criticas ao centraligngoenfatizam a necessidade
de conhecer as peculiaridades regionais, em detiimge tratamentos homogéneos para
situacOes diferentes, segundo Cohen e Franco (28@dks muito centralizadas inibem a

participacdo e a influéncia dos cidadados, bem carfiecalizacéo, além de possibilitar que
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somente 0s grupos privilegiados sejam beneficiadesim, a descentralizacdo poderia
proporcionar maior controle da burocracia, alérefitgéncia.

Contudo, Arretche (2004) destaca que a respondafddi que recaiu sobre os
entes federados, principalmente 0s municipios, wé® acompanhada da equivalente
capacidade técnica e financeira, para enfrentasfaariamente os inumeros desafios
evidenciados pela ampliacdo do acesso a informggéce seguiu a abertura democrética. A
CF/88, segundo a autora, estabeleceu um regimegdrib que garante recursos aos estados e
municipios, independentemente, tanto de lealdadiécpoou adesédo a politicas federais,
quanto de seu esforco tributario. No entanto, ddyer efeito das transferéncias fiscais é
insuficiente sobre as diferencas existentes estegles e municipios quanto a capacidade de
gasto.

A despeito do volume consideravel de recursos @omlidestinados aos
municipios pela CF/88, transferidos, tanto peldades, quanto pelo Governo Federal, pode-
se observar uma distribuicdo desigual, devido adgaheterogeneidade econémica e
demografica do pais. Por outro lado, a andliseagh@lpdos governos locais no que se refere a
padrées de implementacéo de politicas publicagwgéio de servicos também € afetada por
tamanha diversidade encontrada no territorio laiasil(SOUZA, 2004).

Embora os governos subnacionais estejam mais po8xitas demandas e sejam
mais conhecedores das realidades locais, granderaudeles ndo dispbe dos recursos
necessarios para a prestacdo dos servicos publimzgiadamente. Na verdade, observa, €
grande a variacdo da receita média disponivel evdreentes federados, o que limita a
possibilidade de se delegar competéncias excluangsgovernos locais para as agdes sociais.
Assim, “permanece necesséria a acdo do Governadrguga viabilizar patamares basicos
de producéo de servicos sociais. ” (ARRETCHE, 2@049).

A busca de instrumentos para melhorar a gestdo rgavental e a
implementacdo de politicas ndo é novidade na adtragéo publica, fazendo parte das
mudancas pelas quais passa o Estado, em buscallder matar os problemas publicos.
Instrumento governamental seria, entdo, um “métddotificavel por meio do qual a acao
coletiva é estruturada para lidar com um probledidigo”. (OLLAIK; MEDEIROS, 2011, p.
1945).

No que se refere a educagdo publica, a concentdedutoridade em ambito
federal permaneceu apenas na Educacdo SupericgmpPar CF/88 prevé o regime de
colaboracdo entre as instancias de governo, e adebiretrizes e Bases da Educacao

Nacional de 1996 (LDBEN) estabeleceu a possibikda& assisténcia técnica e financeira por
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parte do Governo Federal (BRASIL, 1996). Dadas asdicOes desiguais verificadas,
sobretudo em nivel municipal, o governo centrdizaacdes suplementares, com o intuito de
suprir a oferta de ensino de qualidade a todos.

No sentido de promover a qualidade do ensino napédlica, foi estabelecido o
Plano Nacional de Educacdo (PNE), pela primeira, \@n 2001, que estabelece o
diagnéstico, as diretrizes, os objetivos e as mp#aa todos o0s niveis e modalidades de
ensino, com vigéncia decenal. Contudo, Rezende3j28liserva que nao havia um esforgo
pratico para o cumprimento das metas propostas metaa legal, o que ocorreu com a
criacdo do Plano de Desenvolvimento da Educacad)PEstabelecido em 2007, o PDE
propds programas e projetos de acdo para concraszacoes a serem empreendidas para o
alcance dos objetivos do PNE (BRASIL, 2008a).

Com vistas a enfrentar, de maneira mais espec#gadgeficiéncias que impedem
o desenvolvimento da educacdo basica publica, o BDmBstrumentalizado por meio do
PAR. Assim, as secretarias municipais e estadueiend elaborar um planejamento
quadrienal, que contemple as dimensdes: (1) geskdcacional, (2) formacao de professores
e profissionais de servico e apoio escolar, (3)tigas pedagdgicas e avaliacdo, (4)
infraestrutura fisica e recursos pedagdgicos. Catmmanejamento multidimensional, busca-
se evitar os prejuizos advindos da descontinuidade¢cdes (BRASIL, 2008a).

O PAR se materializa em trés etapas: diagnosticoedhddade da educacdo,
elaboracdo do plano e analise técnica. As duasepamestdo na esfera do municipio ou
estado e a terceira é feita pela Secretaria deadgédacBasica do Ministério da Educacéo
(SEB/MEC) e pelo FNDE. Depois da analise técnicanunicipio assina um termo de
cooperacao com o MEC, do qual constam os prograpravados e classificados segundo a
prioridade municipal. O termo de cooperacéo detallparticipacdo do MEC — que pode se
dar via assisténcia técnica, ou financeira (FNOEG2.

Além das transferéncias de recursos que ja sdao istaev legal e
constitucionalmente, como o Fundo Nacional de Dedeimento da Educacdo Bésica
(Fundeb) e o Salario Educacdo, o PAR possibilitagaisicAo de materiais pedagdgicos,
equipamentos, mobiliario, além da realizacdo dgnaroas de capacitacdo de professores e
profissionais de educacgédo e de gestdo escolarrasoatdes de infraestrutura (BRASIL,
2008a).
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2.2 O FNDE

O FNDE é uma autarquia federal vinculada ao ME{@2derpela Lei n° 5.537, de
21 de novembro de 1968. Tem por finalidade captaursos financeiros e canaliza-los para o
financiamento de programas e projetos educacionas areas de ensino, pesquisa,
alimentacéo escolar, bolsas de estudo e outras,agbservadas as diretrizes do PNE e da
LDBEN. A missao institucional é assim definida: éptar assisténcia técnica e financeira e
executar agdes que contribuam para uma educagfiratidade a todos”. A atuacdo do 6rgao
se estende aos vinte e seis estados e aos 5.56Bipiom brasileiros, na execugédo e
financiamento da politica educacional, por interimédle repasses divididos entre
constitucionais, automaticos e voluntarios (BRAQ15, p.34).

A figura 7 representa a estrutura organizacional MIEC e demonstra a

vinculagédo do FNDE com o Ministeério:

Ministério da Educacio MMM Conselho Nacional
de Educacgdo

Administra¢dao Direta

= Subordinacao
- Vinculagao

Gabinete do Secretaria
Ministro Executiva
Subsecretaria Subsecretaria de Diretoria de
Cg::;gi‘::a de Assuntos Planejamento e Tecnologia da
Administrativos Orcamento Informacéo
Instituto Nacional de Instituto Benjamim
Educacdo de Surdos Constant
Fundagdo
Joaquim Nabuco
2 Institutos Federais de Centros Federais Universidades
Colégio Pedro Il Educacao Profissional de Educagao
e Tecnolégica Tecnolégica
Hospital de Clinicas Empresa Brasileira
de Porto Alegre de Servicos Hospitalares

Administra¢do Indireta

Fonte: Portal do Ministério da Educaca

Figura 7: Estrutura Organizacional do MEC
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2.3 ACOMAP
A Comap faz parte da Coordenacéo-Geral de Impleag@ate Monitoramento de

Projetos Educacionais (Cgimp), que esta subordigadaretoria de Gestdo, Articulacdo e
Projetos Educacionais (Digap), do FNDE.

De acordo com o Decreto n° 7.691, de margco de 2Qie,aprova a Estrutura
Regimental e o0 Quadro Demonstrativo dos Cargos emis3&o, das Func¢des Gratificadas e

das Func¢bes Comissionadas do FNDE, estdo entmrgeeténcias da Digap:

Art. 12. A Diretoria de Gestao, Articulacdo e PtogeEducacionais compete:

[--.]
V - prestar assisténcia financeira e suporte técaizs Estados e Municipios na
execucdo de projetos educacionais para a melharianfdaestrutura das redes
publicas e comunitarias de ensino;

VI - coordenar, monitorar e estabelecer paramd#osicos para a execugao dos
programas e projetos educacionais;

VII - fomentar agBes que estimulem a melhoria da&ge por meio da realizacdo de
processos de formacgéo continuada a distancia, e@ueXo, no monitoramento, na

avaliacdo e no controle social dos programas esag@ecacionais junto ao sistema
publico de ensino e a sociedade civil envolvida; e

VIII - apoiar os Estados e Municipios na implemeéta das acbes do Plano de
Acdes Articuladas, nas areas de Gestdo Educacleomahacao de Professores e dos
Profissionais de Servico e Apoio Escolar, PratiPaslagdgicas e Avaliacao, e

Infraestrutura Fisica e Recursos Pedagégicos, eddomis projetos educacionais

nas etapas e modalidades de Educacédo Bésica earipairem as Universidades e

Secretarias do Ministério da Educacéo (BRASIL, )12

A Portaria n® 852, de setembro de 2009, que apoo®Regimento Interno do
FNDE, dispGe sobre as atribuicbes da Comap:

Art.99. A Coordenacdo de Monitoramento e AvaliacioProgramas - COMAP
compete:

| - acompanhar e monitorar a execucao fisica enfi@i@a dos convénios firmados
com o FNDE;

Il - manifestar-se quanto a finalizacdo do proces® execucdo do objeto
conveniado;

IIl - prestar assisténcia técnica aos executoresagées financiadas, de forma a
viabilizar o satisfatério alcance do objeto pactyad

IV - manter atualizados os sistemas de informagée supervisdo da execugéo das
acOes financiadas (BRASIL, 2009).

E importante esclarecer que a Cgimp é compostapar equipe de servidores
admitidos via concurso publico e pertencentes aadiqupermanente do 6rgdo, Contrato
Temporario da Unido, terceirizados, servidores rencécio descentralizado e colaboradores.
Essa equipe atua no monitoramento de obras firdaiaom recursos federais repassados
pela autarquia, para construcéo, reforma e amplidedescolas e creches em todo o Brasil.
Para isso, utiliza-se do Sistema Integrado de Moamtento, Execucdo e Controle do
Ministério da Educacao (Simec), em que estdo cadizst todas as obras, com registro de sua
evolucéo realizado pelos fiscais designados peligagles executoras.
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Como parte integrante da estrutura da Cgimp, a @aroata, atualmente, com
onze servidores do quadro permanente que exercamalividades principais: (1) elaborar
respostas aos questionamentos dos 6rgdos de egmélaltivas, em sua maioria, a execucao
de obras monitoradas pela coordenacao-geral ed@itonar a execucdao fisico-financeira dos
recursos repassados pelo PAR, por meio de convéniesnos de compromisso. Ha que se
registrar que a primeira atividade mencionada, emhéo esteja prevista em regimento, € a
que mais demanda tempo e esforcos por parte dpesqronforme ficou evidenciado nas

entrevistas realizadas e esta descrito no capifuoAnalise e Discussdo dos Resultados.
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CAPITULO lll - DESIGN E COMPOSICAO DA PESQUISA

Este capitulo apresenta a opcdo metodoldgica adalipara a consecucao da
pesquisa proposta&omo 0 monitoramento pode contribuir para o aperfggoamento do
PAR? Opta-se pela estratégia do estudo de caso pelessrapresentadas a seguir.

O estudo de caso pode ser conceituado de diversa®inas, as quais se
complementam para a compreensdo de sua dimensdo ampla visdo que ele pode
proporcionar a respeito dos fendmenos estudadasoCuodalidade de pesquisa, “visa a
investigacdo de um caso especifico, bem delimitediotextualizado em tempo e lugar para
que se possa realizar uma busca circunstanciadéod@acoes(VENTURA, 2007, p. 384).

Segundo Yin (2001), trata-se de uma estratégiangbrae que pode variar entre
casos Unicos e multiplos, podendo ser aplicada: gdjaexplicar vinculos causais em
intervencdes da vida real, (2) descrever uma iate&o, (3) ilustrar certos tépicos dentro de
uma avaliacdo, (4) explorar e (5) meta-avaliac&drma que é uma investigacdo empirica
gue segue um conjunto de procedimentos especiBgackviamente e estuda “um fendbmeno
contemporaneo dentro de seu contexto da vidaespgcialmente quando os limites entre o
fendbmeno e o contexto n&do estdo claramente defh(ddN, 2001, p. 32).

A partir de um programa governamental especificetepde-se chegar a uma
visdo abrangente que ndo se poderia alcancar agitizacdo de outros métodos. Com base
nas definicdes aqui reunidas, é possivel inferr gestudo de caso Unico, sob a ética de Yin
(2001), se apresenta como estratégia apropriada @astudo proposto, cujos resultados
poderdo ajudar a compreender fenbmenos semelhantesjtras areas e esferas de governo.

A respeito da estratégia de pesquisa adotadaresdeltar:

O estudo de caso é proprio para a construcao deimwraatigacdo empirica que
pesquisa fenbmenos dentro de seu contexto realsguiga naturalistica — com
pouco controle do pesquisador sobre eventos e esamides do fendmeno.
Sustentada por uma plataforma teorica, redne o rmaionero possivel de

informagBes, em funcdo das questdes e proposigiestanloras do estudo, por
meio de diferentes técnicas de levantamento denimpdes, dados e evidéncias
(MARTINS, 2008, p.10)

O uso desta estratégia possibilitou reunir o maimnero de informacdes sobre o
monitoramento objeto deste estudo, com a aplicdeaariadas técnicas de levantamento de
informacfes que possam colaborar mutuamente pacanfirmacdo das evidéncias e
confrontacdo com o quadro teorico construido. Rdetese explorar as informacgfes para
descrever como a acdo se desenrola, para, ent@licaexcomo se d4 a contribuicdo do

monitoramento para a implementacdo das politichBgais.
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A estruturacdo da pesquisa se deu a partir de nalsea exploratoria inicial, que
permitiu identificar pontos frageis no acompanhamelos instrumentos de repasse do PAR
realizado pelo FNDE, mediante comparacdo com asskiasricas. Ficou definido, assim, o
caso a ser estudado, sob abordagem qualitativa.

Os passos subsequentes foram: construcdo do cddigandlise, selecdo dos
documentos e da legislacéo, definicdo dos enteglost Em seguida, procedeu-se a coleta
dos documentos e da legislacéo e realizacdo deeyistas, para, entdo, proceder a analise de
todo o material coletado das diversas fontes al@ed¢ao dos respectivos relatérios de apoio

para preparacdo da analise.

3.1 Andlise Exploratdria Inicial

Esta etapa foi marcada pela experiéncia vivencga pesquisadora, ao ser
designada para exercer suas atividades profissior@aiComap, ho més de maio do ano de
2013. Inicialmente, foram apresentadas duas ateslalesempenhadas pelos servidores da
coordenacao: resposta aos 0rgaos de controle @tegspajoritariamente, do andamento das
obras monitoradas pela Cgimp e monitoramento dogéroos e termos de compromisso do
PAR, por meio de visitas loco.

Logo se percebeu que a primeira atividade tem piarsobre a segunda, devido a
imposicado de prazos cuja perda pode acarretar saragh 0rgdo ou pessoalmente aos seus
dirigentes, inclusive com aplicacdo de multas. issendo, a realizacdo das viagens de
monitoramento esta condicionada a capacidade dpecqie atender tempestivamente as
demandas externas.

Por outro lado, a realizacdo das visitakbco permitiu perceber como o programa
se desenrola na localidade, junto aos burocratasivied de rua e ao publico alvo. Foram
grandes as dificuldades, as duvidas e as possibdglde perda ou desperdicio de recursos
percebidas, mesmo ante a grande necessidade deriamelh infraestrutura fisica das redes
estaduais e municipais de ensino. Nao foram ran@sc6es em que 0s recursos deixaram de
ser utilizados, ou foram empregados para finalidhfdeente da estabelecida.

Tal situacdo demonstra a importancia de haver umitoramento constante por
parte da gestdo, além de um apoio técnico que eongpite o financeiro, viabilizando o bom
uso do dinheiro publico e permitindo que os obgiestabelecidos sejam alcangados.
Portanto, ha que se verificar se monitoramentombitéd do PAR atua nesse sentido, tendo

em vista a forma como vem sendo realizado.
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Assim, define-se por um estudo de caso Unico, cor@sugere Yin (2001), cujo
objeto € o monitoramento realizado pela Comapzadhs elementos apontados pela teoria
como necessarios a construcdo de um modelo quibifitssproduzir informacéo estruturada
e subsidios para o pleno cumprimento de objetibesn como aprimoramento da acéo
publica.

O repasse de verbas foi realizado por meio de cwoséaté o ano de 2011. No
ano seguinte, é introduzida a transferéncia dicata utilizacdo de termos de compromisso,
registrados no Simec. Os termos de compromissof@awalizados no referido sistema,
enquanto os convénios sdo registrados em procéissoss, em papel. Esta alteracdo no
modus operanddo programa pode ter reflexos na forma de monltgréa que pode trazer
elementos interessantes para a investigacao. Adsiing-se o periodo de estudo entre 2011

e 2013, a fim de abranger as duas formas de opagdiziacao.

3.2 Construcao do Cdédigo de Andlise

A construcdo do codigo de analise esta firmadaeosiat que da suporte a
investigacdo proposta. Os elementos do quadrocte8tirgem da identificacdo de aspectos
importantes para o desenvolvimento de um monitonéaneondizente com as necessidades
da administracédo publica e para empreender ac@eatopjam efetivamente os seus objetivos.
E importante dizer que este quadro sintese dosafoentos tedricos ndo esgota todas as
nuances do monitoramento de programas e politiGédicpas, mas procura abranger 0s
aspectos principais, assim considerados pela ma&setorrente nos escritos dos autores
consultados.

O Quadro n° 2 apresenta os elementos tedricossaamicategorias e respectivos

codigos de analise:
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Elementos do Quadro

Tebrico Categorias Caddigos de Andlise
A distancia
' Acompanhamento Eretifnc'a'
Modelo de Monitoramento Sistemaético otidiano

Durante todo o processo
Subsidio a gestdo
Acompanhamento fisico-
Rito Burocratico | financeiro

(JANNUZZI, 2011/
COHEN; FRANCO, 2007)

. Pontual
Relacéo da unidade de Horizontal . Mesmo status organizacional
monitoramento com a area
gestora

(VAISTMAN; Vertical . Hierarquicamente inferior
RODRIGUES; PAES-

SOUSA, 2006)

Uso da . Informacédo como ferramenta de

Tratamento da informacao

(COHEN; FRANCO, 2007/| informagéo pela  gestao

CAVALCANTE: gestao . Mera disponibilizacéo de
NOGUEIRA, 2010/ informagdes
JANNUZZI, 2005 e 2011, Sistemas * gtegrag?o
BRASILEIRO, 2012; . P:asr?:(;?cailgade
REZENDE, 2013) Indicadores . Sensibilidade e especificidade
Contribuicoes . Desvios durante a execugao do
(CAVALCANTE; programa (corre¢do de rumo)
' . . Auxilio ao processo de gestdo
NOGUEIRA, 2010/ Aprendizado (verificacdo da adequacéo do desenho dp
REZENDE, programa aos seus objetivos)
2013/JANNUZZI, 2013) . Disseminacéo de conhecimento

Fonte: Elaborado pela autora
Quadro n° 2 - Apresentacao das Categorias e Codige Analise
As categorias sé@o originadas dos conceitos atolujoelos autores a cada
elemento do quadro tedrico, tendo passado por wecepso de refinamento no decorrer do
estudo, mediante a percepcao de certas particadisd no transcorrer da aplicagdo da teoria
para a realizacao da andlise.

3.3 O Processo de Coleta de Dados

A coleta de dados compreendeu trés etapas: (1)uigasdpibliogréfica; (2)
pesquisa documental; (3) entrevistas semiestriagaraBuscou-se, com isso, recorrer a
diferentes fontes de dados, com vistas a obtervisAa mais abrangente do objeto estudado.
E a chamada triangulag&o, que, segundo Creswdl0(20 226), como estratégia de validade,
deve “melhorar a capacidade do pesquisador pal@magrecisido dos resultados”, por meio

de diversas fontes de dados.
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A respeito da utilizacdo de diversas fontes, Mart{@008) pondera que é
importante considerar também sua importancia patandiabilidade e para a validade do
estudo, ja que a triangulacdo de informacdes, dad®gdéncias permite apreender todo o
caso, com sua multiplicidade de dimensdes e sualeaidade.

A pesquisa bibliografica firmou-se em teses, diagées e artigos cientificos em
cujo rol de descritores ou assunto estivessem pee®sdes ‘monitoramento’, ‘politicas
publicas’, ‘ciclo de politicas publicas’ e ‘avagiio de politicas publicas’, inicialmente. Mais
adiante, incluiu-se na pesquisa a expressao ‘ingieagao de politicas publicas’, ao se
verificar que o monitoramento possui estreita B@acom esta etapa do ciclo de politicas
publicas. Tratou-se de recorrer as fontes secwslgpara formar um arcabouco de
conhecimento sobre o objeto de estudo, embasafiracde do problema de pesquisa e a
analise dos dados coletados.

A pesquisa documental recorreu as fontes primaesgjtos oficiais produzidos
pelo Poder Executivo e pelo FNDE, a saber: atosnativos, entre 0os quais se colocam
resolucdes, leis e decretos, além de planejamentdatorios elaborados no ambito do
monitoramento realizado pela Comap. Tais documeatosliaram na compreensao do
fendbmeno, fornecendo informacdes sobre as basass,legprmas internas, procedimentos,
assim como na caracterizacao do objeto de estumoemtendimento de como e por que 0S
eventos ocorrem.

Considerando que, para cada termo de compromissmméenio monitorado é
elaborado um relatério, percebe-se o grande voligsee tipo de documento a ser analisado.
No entanto, durante a coleta, verificou-se que faliatorios sdo feitos com base em um
modelo predefinido, o0 que embasou a decisdo pottesctrés relatérios por ano, dentro do
periodo estudado.

A deciséo de escolher os relatérios mais apropsiadaapoia em Creswell (2010,
p. 212), que sugere a selecéo proposital de gaatites, locais, documentos ou materiais que
“melhor ajudardo o pesquisador a entender o prablera questao de pesquisa”’, 0 que nao
quer dizer um grande numero ou amostragem aleaddigpiel (2007) também compartilha
desta opinido, ao afirmar que a coleta de dados ileaté o0 ponto em que ja ndo agregue
mais informacgdes para a conducdo da pesquisairRoYin (2001, p. 109) afirma que "Para
estudos de caso, 0 uso mais importante de docusértorroborar e valorizar as evidéncias
oriundas de outras fontes".

Assim, a selecéo dos relatorios seguiu 0s segubnitésios: (1) abrangéncia das

véarias agfes desenvolvidas no PAR, em suas diveis@nsoes, para que ndo haja repeticdo
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excessiva, 0 que pode levar a uma analise limitaddendenciosa e (2) elaboragdo por
técnicos diferentes, de modo a evitar que evidérioi@ortantes escapem a observagéo, pela
possibilidade de estarem ausentes nos escritostdarinados autores. O Quadro 3 lista os
relatorios selecionados. Os técnicos responsaéieigdentificados por letras, para resguardar

sua identidade.

Relatorio Ano Acoes Técnicos

09 Convénio 656688/2009 Mobiliario para creche FIG

. Convénio 806005/2007 Formacgéao de professores eA/H
2011 profissionais, equipamentos

35 Convénio 806095/2007 Equipamentos, mobiliarjo, "
material didatico-pedagogico

Convénio 703638/2010 Formacéo de professores e

17 o _ FIG
profissionais, gestao educacional
2012 Convénio 700229/2008 Acervo bibliografico,
18 o _ L/M/N
mobiliario, equipamentos
26 Convénio 701948/2010 Mobiliario para creche A/Q
Convénio 701346/2011 Mobiliario, materiais,
07 A/B

equipamentos, apoio pedagoégico

" 2013 Termo de Compromisso 5391/2012 Mobiliario oD
condicionadores de ar, projetores

41 Convénio 656678/2009 Cumprimento de objeto A/E

Fonte: Elaborado pela autora.

Quadro n° 3: Relatoérios Selecionados para Analise

Por meio das entrevistas, surgiram evidéncias gderam ser confirmadas com
0os achados nos documentos e analisadas com bateoma pesquisada. As falas dos
entrevistados colaboraram para o delineamento @#c@rde monitoramento exercida pela
Comap, com seus desdobramentos e acertos, masntach@onstram as lacunas que
precisam de tratamento para uma acao mais efetiva.

Com o proposito de maximizar a obtencdo de infodescsobre a pratica de
monitoramento, realizou-se a tentativa de entravistmaior nimero possivel de servidores

da Comap, visto ser esta a area responsavel pétdade em estudo. A época da aplicagdo
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deste instrumento de coleta de dados, havia onpradsees, dos quais oito foram
entrevistados, incluindo a coordenadora.

Na Coordenacao-Geral de Programas Especiais (CGR&S8htrevistas buscaram
indicios sobre a visdo que essa coordenacdo-genal & respeito do monitoramento
desenvolvimento pela Comap, bem como de seu alcamcgestdo do PAR. O primeiro
entrevistado foi o Coordenador-Geral, que indicatras duas servidoras chefes de equipe.
Esta indicacéo foi feita a pedido da pesquisaqmaser o referido gestor conhecedor de sua
equipe e capaz de esclarecer quem pode, na atesagésrnecer as informacdes requeridas.

O total de entrevistas realizadas foi de onze,man¢o, uma foi desconsiderada
na analise, por que se percebeu, durante a emérevisia transcricdo da mesma, que o
entrevistado respondeu as perguntas de forma #rragegislacdo, sem apresentar opinides
proprias, apesar da insisténcia da pesquisadora.

A realizagao das entrevistas se deu entre os rdesemio e junho de 2016, nas
dependéncias das referidas unidades mencionadedjfiao sede do FNDE. O total gravado
€ de uma hora, quarenta e sete minutos e vintsndeguObservou-se receio por parte de
alguns deles a respeito das perguntas que serigas, fassim como inseguranca sobre o
fornecimento de informagfes. Tal situacdo levoueaessidade de garantir o sigilo e
esclarecer os objetivos da pesquisa para todastevistados.

As questdes foram elaboradas sob a égide da jéadmstruida sobre o tema, em
busca de atender aos objetivos de identificar @ dip monitoramento realizado pelo FNDE,
examinar se tais acdes atendem as determinacfesed®®atos normativos e averiguar se o
monitoramento tem conseguido contribuir para ofepgEramento das agdes do PAR.

O quadro numero 4 apresenta a area, o cargo @ adelaada entrevista:
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Area Cargo/Funcao Data
Técnico em Financiamento e Execucao de Programas
. o 06/05/2016
e Projetos Educacionais — E1
Especialista em Financiamento e Execucéo de 06/05/2016
Programas e Projetos Educacionais — E2
Técnico em Financiamento e Execucao de Prera%OS/ZOlG
e Projetos Educacionais — E3
Especialista em Financiamento e Execucéo de
_ o 31/05/2016
Programas e Projetos Educacionais — E4
Comap — . - —
Especialista em Financiamento e Execugéao de
_ o 31/05/2016
Programas e Projetos Educacionais — E5
Administrador — E6 03/06/2016
Especialista em Financiamento e Execucéo de
. o 14/06/2016
Programas e Projetos Educacionais — E7
Técnico em Financiamento e Execuc¢éo de Programas
. o 21/06/2016
e Projetos Educacionais — E8
Coordenador-Geral — E9 13/06/2011.6
Especialista em Financiamento e Execucéo de
CGPES Programas e Projetos Educacionais — E10 15/06/2016
Técnico em Financiamento e Execuc¢do de Progr M&S06/2016
e Projetos Educacionais — E11 a‘

Fonte: Elaborado pela autora

Quadro n° 4: Entrevistados por Area

Devido a preocupacdo demonstrada pelos entrevistade nomes e outras

informagdes sobre o seu perfil ndo foram citados.

3.4 Andlise de Dados

O processo de analise de dados compreendeu, basiegara andlise documental

e das entrevistas aplicadas. Inicialmente, os dimdas organizados e preparados, incluindo-

se a transcricdo das entrevistas, 0 que as torasgiveis de aplicacdo do codigo de andlise,

assim como o sdo os demais documentos do QuadsegBjndo as recomendacdes de

Creswell (2010).

Primeiramente, foi realizada uma leitura préviardderial, no intuito de fazer um

reconhecimento dos dados em estado bruto e obtarviséo geral das informagbes que

poderiam ser extraidas. A importancia da utilizagas diversas fontes de dados se tornou
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mais clara neste momento, pois verificou-se quabovhram para a construcdo de uma
andlise robusta, pela possibilidade que proporcamnale corroboracdo das evidéncias.
Neste estudo, utilizou-se a analise de conteudmdéonica de investigacao, que

foi definida como:

Um conjunto ele técnicas de andlise das comunisagfgsando obter, por
procedimentos, sistematicos e objetivos de descugiconteddo das mensagens,
indicadores (quantitativos ou nao) que permitammfaréncia de conhecimentos
relativos as condicfes de producéo/recepcdo (wsiqferidas) destas mensagens.
(BARDIN, 1977, p. 42)

Este processo foi realizado sem o usaafévares por meio dos mecanismos de
busca com o comandgirl + |, do editor de text®Vord, e Ctrl + f, nos documentos em PDF
pesquisavel. No caso dos documentos salvos corageim, ndo foi possivel utilizar o
mecanismo de busca. Por isso, foi realizada ardeda texto, com marcacgdes e insercoes de
comentarios. As palavras utilizadas na primeiradadde pesquisa nos documentos foram os
codigos de andlise.

Posteriormente, procedeu-se a pesquisa por expegEitencentes a0 mesmo
campo semantico, ou que possuam correspondénciaosormdigos. Além das expressdes
exatas, também foram buscadas partes de palavedayrags de mesmo sentido, ou
semanticamente equivalentes: ‘remoi’loco, ‘visita’, ‘in locd, ‘diario’, ‘rotineiro’/‘rotin”,
‘constante’, ‘processo’/‘processual’, ‘auxilio’/‘allia’/‘apoio’, ‘subsid’, ‘informacéo’,
‘'sistema’, ‘indicador/‘indica’, ‘orientacdo’, ‘assiéncia’, ‘apontamento’, ‘relatério’, ‘saldo’,
‘valor’, ‘recurso’ e ‘saldo’.

Segundo Bardin (1977, p. 21), na andlise qualaatvwque serve de informacao “é
a presenca ou a auséncia de uma dada caractedsticanteiddo ou de um conjunto de
caracteristicas num determinado fragmento de mensagie é tomado em consideragado”.
Assim, para cada documento e entrevista foi elasorana planilha com o registro das
ocorréncias respectivas aos codigos, bem como danensobre observacdes de interesse
para a analise.

Fez-se a opc¢éao pela quantificagéo e localizacaoaaséncias com indicacao das
linhas em que apareceram no material, de modo eumidesse retornar a elas facilmente
durante a discussdo. Também foram inseridas olyg@saobre as expressdes encontradas,
para que se pudesse apurar a extracao de sentidmarsegunda leitura dos dados. O quadro

a seguir exemplifica o exercicio de analise redtza
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EIemento§ (.jo Quadro Categorias Cddigos de Analise Ocorréncias
Tearico
A it 0 (disténcia- 2, no sentido de
A distancia espaco- |. 28, 38; remoto-0)
Presencial 0 (visita 6—.I. 7,52, 60, 69, 71, 7B;
Acompanhamentp in loco- 0)
Modelo de Sistematico | Cotidiano 0
Monitoramento Durante todo 0
(JANNUZzI, 2011/ r0CESSO 0
COHEN; FRANCO, Ty 5
2007) ubsidio a gestéo
peompanhamento | 0 (eSO 218,50 vlo |
i stico | fisico-financeiro 1 ETy £y O AT )
Rito Burocratico financeiro (sentido) - I. 9, 20, 6§)
Pontual 0 (l. 47, 51)

Fonte: Extrato de analise de entreviiaborado pela autora.
Quadro n° 5: Exemplificagdo de Andlise
Em seguida, realizou-se nova leitura de todos degikevantados, para se extrair

sentido, obter informacdes Uteis para se chegareaaftados e possibilitar sua discussao.

3.5 Elaboracao dos Relatorios de Analise

Como parte inicial do processo de definicdo do lerob e do estudo, os registros
bibliograficos e o referencial tedérico da pesqu@mam realizados anteriormente a coleta de
dados. A base de conhecimento foi que propicidalzoeacdo do quadro tedrico utilizado na
andlise e, portanto, a identificacdo das fontesekalaoracdo de questdes apropriadas para a
obtenc¢é&o dos dados.

Apos todo o processo descrito na subsecdo 3.43&ndé Dados, com o material
coletado organizado e as planilhas de aplicacadutoementos tedricos separadas por fonte,
procedeu-se a discussao dos dados. Os elementosues respectivas categorias e c6digos,
foram apresentados em sequéncia, em observansisagaocorréncias no material, de modo
que a teoria e a realidade pesquisadas fossenontadas mutuamente, permitindo analisar e
discutir os resultados.

Durante esta etapa, surgiu a necessidade de sscettay o Capitulo Il —
Contextualizacdo, destinado a caracterizagdo do, &R0 acdo publica, do FNDE e de seu
papel frente a execucdo de politicas publicas deagdo, bem como da Comap e da
atividade por ela empreendida.

Nota-se que todo o processo de elaboracdo dosrietatle analise foi marcado
por leituras e releituras, escritas e reescritagas consultas aos fundamentos tedricos e,
ainda, retorno as fontes de dados, ndo somentespathegar a um texto coeso e coerente,

mas também para explorar ao maximo as possibildadaliticas.



52

CAPITULO IV — DISCUSSAO DOS RESULTADOS

Este capitulo apresenta os resultados obtidosapdilzacdo do quadro teodrico de
monitoramento elaborado com base nas propostasntezki (2005, 2011 e 2013), Cohen e
Franco (2007), Vaitsman; Rodrigues; Paes-Sousa6j2@avalcante e Nogueira (2010),
Brasileiro (2012) e Rezende (2013). As diversasn&s de conceituar a atividade de
monitoramento propostas pelos autores acresceri@anemos que, conjugados, servem de
base estrutural para um modelo de monitorament@@uieibua para o alcance dos resultados
esperados para a agdo governamental, materialezadprogramas e politicas publicas em
suas diversas areas de atuacao.

Nas subsecdes, sdo discutidas as evidéncias ajpsenpela presenca dos
codigos de andlise respectivos aos elementos “matkemonitoramento” (Jannuzzi, 2011 e
Cohen; Franco, 2007), “relacdo entre as unidadesi@@toramento e gestora” (Vaitsman;
Rodrigues; Paes-Sousa, 2006), “tratamento da isfpéioi (Cohen; Franco, 2007,
Cavalcante; Nogueira, 2010, Jannuzzi, 2005, 202018, Rezende, 2013) e “contribui¢cdes”
(Cavalcante; Nogueira, 2010, Rezende, 2013, Janii4A3).

4.1 Andlise das Evidéncias: Modelo de Monitoramento

Esta subsecédo discute a natureza do monitorameatgeyn sendo realizado pela
unidade analisada, com base nas tipologias apaelsenipor Jannuzzi (2011) e Cohen e
Franco (2007), que podem ser denominadas por ‘aachn@mento sistematico’ e ‘rito
burocratico’, conforme o foco que se dé as ativedaealizadas. Essas duas tipologias foram
definidas como categorias do elemento Modelo deifd@mento.

Por acompanhamento sistematico, entende-se, segsmalatores, que se adotem
procedimentos a distancia ou presenciais, cotidianée e durante todo o processo de
implementacdo da politica publica ou programa, deara fornecer subsidios a gestdo que
propiciem aprendizado e embasamento para a tonedadaisdes. O monitoramento que se
configura como rito burocratico, por sua vez, larse ao acompanhamento fisico-financeiro
realizado pontualmente.

Na analise, foram verificadas e quantificadas asrréncias dos cédigos de
analise de cada uma das categorias, nas entrevyistagiramente. Em seguida, foram
analisados os relatérios e os planejamentos prdasiziela equipe de servidores da unidade
de monitoramento, de modo a permitir a identificagé tipo de monitoramento realizado e a

sua comparacdo com a tipologia proposta pelo quidmico. Assim, realizou-se a busca
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pelos cbdigos ‘a distancia’, ‘presencial’, ‘cotidég, ‘durante todo o processo’ e ‘subsidio a
gestao’, correspondentes a categoria acompanharaistématico, bem como dos cédigos

‘fisico-financeiro’ e ‘pontual’, da categoria riburocratico.

4.1.1 Acompanhamento Sistematico
A categoria acompanhamento sistematico teve praspogco marcante nas
entrevistas. O cbdigo “a distancia” apresentouraeapenas duas ocorréncias, somente em

uma entrevista, traduzindo-se em forte indicio we este ndo ocorre com frequéncia:

E, infelizmente, porque a gente ndo tem um sister(gic), aprimorado como o de

obras pra (sic) fazer um monitoramento a distandia] o monitoramento a
distancia, s6 que eu acredito que nao € feito essenpanhamento e a atuacao

junto ao municipio para que ele corrij¢E4).

Apenas o codigo ‘presencial’ teve forte presengan cgrande numero de
ocorréncias: trinta e cinco. Embora o termo propeiate dito ndo tenha sido observado, a
maior parte dos respondentes utilizou as express@#s’ e in loco, as quais permitiram
identificar claramente o aspecto presencial daidaiile. Assim, fica comprometida a
caracterizagdo de um monitoramento que conjugu@rosessos de acompanhamento a
distancia e checagens locais.

Os codigos ‘cotidiano’, ‘durante todo o processo’sabsidio a gestdo’ nao
apareceram em qualquer das entrevistas realizadas servidores da Comap. Apenas dois
entrevistados da CGPES fizeram referéncia a espests, conforme a seguir:

[...Jpelo que a gente verifica, vocés nem sempi@ S@ pra (sic) ver a questao do
PAR, [...]Jverifica (sic) a questdo de armazenamestinacdes armazenamento, de
distribuicdo diferente do previsto, a questdo ddripgdnio. A partir disso, a gente

tenta colocar no sistema alguns indicadores, algaampos para que a gente
consiga, a partir dai, tentar melhorar a gestaqg|[.(E9).

Tanto que quando a gente recebe a solicitacdo fnmacdo da CGU, a gente
sempre entra em contato aqui, a nossa assessoftia em contato com a Livia, o
Fabricio, justamente pra (sic) que a gente poss®rod informacdo. Se, as vezes,
um municipio ainda nao teve, ndo foi monitoradgeate pleiteia, [...](E11).

Constatou-se que o0 monitoramento em estudo nadogstenente voltado para o
fornecimento, a area gestora, de elementos quewpossbsidia-la em suas acfes, uma vez
que os entrevistados da Comap nédo fizeram mencésteaaspecto. O primeiro trecho
transcrito demonstra uma Otica voltada para ast@eese administrativas, pelo uso das

expressdes ‘armazenamento’, ‘distribuicdo’ e ‘pabmio’. O segundo trecho apresenta o
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subsidio a gestdo limitado a ocorréncia de umaadda de informacdes externa, no caso, de
orgaos de controle. Isto quer dizer que o subsédjoi, pode ser entendido como repasse de
informacdes para resposta a diligéncias recebidasgestao.

Também se pode verificar, nas respostas, que idat® de monitoramento ficou
caracterizada apenas pela realizacdo de acOoe@esesem que existisse uma rotina de
acompanhamento a distancia, elaborada para pearititencdo rapida de informacgdes que
subsidiem a area gestora em suas decisfes, oupaiapdrea de monitoramento, no
planejamento de suas ac¢des, inclusive a definieadasttasin loco.

Ainda nas entrevistas, chamam atencdo alguns igsitéelacionados para a

escolha dos instrumentos de repasse para a cor@pagg roteiros de viagem:

[...] os critérios sdo de valor e de localizacd@mrgue, em muitos casos, a gente
deixa de monitorar porque a logistica ndo favordeetao, boa parte dos termos, as
vezes, n0s ndo conseguimos acompanhar justamengeeptem dificuldade de
localizagéo, da questao também de valor [...]. (E6)

[...] Inicialmente se buscava (sic) mais 0s grandestros e 0os maiores valores, que
envolvia (sic) Seducs, atualmente se busca em fpiosgnais distantes, que nunca
foram monitorados e que demandam uma orientacA®@meique gerem, pelo
menos, no roteiro, que fique num total, em tornaudemilhdo a dois milhées de
reais [...] Depois, em fungéo de ja terem sido rfmmidos muitos grandes, muitos,
muitas capitais, se buscou a inser¢cdo de municipioma distancia de um grande
centro, que ndo obrigatoriamente capital, mas quégsse dar apoio logistico, pra
deslocamento [...]. (E3)

[...]. Al fora isso a gente estabelece ver se temdizbes de deslocamento, se tem
viabilidade, local pra hospedagem dos técnicos smaimenos isso [...]. (E4).

Primeiro a gente vé, olha os recursos, né, semdegsta vigente, se o termo tem um
recurso da Digap, que é nossa diretoria. Um valase estdo proximos a algum
polo também, a gente ndo consegue fazer monitotanpargado. (E5).

Além do critério de valor, fortemente presente easevistas, ressaltam outros
relacionados a logistica disponivel na regido em ajentidade que vai receber a visita esta
localizada. E preciso que haja condicbes de deskeatm e hospedagem, o que pode
significar proximidade com cidades de porte razba@dnsequentemente, e como foi
mencionado por um dos entrevistados, muitos ingnios de repasse deixam de ser
monitorados devido a localizagdo, que redunda eta f#e condi¢cbes de transporte e
hospedagem.

Tendo em vista a realidade das pequenas cidadsitelves, principalmente nas
regides norte e nordeste, distantes das capitais,neuito baixo indice de desenvolvimento,
sem linhas de transporte regular e cujas prefsitn@® dispdem de recursos suficientes para
manutencgéo de frotas, 0 modelo de monitoramentadd®e mostra um grande limitador.
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No que tange a categoria acompanhamento sistemajpenas o codigo
‘presencial’ apareceu em todos os relatérios, peiordas expressdes visitareloco, ao se
tratar das visitas as escolas para constatacdoxideéneia dos bens cuja aquisicdo foi
financiada com os repasses efetuados por internd@dfAR. O codigo ‘subsidio a gestao’ se
encontrou uma vez, no Relatério n° 41/2013, ao m@ncionado que a visita de
monitoramento foi realizada para atender solicdat#@ Coordenacao-Geral de Contabilidade
e Acompanhamento de Prestacdo de Contas (CGCAP).

Na andlise dos documentos de planejamento, ficolemte a pouca ou quase
nenhuma variagdo ao longo do periodo estudadoe a@eixou clara a padronizagdo adotada
para sua elaboragdo. Podem-se verificar diversaséocias das expressoes ‘visitahdoco,
denotativas do codigo de andlise “presencial”, d@goria acompanhamento sistematico,
tendo em vista que o tipo de monitoramento adoéestritamente baseado em checagens
locais.

O cddigo ‘subsidio a gestdo’ se manifestou no segtiiecho:

Assim, o acompanhamento € realizado por meio deayisn loco” (sic), com o
objetivo de monitorar e avaliar a execucdo dos marngs nos Estados e
Municipios. Durante a realiza¢éo dos trabalhos deitoramento, e apds isso, com
a producdo do Relatério de Acompanhamento, sdsmiidas orientacdes sobre
problemas diagnosticados e sdo colhidobsidios com vistas a otimizacdo das
acoes, intensificando o canal de comunicagdo entos técnicos diretamente
envolvidos com o0s convénios/programas nas Secretwmi Estaduais e
Municipais de Educacdo, CoordenacBes Regionais dendino e Organismos

N&o Governamentais e 0 FNDE(BRASIL, 2011, 2012, 201223, 2013, 2013a, p. 2,
grifo nosso)

No entanto, ndo se percebe objetividade no sedidauxiliar a gestdo do PAR
com os achados do monitoramento, em nivel fedeo&,ndo sdo especificados que subsidios
sao capazes de aperfeigcoar as acoes.

Os critérios de valor e localizacdo, relacionadel®g entrevistados 3, 4, 5 e 6,

também estéo presentes nos planejamentos:

Além dos critérios acima descriminadasc) consideramos também os seguintes
critérios complementares: convénios com valoregel@s, convénios de programas
considerados prioritarios, seja pelo alto numeroddelncias e demandas de
fiscalizacdo, seja pela importancia estratégica dwsmos, e convénios em

localidades que possibilitem a elaborag¢éo de ugsirootle viagem economicamente

viavel. (BRASIL, 2011, p.5)

A insercdo destes critérios nos planejamentos losoreoo que ja fora percebido

nas entrevistas, como potencial de restringir arede do monitoramento.
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Uma situacdo que ressaltou, no tocante a estaoc@edoi o lapso entre a
formalizacdo do instrumento de repasse, seja comv@nm termo de compromisso, e a
realizacdo da visiten loco. Em alguns casos, este intervalo chega a quats, @em que
tenha havido qualquer acdo de acompanhamento @as,apnforme se pode verificar, ao
comparar 0 ano de formalizagdo do instrumento ¢asse e a data de realizagcdo do
monitoramento. Tal situacdo pode oportunizar adades, desvios, mas, principalmente,
prejudicar seriamente o atendimento das necessidalleacionais.

Os demais codigos da referida categoria ndo foramorgrados durante a analise

dos planejamentos.

4.1.2 Rito Burocratico

A andlise enfocou as entrevistas realizadas cormmepsdores da Comap e foi
corroborada pelos relatorios de monitoramento.d0lt&do encontrado levou a caracterizacao
de um monitoramento fortemente voltado para o aemmmgmento fisico-financeiro e
realizado pontualmente, tipico da categoria ‘ritmooratico’, que fica enfatizada na analise,
conforme se pode extrair das entrevistas e confinos relatorios.

O foco fisico-financeiro sobressaiu em todas aseweistas realizadas com o0s
servidores da unidade de monitoramento. As refeaéra valores, recursos, pagamentos,
assim como a preocupacao em ‘fechar as contashd@ativas desta vertente, conforme se

pode ver nas falas:

S&o verificadas as notas fiscais, verificado sedmnprado (sic) os equipamentos de
acordo com o que esta ali escrito no termo [.E8).

[...]Jsem colocar no meio esses valores, a gente qisegue chegar ao final das
contas, no caso, fechar as contas do termo erg8). (

[...]a gente verifica a parte financeira, se exigtggamento, se existe pagamento a
gente verifica se existe nota fiscal, contrato, fee (sic) entregue os objetos
comprados foram entregues [...]. (E4).

Fato interessante é que tais expressfes aparecéomgao das entrevistas, nao
apenas em questdes especificas da categoria,refquga a grande preocupacdo com relagédo
ao aspecto fisico-financeiro.

Ao serem questionados sobre quantos termos de oongso do PAR sao
monitorados, os entrevistados mencionaram numetoslados com base na quantidade de
instrumentos de repasse que compdem um roteireaden elaborado pela equipe. Outros,
nao souberam estimar, mas afirmaram ser um nunegpeepo, se levada em consideracao a

guantidade de instrumentos vigentes, conforme de pbservar nas seguintes falas:
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Bom, desde que a gente entrou nds temos a noc@mel®osso monitoramento
infelizmente ndo alcanca um volume consideravelaa® for fazer uma relagao
com o numero de termos de compromisso e convénjoqgisee o FNDE trabalha

[..]. (E2).

[...]JCom certeza é s6 um percentual [dos termosaapromisso e convénios]e um
percentual minimo(E6).

[...]vai de acordo com a capacidade da equipe, @icaa equipe diminui a gente
acaba tendo que diminuir também. Mas assim, a gantta ndo fez essa conta pra
(sic) saber quantos por cento do que a gente tagante esta sendo monitorado
(E1).

[...]. Olha, a gente elabora o plano de monitorareenormalmente com cerca de
vinte e trés roteiros por ano, entdo, cada roteimo, maximo, ndo, no maximo nao,
é..., geralmente sdo trés, uns trés termos de congsomu convénio por roteiro,

entdo... € uma média de sessenta e {&v.

Observou-se, nas respostas, que 0s entrevistaaiosldéa percepcao de que o
monitoramento realizado é de pequeno alcance, twamgéncia inferior ao esperado ou ao
que deveria ser de fato. Destacou-se, em conti@dg@ardbutro aspecto, relacionado a
concepg¢ao do monitoramento, visto que nao foiadt preocupacdo em se estabelecer um
objetivo baseado no universo de instrumentos dasssppassiveis de serem monitorados.
Percebe-se um quantitativo estabelecido sem w#lizale critério, ou preocupacdo de se
chegar a um percentual do total.

Algumas falas reforcaram a ideia de atividade yardo sinalizar que a acéo de
monitoramento ocorre uma vez para cada termo deronisso ou convénio, como em
“[...]dificilmente esse termo de compromisso elesesimonitorado pela segunda vetE?2)

Ou “..]. Eu sei que a gente monitora uma vez e profosomente aquela visita de
acompanhamento. (E6). Tais afirmacdes, assim comaH, s6 um. Faz um, ndo pode repetir
né (sic).” (E5), evidenciam uma pratica em contraposicdo a propmsiga um
acompanhamento constante, sistematico, que pagsdils gestores detectarem rapidamente
0os desvios na implementacdo ou execucdo do progoamaolitica publica. Tal situacao
advém do préprio tipo de monitoramento adotado peMDE para o PAR, que é
essencialmente presencial.

A analise dos relatorios de monitoramento tambéimaseou na identificacdo dos
codigos do quadro tedrico proposto e apresentovecgéncia com os resultados achados nas
entrevistas. Foram utilizados trés relatérios diacano do periodo estudado neste trabalho,
tendo em vista a elaboracdo dos mesmos partindandemodelo preestabelecido pela

unidade.
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Novamente as expressfes préoprias de um acompantearfigico-financeiro
foram constantes. Toda a abordagem do relatéffi@as@os aspectos financeiros da execucao
do convénio. No relatério n° 27/2011, por exemplpalavra ‘aquisicdo’ aparece 27 vezes no
documento, com forte indicio de que o foco do nmwarmento realizado esta no aspecto
fisico, com pouca atencdo a efetividade. As comgdals e orientacbes registradas nesses
documentos restringem-se aos aspectos formaisrdosgsos de licitagcdo e pagamento.

Observe-se 0 que esta definido como metodologiaegaga para a realizacéo do
monitoramento:

Bloco V — METODOLOGIA

Monitorar a execucaddisico-financeira das acfes, por meio de: analise de
processos, procedimentos licitatérios e pagamergabzados com 0s recursos
repassados, por amostragem, quando se fizer ndoes@8itas in loco para
identificacao fisicados equipamentos e produtos adquiridos; bem cewmaides
com equipes gestoras e demais técnicos envolvidletacbu indiretamente, de
acordo com o proposto e aprovado no Plano de Ingrieagdo/Plano de Trabalho.
(BRASIL, 2011b, grifo nosso).

Em todos os relatorios existe um bloco intitulaitalise da Execucdo Fisico-
Financeira das Ac¢des, em que sao apontados detdd¢hésitacdo, quantitativos, valores,
pagamentos. No bloco Orientagcbes, sdo descritggoagdéncias a serem adotadas pela
entidade executora no sentido de aperfeicoar asafibontudo, as orientacdes se restringem
aos aspectos burocraticos, tais como a obrigatateedle se apresentar a documentagcdo ao
FNDE, identificagcéo e atesto de notas fiscais, araaexecuc¢ao financeira em acordo com as
normas legais, guarda e conservacéo dos bens.

1. Orientamos a Prefeitura Municipal de Nova Iguagsentido de:

1.1 Observar o disposto no art. 38 da Lei 8.666(88 estabelec¢..]. E o
disposto na Portaria/MP n°. 171, de 28 de dezenuwol999, e Portaria
Normativa/MPOG n°. 5, de 19 de dezembro de 2002gtabelece: [...]

1.2 Identificar as notas fiscais e documentos quepcovem as despesas realizadas,
atentando para o que disp8e o Art. 30 da IN/STOLM7: [...]

1.3 Efetuar o depdsito da contrapartida correspaedeonforme previsto na clausula

terceira das obrigacdes, Il - do convenente, alfddado termo de convénio em
questao. (BRASIL, 2011d, p. 5).

O bloco Resumo do Monitoramento traz informaco&#@sente financeiras, € 0
relato das visitas loco € limitado a apontar a existéncia dos bens corograd registro de
patriménio pela entidade executora. Os relatosviidgs as escolas recebedoras dos itens
adquiridos referem-se as quantidades e a existénai@o dos mesmos, com poucos registros

de sua utilizacdo, conforme demonstra o trechguairse
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2. VISITAS “IN LOCO”

2.1. Centro Educacional Infantil Dona Antbnia Salemteiro:

Tendo em vista que a acdo proposta pelo convénaxfosicdo de equipamentos e
mobilidrios padronizados para equipar as escoladdeacao infantil do Programa

Nacional de Reestruturacao e Aparelhagem da RectdadEPublica de Educacéo

Infantil — PROINFANCIA, foi realizada visita & edacsupracitada em 23/02/2011

onde foram identificados os equipamentos adquir@oa 0s recursos repassados
pelo FNDE, e estes ja foram patrimoniados. (BRASQ11 b, p. 6).

A terceira parte da analise, no escopo do modelnatétoramento, teve enfoque
nos planejamentos elaborados pela equipe de sesigmra definir as entidades e seus
respectivos termos de compromisso e convéniosemseronitorados. Primeiramente, foram
consideradas as respostas dos servidores nasigiaeaplicadas, quando questionados a
respeito das condi¢cdes as quais o0s instrumentoemisse tém que atender para serem
incluidos no planejamento.

Os entrevistados responderam de maneira muito bantel Foram encontradas
ocorréncias das expressdes ‘vigéncia’, ‘valor méjnique ndo foram monitorados’,
‘localizacdo da entidade’ e ‘execucao financeioal,palavras semanticamente préximas, em
todas as entrevistas, 0 que mostra uma forte egfieerpela equipe, das regras para
elaboracdo do planejamento, embora as mesmas teganefsormalizadas em documento
proprio.

E apontado um critério de valor do instrumentoapmsse e percentual executado,
para elaboracdo dos roteiros. Essa condicdo, amonésmpo em que se justifica pela
agregacao de valor e pela materialidade, limitaoaitaramento somente aqueles convénios e
termos de compromisso que estdo em andamento,ired@laqueles cujos recursos, por
algum motivo, ndo estdo sendo empregados paralaléide a que se destinam.

Alguns trechos acrescentam variacbes, sem, notentame haja alteracbes no
foco do trabalho: [..]Foi verificado, dessa vez também [em 2016],tisba demanda de
orgao de controle’(E1), ou demonstram discordancia com os critéstebelecidos:

[...Jmuito embora eu seja contra essa questdo deegueéual de valor, porque eu
entendo que, mesmo aquele que tem um percente@aledacdo menor, as vezes eu

vejo nele mais necessidade de assisténcia do queguemesta executando e
mostrando um percentual de execugao bem mg6).

Na categoria rito burocratico, apenas o codigacdiginanceiro’ se evidenciou,
ao se explicar o objetivo da acdo planejada: “A..¢tapa de monitoramento destina-se a
acompanhar, monitorar e avaliar a execucao fisiaamceira dos programas, projetos e

acoes financiadas” (BRASIL, 2011, p.3), mas tamhémtrechos a seguir:
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A verificacdo da execucdo fisica serd realizadafocore o tipo de acdo do

convénio, com vistas a constatagdo do cumprimemtobjeto, a exemplo das agbes
de aquisicdo de equipamentos e mobiliarios em diee Wsitadas as escolas
beneficiadas para identificacdo destes materiais.

[..]

As caracteristicas do possivel objeto de monitordmnséo avaliadas em relagdo a
cada um desses critérios para, em conjunto, permitlaboracdo da escala de
prioridades. O processamento das informac¢fes sgyegacdo de valor (recursos
envolvidos), materialidade (natureza do convenielevancia (interesse social) e
risco (probabilidade de ocorrer evento adverso @ete a execucdo do

programa/convénio) é feito de maneira especificea@a caso. (BRASIL, 2012, pp.

2,4).

Outro aspecto que sobressai, no trecho transéritoutilizacdo dos critérios de
agregacdo de valor, materialidade, relevancia eo.ri€stes sdo parametros também
encontrados no processo de selecdo de objetosddersudo Tribunal de Contas da Unido
(TCU) (Brasil, 2010). Tal ocorréncia evidencia uapgoximacédo da atividade realizada com
os procedimentos de auditoria, também apontados Qudren e Franco (2007) como
insuficientes, no que se refere a caracterizacaoahgtoramento.

Ha que se considerar, porém, que a auséncia demi@snque demonstrem a
realizagdo de um acompanhamento continuo, quetregisa adocdo de outras acdes
periodicamente, é, em si, indicio de que a acd@aea € pontual, conforme se depreende

das entrevistas.

4.2 Andlise das Evidéncias: Relagéo entre as Unideslde Monitoramento e Gestora

Nesta subsecao sera discutida a relacdo da unigah®nitoramento com a area
gestora do PAR utilizando-se as categorias ‘hotabe ‘vertical’, definidas com base nas
proposicdes de Vaitsman; Rodrigues e Paes-SouB6)(2Ds autores destacam a importancia
de que a referida unidade esteja localizada haakoente em relacéo a instancia finalistica,
com mesmastatusorganizacional, de modo a incorporar a avaliac&@omeonitoramento a
gestdo e a tomada de decisdes. Neste ponto, deesssdtar que a area gestora do programa
é a CGPES.

Para esta analise, foram considerados a estriggimmental do FNDE, aprovada
pelo Decreto n° 7.691, de marco de 2012, e o ogyanma da Digap, para verificar a posi¢cao
hierarquica da Comap, visto que este aspecto tasgala sua importancia para a
institucionalizacdo de uma cultura de monitorameattuz da teoria que embasa o estudo.
Além da documentacdo mencionada, foram considera¥édencias encontradas nos

relatérios de monitoramento e entrevistas, confaena exposto, adiante.
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4.2.1 Vertical
Na estrutura regimental, sdo descritas as unidgdescompdem o FNDE: o

gabinete da presidéncia, os 6rgaos seccionais,gd® especificos singulares e o conselho
deliberativo. A Digap esta inserida entre os org&pecificos singulares, sendo composta por
quatro coordenagfes-gerais, as quais possuem esf@ectivas coordenacdes e divisdes. A
Comap, unidade de monitoramento do PAR, € uma eaargfio que estéa localizada dentro da
Cgimp e suas atribuicdes estédo definidas no a@®gda Portaria n° 582 de setembro de 2009,
que aprova o regimento interno do FNDE:

Art. 99. A Coordenacdo de Monitoramento e Avaliag&Programas - COMAP

compete:

| - acompanhar e monitorar a execucao fisica enfi@iga dos convénios firmados
com o FNDE;

Il - manifestar-se quanto a finalizacdo do procesl®o execucdo do objeto
conveniado;

lll - prestar assisténcia técnica aos executorssagées financiadas, de forma a
viabilizar o satisfatério alcance do objeto pactyad

IV - manter atualizados os sistemas de informagée superviséo da execugéo das
acoes financiadas. (BRASIL, 2009).

Considerando a subordinagdo hierdrquica da Comapretagdo a Cgimp,
constatou-se que seu posicionamento é verticae@, seu status organizacional é inferior na
estrutura da diretoria. Esta constatacao podeosdirmada, ao se observar o organograma da
Digap:
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DIGAP

Diretoria de
Gestao, Articulagio e

Projetos Educacionais

CGGEST CGIMP CGDEN CGPES
Coordenagao-Geral de Coordenagao-Geral de Coordenagao-Geral de Coordenacdo-Geral de
Infraestrutura Educacional Implementacéc e Programas para o Programas Especiais
Menitoramento de Desenvolvimento do Ensino
Projetos Educacionais

COINF COMAP COVEN CONFE
Coordenagao de Coordenagdo de Coordenagao de Convénios Coordenagao Nacional de
Andlise de Infraestrutura Monitoramento e Avaliagao Formacao pela Escola
de Programas.
CAEPE
CODIN Coordenagao de COPCI
Coordenacdo de Andlise 8 Emprenho de Coordenacio de
Desenvolvimento de Projetos Educacionais Projetos de
Infraestrutura Cooperacao Internacional

COHAP
Coordenacao de
Habilitacdo para

Projetos Educacionais

Fonte: Portal do FNDE
Figura 9 — Extrato do Organograma do FNDE

Na Figura 9 se tem uma visdo do posicionamento o@ap, em relacdo a
unidade gestora do PAR. Embora vinculada a umadeoagdo-geral, a unidade de
monitoramento esta em situacdo hierarquicamergeanf

Ha que se recorrer, ainda, as descobertas nodriegatle monitoramento, em que
ocorre submissao, para consideracao e assinatumastancias superiores a Comap. Importa
reconhecer, aqui, que nao se trata de aproprisggamfbrmacoes, pela gestédo, para avaliacao
e tomada de providéncias. Isto quer dizer que wpeqgde monitoramento elabora os
relatérios, com suas constatacfes, orientacbescamamhamentos, mas ndo dispde de
independéncia para agir, pois submete o documerdooedenacao-geral e ao diretor ou
diretora para consideracao e assinatura. A medoac&0o ocorre com 0s planejamentos, que
também sdo encaminhados para a diretoria, par&deoagdo e aprovacao.

Trechos de uma das entrevistas ratificam as sitisgédelencadas:

“Entdo, nés produzimos esse relatério, ele é amali pela nossa equipe, até
porque € preciso um olhar também da coordenacdccaaaquele trabalho que foi

realizado [...] confeccionamos esse relatério e reaebemos a apreciacdo da
diretoria.”. (E2)
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Outro aspecto que chama atencdo estd presente egosntes trechos de
entrevistas:...] A gente responde diligéncias, presta as infagdes, os dados que eles
precisam das obras, auxilia 0s municipios no meaitento [...](E5)e:

[...] A coordenacéo, hoje ela, a gente vé que exish desvio de atribuicbes, orale
gente se vé fazendo muito mais o trabalho de resigordrgdos de controlao que
se refere a parte de obras, do que efetivamentesaanparte de monitoramento do
PAR genérico, de acdes de mobiliario, equipamédotmacdo. Entdo acaba que é
isso, que a gente faz 0 que a gente conseguedageo prejudica um bocado esse

trabalho de monitoramento das nossas a¢fes quarnsess nossas atribuicog&l,
grifo nosso).

Percebe-se que nado existe um acordo instituciooaica da importancia do
monitoramento. As falas mostram que o atendimentuteas necessidades do 6rgdo tem
primazia, em detrimento do desempenho das atribsi¢igfinidas para a area. A atividade
prevista em regimento para a unidade ndo € prataizao contrario, fica em segundo plano,
pela forca impositiva de que se dispde, por meibiei@rquia, para determinar a execucao de
outras atividades.

A andlise dos dados demonstrou que a Comap, popasiedo na estrutura do
orgao, nao tem o mesnstatusorganizacional que a area finalistica do PAR, atarzando
uma relacdo de desigualdade com a esfera gestmaa. &80es sdo submetidas a instancia
superior e isto ocorre, tanto na definicdo dogrunseéntos de repasse a serem monitorados,
quanto na adocdo de medidas em decorréncia dess\asi entidades executoras, visto que 0s
planejamentos e também os relatorios devem sevagwe pela diretoria.

Conforme verificado nos relatérios, nos respectivanpos de assinatura,
pessoas que ndo tém participacdo na checagem aeatdes, pois ndo participaram das
visitas, tampouco dos trabalhos de analise de destow, sdo chamadas a confirmar os
apontamentos, orientagdes e recomendacdes.

Os fatores elencados apontam para a pouca instialdacdo do monitoramento,
dificultando sua incorporacdo a gestdo e ao procdssisorio. O 6rgdo prescinde de um

marco qualitativo da area, o que pode trazer pesud implementacédo do PAR.

4.2.2 Horizontal

A andlise ndo evidenciou possibilidade de locaéipacda unidade de
monitoramento horizontalmente em relagédo a are@mmgesmbora a Comap esteja vinculada
a uma coordenagao-geral de monitoramento, ficouodstrada a verticalidade da relacéo,

conforme exposto na subsecéao anterior, 4.2.1 \é&krtic
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4.3 Analise das Evidéncias: Tratamento da Informaga

Nesta secdo, sera discutido o tratamento da infg@tanaproduzida pelo
monitoramento do PAR, levando-se em consideracami@gorias ‘uso da informacéo pela
gestdo’, ‘sistemas’ e ‘indicadores’. Busca-se \@if se as informacdes obtidas pelo
monitoramento sao utilizadas como ferramentas g&geconforme proposto por Cohen e
Franco (2007).

Para isso, € necessario o uso de sistemas intsgrgde superem a pratica
esporéadica e isolada, de acordo com Cavalcante gudia (2010), que possibilitem,
conforme encontrado em Brasileiro (2012), o usensitvo da informagéo para identificar o
alcance de metas e 0 uso apropriado dos recurssisy aomo a definicdo de indicadores
especificos e relevantes para 0 acompanhamentolidi@gpou programa, segundo Jannuzzi
(2005) e Rezende (2013).

E importante destacar que os aspectos aqui coadmerpresentam-se de forma
transversal na literatura consultada, ndo ficandotddos a um autor especifico, pelo

contrario, Sdo pontos comuns ao conjunto da teoria.

4.3.1 Uso da Informacgé&o pela Gestéao

Na primeira categoria, os codigos empregados forarformacdo como
ferramenta de gestdo’ e ‘mera disponibilizacdondermacdes’. Procurou-se verificar se as
informacfes produzidas pelo monitoramento recebermatmmento adequado e se sua
utilizac&o € intensiva ao ponto de permitir queaavertam em fonte para retroalimentacao
do programa, sejam auxilio na tomada de deciséasnem-se conhecimento Util para
aprimoramento das acoes.

Pode-se detectar, por outro lado, que ocorre mevo ele informacfes para
outras areas, sem influéncia sobre a gestao, abamwicdo para o aperfeicoamento das acoes.
Para tanto, foram analisadas as entrevistas aplicaols servidores da CGPES e da Comap,
bem como relatdrios de monitoramento e os planejtoae

Nas entrevistas aplicadas a equipe da CGPES né&acdr@éncias indicativas de
utilizagdo das informagdes produzidas pelo momtersto como ferramenta de gestdo. Ao
guestionamento sobre o que embasa a aprovacaagyeigio de um plano de trabalho do
PAR, obtém-se uma gama de respostas relacionadasegyas predefinidas com base em

namero de salas de aula, disponibilidade de orcemesenso escolar ou em listagens
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provenientes de outras areas, como a Casa Civiaspsctos apontados como base para a
tomada de decisdo da gestao ndo recorrem as irgoesdo monitoramento.
Dentre as entrevistas realizadas na Comap, enoosgatrés ocorréncias, em

falas de um dos entrevistados, que tangenciamstampem analise:

[...] com base nesse relatdrio a gente adota prénaas. Ou de orientagdo ou, em
situacBes mais drasticas, de solicitacdo de rescis&ncaminhamento para uma
tomada de contas especial, quando for o caso.

[...] com base na verificagdo de alguma inconforadid ou irregularidade dentro
do que foi visitado |4 a gente trabalha com oriedies, as vezes a gente trabalha
com pedido de providéncias e, na auséncia de piocids, as vezes, em situacdes
mais drasticas, a gente tem que encaminhar issqgicy uma rescisao ou tomada
de contas especial.

[...] recebeu uma demanda de 6rgéo de controleptratrabalhou, fez diligéncia,
tal, ndo resolveu e com base nisso a gente encamiahinformacéo [...] a gente
encaminhou pra (sic) a CGPES, orientando a néo nogacao, entdo, assim, isso
n&o deixa de ser um monitorament&. menos em funcéo da pouca demanda que a
gente recebe desses 6rgdos de controle no qudese eeessas agdes, mas também
acontece(E1)

Ressalte-se que as falas do Entrevistado 1, atiatam de acées no ambito da
propria Comap, ou seja, ndo é propriamente a ueidadtora que utiliza as informacdes em
suas decisdes. Chama a atencéo a terceira, no gatlque se atribui o fato de haver poucas
acOes de acompanhamento a pouca demanda por @egaosntrole, o que denota certa
condicionalidade em relagdo as provocacdes extefmada assim, a referéncia a tais acoes
como monitoramento é hesitante, como demonstrechdrem destaque.

Nos relatérios de monitoramento, as ocorrénciasusto da informacdo como
ferramenta de gestdo sdo ténues, assim como nogjgreentos, em consonancia com 0s
resultados obtidos nas entrevistas. Os relatbwosemplam, em seus encaminhamentos, 0
envio a entidade monitorada para atendimento &ntagdes, que se limitam aos aspectos
formais da execucao dos recursos repassados. BE@ms@s seguintes trechos:

Fazer chegar cépia deste Relatério a:
1. Secretaria de Educacdo do Mato Grosso do Sukh pamprimento das
orientacdes indicadas no BLOCO IX, item 1.

2. Diretoria de Assisténcia a Programas Espegaisa conhecimento. (BRASIL,
2011c, p. 13).

Nos planejamentos, também se encontram algumaemefes ao codigo em

guestéo:

Durante a realizacdo dos trabalhos de monitoramenépds isso, com a producdo
do Relatério de acompanhamento, sdo transmitidientacdes sobre problemas
diagnosticados e séo colhidos subsidios com viatastimizacdo das acdes,
intensificando o canal de comunicacao entre osdesmliretamente envolvidos com
0S convénios/programas nas Secretarias Estadudiiirgcipais de Educacéao,
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Coordenacdes Regionais de Ensino e Organismos Néer@mentais e o FNDE.
(BRASIL, 2011, p. 2).

Em caso de ja ter sido apresentada documentagéi@mtsf a prestacdo de contas
estas informacBes poderdo ser utilizadas paradabsi identificacdo dos itens
propostos na acdo e 0 consequente cumprimento oob execucdo fisica.
Ressaltando que o foco ndo sera a andlise do nagrittbocumentacéo apresentada
para prestacdo de contas, tendo em vista que aeténgi desta avaliacdo é da
Coordenacéo de Prestagdo de Contas do FNDE. (BRAS8IL2, p. 5).

Observa-se, tanto na entrevista, quanto nos rielaté nos planejamentos, uma
preocupac¢do voltada para inconformidades ou iregglades que podem levar a puni¢cbes a
entidade executora, como rescisdo do convénio derdwm de compromisso, instauracao de
tomada de contas especial ou negativa de prorrogag&@nstrumento de repasse. Porém, néo
se faz mengdo a uma prética consolidada de sistagé@d das informacdes para
instrumentalizar a gestéao.

O coddigo ‘mera disponibilizacdo de informacgdes’piicado, primeiramente, as
entrevistas da CGPES, que € a area gestora. Asagfies a respeito dos relatorios recebidos
sdo vagas, ndo deixando transparecer uma rotirsoladeda e clara do que é feito com as
informagdes, conforme se depreende dos trechos:

[...]Jsempre que a coordenacdo manda pra (sic) geategente tentaaté ler e
verificar 0 que a gente pode, tem acdes que nde,agente ndo tem acdo de
imediato mas tenta pegar experiéncia e tentar matho fluxo mais a frente(E9,
grifo nosso)

[...]eu falei [...] que era pra (sic) gente e comsar, o fluxo e isso ndo foi feito ainda
porque nds, foi mandado um arquivo, [...], masaaifcom o Julio da necessidade,
guando eu fui fazer o mapeamento dos nossos paxads gente ter um fluxo mais
bem definido. Isso ainda nao foi feito [.(E1)

[...] E ai, quando eu assumi, sdo poucos, mas gexate a gente faz anexacdo
desses documentos, desses relatérios, dentro goipr8imec, pro (sic) momento

da prestacdo de contas, ou enquanto ele ainda es&tutando, a gente ter
conhecimento de como esta o procedimeib0)

Depreende-se, das falas, que ndo ha prética estatzetie utilizacéo, por parte da
equipe gestora, das informacdes repassadas porduogioelatorios. Ao fazer referéncia a
anexacao destes documentos no sistema, o entdevigpenta como finalidade subsidiar a
prestacdo de contas. Vale ressaltar que o momeat@restar contas ocorre apds o
encerramento da vigéncia do instrumento de repassseja, quando ndo estd em execucdao,
nao havendo qualquer oportunidade para correcdamdes ou ajustes. Em uma abordagem

mais ampla, vé-se que ndo ha desdobramentos nagéando programa, em consequéncia
dos achados do monitoramento.
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Nas entrevistas da Comap, sdo encontradas vintela&roqocorréncias de
colocacdes que denotam ‘mera disponibilizacéo fiemacdes’, como as que sado transcritas
a seguir: Bom, acho que é passado pro (sic) setor responssv@lcompanho até ai, nao sei
realmente pra (sic) onde vai.(E5) Aqui, percebe-se um desconhecimento, por parte do
técnico, a respeito do que acontece com as infdresague sdo repassadas para outras areas,
indicando pouca fixagédo e assimilagédo dos proceatimserealizados, sobretudo os que séo

realizados além das visitasloco.

[...]Jeu acho até que € um ponto que a gente temniglborar, é que néo é feito o
acompanhamento da correcéo daquilo que a gentetapgmnmo uma irregularidade
ou uma pendéncia que o municipio tem que corragigente encaminha pra (sic)
coordenacdo [...] s6 que eu acredito que ndo éfekse acompanhamento e a
atuacédo junto ao municipio para que ele corrijg4)

[...]a diretoria, se assim entender, da os encammbntos necessarios, que é
notificar o municipio daquele trabalho que foi nreaddo, encaminhar também copia
desse relatdrio pros (sic) setores especificos NDE, tais como a coordenagéo de
prestacdo de contas ou, também, se for o casodioaia, dependendo da situacéo
gue for encontrada pelos técnic¢g2)

[...]. De uma certa forma, vocé, quando vocé vae Mocé percebe que aquela acéo,
projeto, ndo esta atendendo ao que ele foi propéatm tanto decepcionante. |[...]
eu digo em relacdo a esse termo que a gente faa,agmbretablet, como é que
eles fazem uma pesquisa pra (sic) se colocar utmtenum estado que néo tem
uma internet pra (sic) atender a demandae foi criado?

[...]JE mandado (sic) copia para a SEDUC ou prefeis) porém, aqui no FNDE, eu
realmente ndo sei qual é o destino que se da aalmorio desse que a gente vai
atras, colhe informacgdes, nédo é facil [...] eu aite que ndo ha a devia atengao
gue se deveria ter pra (sic) pessoas que se disiagam a deixar suas casas, suas
familias e ir atras de procurar saber qual realmeita realidade |a forgE8, grifo
NOSSO0)

Os entrevistados demonstram, em algumas falagy sertimento de frustracéo
por ndo haver o tratamento devido das informacbédas pelo monitoramento, bem como
baixa expectativa de que a situacdo venha a seredit. As correcbes mencionadas séo
sempre no escopo da execucdo em nivel local, pdldade executora municipal, ndo
havendo referéncias a correcbes nos rumos do pnagpela gestdo em ambito federal,
embora essa necessidade seja clara, a exemplkecto ttestacado na fala do Entrevistado 8.

Em outros trechos, nota-se que ndo ha uma aplicegg@ida e efetiva dos
apontamentos do relatério:

[...] Muitas vezes, como eu acabei de falar, eledito que é pelo tratamento que é
dado no relatorio, porque o relatorio, as vezes, &€lconfeccionado com uma certa
urgéncia, mas os tramites dentro da propria coomigiv atrapalha (sic) a

aplicagéo desses resultados, entdo, depois davigitmonitoramento, o que mais
acontece assim de resultado mesmo e s6 o relat@iee muitas vezes os
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apontamentos do relatério eles ndo se tornam urafid&de junto ao 6rgéo, ou a
entidade executora. Nao, ndo da prosseguimeii).

Da anadlise, depreende-se que o tratamento daddoematdo gerada pelo
monitoramento aproxima-se muito mais da mera diggacao. Ndo se observa uma rotina
de compilacdo de dados que produza informacéo miisgice (til para a area gestora para que
ela aja tempestivamente na conducéo das acdesadgdoequentes referéncias aos possiveis
desdobramentos em face dos problemas detectadggserados em relatorios, com excecao

do que se refere as questdes formais de execungiéira.

4.3.2 Sistemas

Os autores que embasam esta categoria, no modelmtealertam para a falta de
integracdo de informacgdes e propde a criacdo densws que obedecam aos principios de
conectividade, totalidade e integragdao, com o nlgede converter os dados recolhidos em
informacé&o util para a implementacdo dos programasta categoria, os codigos definidos
sao ‘integracao’ e ‘disperséo’, para analisar @mim@nto das informacdes do monitoramento o
PAR mediante o uso de sistemas. Serdo objetosdliseans entrevistas e 0s planejamentos
de monitoramento.

Neste ponto, € importante acrescentar que o PAR deus registros em sistema
informatizado a partir da instituicdo dos termoscdenpromisso para a formalizacdo das
acOes e dos repasses de recursos, em 2012. A® erddn formalizados convénios em
processos fisicos, em papel e eventuais registnosisgema ocorriam internamente ao 6rgao,
no Sistema de Assisténcia a Projetos EducacioSase, uma vez que o FNDE néo utiliza o
Sistema de Convénios do Governo Federal (Sicomvisaante explicitado e justificado pela
Nota Técnica n°® 1/2008 — FNDE/MEC.

Cumpre esclarecer que, no Siconv, sdo registraoldsstos atos relativos a
operacionalizacdo das transferéncias de recursiberaie a outros entes publicos ou a
entidades privadas, para a execucéo de politidagas, por meio de convénios, contratos de
repasse e termos de parceria. As informacdes &itasta consulta publica, possibilitando o
acompanhamento pela sociedade, com o0 que se ésparanos custos, obter mais agilidade
e maior transparéncia (BRASIL, 2014a).

O néao uso do Siconv, portanto, pode se apreseotao clesvantagem, uma vez

que nele ficariam agregados muitos registros staol@ o ciclo de vida dos instrumentos de
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repasse, tais como certames licitatérios, contratesmsferéncias de valores e empresas
contratadas.

Nas entrevistas realizadas com os servidores deESGEhcontra-se apenas uma
ocorréncia ao uso de sistema, mas nao objetivamparderatamento da informacéo e mais no
sentido de guarda-laf...] geralmente a gente faz anexacdo desses deotns, desses
relatérios, dentro do proprio Simepro (sic) momento da prestacdo de contas enquanto
ele ainda esta executando, a gente ter conhecintentmmo esta o procedimento. "(E10)

Nas entrevistas aos servidores da Comap, encosgaalgumas referéncias
significativas para a analisy...] dificilmente acontece uma segunda [visitajyanesmo o
acompanhamento daqui do FNDE, no caso, via siste(&8), “E, infelizmente, porque a
gente ndo tem um sistema né (sic), aprimorado comie obras pra (sic) fazer um
monitoramento a distancia [...]” (E4), “[...] a gde tem uma dificuldade grande, porque néo
existe um campo dentro do sistema onde a genteipselir esses relatorios” (E1).

Também s&o observadas alusdes aos sistemas coteod®rinformacdes para
elaboracéo dos planejamentos e das visitas, no pomique 0s entrevistados relataram como
sao definidos os respectivos procedimentos. O asamcdrdo com 0s principios estabelecidos
na literatura, com vistas a provisdo de informac@&@sconhecimento Uteis para a
implementacgéo, para emprego imediato e efetivo eserho, gestdo e aprimoramento do
programa, ndo € claramente exposto nas entrevistas.

Esta mesma constatacao foi feita ao se analisasgulanejamentos. A utilizacao
de sistemas de informacgéo € restrita aos sistemapaio do FNDE, para a confeccao do
documento em que sao planejados os roteiros dasirsioco.

Partindo-se da tabela anteriormente citada, reakeoum filtro nos dados obtidos,
juntamente com pesquisas no Sistema de Assisteandlrogramas e Projetos
Educacionais — SAPE, e no Sistema Integrado dedGdsinanceira — SIGEF,
mediante o que se obteve o conjunto de convéniasisaados que sdo passiveis de

monitoramento pela COMAP, denominado de UniversoTdebalho. (BRASIL,
2011, p. 4)

O ciclo de monitoramento se inicia com o processosélecdo do universo de
trabalho por meio do Sistema de Assisténcia a Brogs e Projetos Educacionais -
SAPE. Apés a definicdo deste universo de trabgthocede-se ao planejamento
com vistas a elaboracdo de roteiros prioritarios na@nitoramento realizados
semestralmente. (BRASIL, 2012, p. 3)

Os sistemas, quando mencionados, figuram comoitépogie dados, a exemplo
das referéncias a insercdo dos relatorios no Simegomo fonte a qual se recorre para
embasar a propria atividade do monitoramento, abhoehcdo dos planejamentos. Nao se

verifica um sistema que integre todo o ciclo dogpama.
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Importa observar que os cédigos aqui utilizados fd@tam localizados nos
relatérios de monitoramento, por meio de referéneai@a uso de sistemas, seja para indicar
algum tipo de acompanhamento das acoes realizddegeipe técnica do FNDE, seja para
insercao das informac6es colhidas na visita, oprdprio relatorio.

A analise evidencia uma tendéncia a dispersdo atantento da informacéo
mediante a utilizacdo de sistemas, em contraposicétdegracdo proposta por Brasileiro
(2012) e Jannuzzi (2013). Sdo mencionados divessiemas e, em cada um deles, se
encontra armazenado um tipo de informac&o. Mesmoamudanca no tipo de instrumento
de repasse, de convénio em papel para termo deraonggo elaborado no Simec, néo ocorre
alteracdo quanto ao modo de acompanhamento. tadéatostra uma contradi¢cdo, pois ndo
se leva em conta a natureza do sistema, cujo namexpressa integracdo entre
monitoramento, execucao e controle.

Deixa de ser explorada uma possivel oportunidada pae as ferramentas
tecnologicas e informacionais sejam introduzidasnielo mais efetivo, abrindo méo de
acrescentar as funcoes de registro e consulta dtes dafuncionalidade de monitoramento.
Verifica-se pouco aproveitamento da tecnologia gan@piciar a provisdo tempestiva de
informacgdes para uso imediato pela gestdo, de fontegrada e conectada, que permita a
disseminacéo de conhecimento sobre o programarenguho aperfeicoamento das agoes.

4.3.3 Indicadores

Nesta categoria, 0 monitoramento dos convéniogreote de compromisso do
PAR é analisado com énfase no emprego de indicgdouga importancia é ressaltada por
Rezende (2013) e Jannuzzi (2005), na qualidaddedeerntos centrais na definicdo de uma
estratégia de monitoramento. Ademais, indicadoées fente de informacdo estruturada,
permitem antecipar tendéncias quanto ao andamemtpragrama, assim como podem
respaldar o monitoramento e a avaliacdo, devendm [8so, apresentar propriedades
desejaveis para sua legitimacao.

Esta analise se baseia no apelo existente, na @tapaplementacado e execucao
dos programas, por indicadores em que sobressaim® jpropriedades: ‘sensibilidade e
especificidade’ e, sobretudo, ‘periodicidade’, asig foram definidas como cddigos de
analise, com base em Jannuzzi (2005). Sensibilidadspecificidade dizem respeito a
capacidade do indicador de permitir rapida avatiagés efeitos de uma intervencéo, por
meio de medidas especificas e sensiveis as agdastas. A periodicidade esta relacionada a

regularidade no levantamento do indicador.
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Nas entrevistas, as ocorréncias desse codigoantiesite, foram:

[...] o préprio monitoramento é querraria indicadores pra (sic) justamente
melhorar o repasse de recursos, melhorar as ag@ethorar muitos outros itens,
digamos assim, que fosse, no final, dar um resaltadlhor até no programa como
um todo(E6, grifo nosso)

[...] pelo que a gente verifica, vocés [...] vesdi(sic) questdo de armazenamento,
situacdes de armazenamento, de distribuicdo diferelo previsto, a questdo do
patrimbnio. A partir disso a gente tenta colocar sistema alguns indicadores,
alguns campos para que a gente consiga, a partir mtar melhorar a gestao,
tentar melhorar, colocar algumas obrigatoriedad@s9)

Na primeira fala, transparece a ideia de que o to@mento ndo esta embasado
em indicadores, ou que seu uso nao é feito de feomsaciente, proposital. Outra impresséo
marcante € a de que ele nao contribui para a meldarexecucédo do programa, tampouco
para os resultados. Na segunda fala, o empregoativrg ‘indicadores’ parece estar
relacionado a condicionantes, o que é reforcado peb da palavra ‘obrigatoriedades’, ao
final.

Em outro ponto, ao tratar da elaboracéo dos plaregjtos, um dos entrevistados
fez referéncia a percentual de execugcéo como cdmgigra escolha de um convénio ou termo
de compromisso para receber a visita da equipactécA medida, portanto, é verificada
anteriormente a acdo de monitoramento, tornandwasecondicdo para que ela ocorra.

Nos relatorios, sdo apresentados os percentuaescdesos executados, 0s quais,
ainda que ndo sejam assim identificados, sdo iddiea relativos a execucdo financeira.
Também é frequente o registro de quantitativogetesiadquiridos e respectivos valores, mas
nao sdo apresentados na forma de medidas estagupstta uso pela gestdo. Assim, o
monitoramento ndo explora o uso de indicadoresjeoleva, consequentemente, a auséncia
dos cbdigos ‘periodicidade’, ‘sensibilidade e ed#jp@dade’. Verifica-se que séo
acrescentadas referéncias sobre aspectos forntegmie da execucédo financeira e sobre a
execucao fisica, em sua maior parte.

Considerando as evidéncias, verifica-se que o mm@mtento ndo esta embasado
no acompanhamento de indicadores sensiveis e fispgcuma vez que os dados colhidos
ndo sdo apresentados na forma de medidas que g@romba rapida avaliagdo da execucao.
A periodicidade, consequentemente, esta comproaetidda mais pelo fato de que a acéo se
realiza esporadicamente, ou apenas uma vez ao ldageigéncia dos instrumentos de

repasse, conforme ja foi explicitado na subsecB@ Rito Burocratico.
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4.4 Analise das Evidéncias: Contribuicdes

A teoria propde que 0 monitoramento deve proverormacdo chave,
conhecimento para o aprimoramento do programa,ilplismdo alcance de melhores
resultados. Nesta subsecéo, sdo discutidos osadssilda analise relativa as contribuicbes do
monitoramento para a execugao dos convénios e selmeompromisso firmados no ambito
do PAR. Para tanto, define-se a categoria, ‘apraddi, cujos codigos de analise sao
‘desvios durante a execuc¢ao’, ‘auxilio ao procadsmestado’ e ‘disseminacao’, definidos a
partir das proposicées de Cohen e Franco (200a0muzi (2013).

Nesta categoria, o cddigo ‘desvios durante a e@d@cuesta relacionado a
identificacdo de problemas ocorridos durante a wwé@ms em tempo hébil para ajustes e
corregcdes nos rumos do programa, evitando despeidicrecursos ou fracassos, se forem
sanados. O ‘auxilio ao processo de gestado’ refesm provimento de informagdes suficientes
e tempestivas aos gestores sobre a adequacaoaihde programa aos seus objetivos. Por
sua vez, ‘disseminacao’ relaciona-se tanto a fahegar esse conhecimento a gestdo e ao
executor na ponta, quanto a garantia de transparérprovisao de evidéncias do mérito e da

efetividade do programa.

4.4.1 Desvios Durante a Execucao
A aplicacdo do coédigo ‘desvios durante a execucéwidencia que o
monitoramento aponta impropriedades na execucamdwamentos de repasse, conforme se

vé em algumas falas dos entrevistados:

[...] tudo que vocés devolvem pra (sic) gente quiei® do monitoramento e que,
geralmente, aponta algum problema de execuc¢éo,nalguoblema no uso do
recurso também, [...]Jmesmo que seja uma coisa mpeitdual, ah, um problema em
um municipio, geralmente isso reflete a maioria gwsblemas em todos os
municipios [...] € fundamental para a gente conhexeproblemas da ponta, mas
seria assim, muito melhor se a gente tivesse utagde mais proxima [...J(E10).

Elabora os relatérios e, com base nisso, a gertm base na verificacao de alguma
inconformidade ou irregularidade dentro do que ¥isitado la a gente trabalha
com orientacdes, as vezes a gente trabalha condpeld providéncias [] (E1).

[...] relatério de monitoramento, onde constam tedis apontamentos, seja de boa
execugdo ou daquilo eu se encontra pendente, ntcelescorrecdo e ai é dado
encaminhamento a diretoria pra (sic) conhecimenpmsterior encaminhamento ao
municipio pra (sic) correcao ou ciéncia de tudo iamque foi observadqE4).

Verifica-se que o0s registros dos relatorios corrabpa deteccédo de incorrecdes
pelo monitoramento. As constatacdes contidas nds@smentos, assim como os relatos das
visitas as escolas, sdo Uteis em apontar probleemf®ntados durante a execucdo,
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culminando em orientacdes e encaminhamentos paraada de providéncias por parte dos
executores.

Séo frequentes, nos relatorios, falta de identificade notas fiscais, nao
apresentacao de documentos relativos a execuciap dos itens adquiridos para unidades
nNao previstas no convénio ou termo de comprommsaitilizacdo inadequada dos mesmos.

Assim, séo feitos encaminhamentos no sentido deaaja conduta da entidade.

1.2. CONSTATACOES

1.2.1. Processo ndo instruido numeracado, folhasfade (documentacdo de

comprovacao dos vencedores do pregao);

1.2.2. Falta de identificagdo do 6rgdo concedentdo ePrograma/Convénio nas
Notas Fiscais;

1.2.3. Ndo houve depésito da parcela referentetiagartida do convénio por parte
da convenente; e

1.2.4. Aquisicéo de itens em desacordo com asidéssre/ou valores estabelecidos
no Plano de Trabalho. (BRASIL, 2011d)

2. CONSTATACOES

2.1. Falta de identificacdo do Termo de Compremisas Notas Fiscais;

2.2. Os equipamentos/mobiliario ndo estdo ideattbs com ndamero de
patriménio, bem como ndo ha controle do numero dadytos que foram
distribuidos nas escolas, visto que ndo ha Terrmd&nttega e Guarda de Bens;

2.3. A documentacdo encontra-se em um volume, enjumto com outros
documentos relativos a outros convénios, sem nuaerde paginas, com algumas
pecas faltando, tais como atas e contratos;

2.4. As quantidades informadas como pagas (atdaaddh acompanhamento) foram
verificadas nas notas fiscais e extratos entregues;

2.5. Falta de numeracédo prépria em contrato, aodst apenas que o0 contrato €
relativo a determinado pregéo;

2.6. Numeracéo de alguns contratos igual.

2.7. No extrato bancario, foi detectada em 14{0222uma Transferéncia on line no
valor de R$ 7.925,62 para a Conta Corrente n® 34@géncia 3344-8, em nome de
PORTO SEG CIA. O municipio apresentou, via e-n@okteriormente a visita das
técnicas do FNDE ao municipio, o comprovante desfezéncia e justificou como
sendo relativo ao pagamento de seguro de veicefo,damo apresentou copias de
propostas de seguro nesse valor. A apolice ndwaestsponivel no momento.
(BRASIL, 2013b).

Nos planejamentos, também se observa a intenca® deéentificar problemas
durante o acompanhamento realizado nas visita®resequentemente, a transmissao de
orientagdes no sentido de melhorar a execugao.

Durante a realizacédo dos trabalhos de monitoramerdapés isso, com a elaboracéo
do Relatério de Acompanhamento, sdo transmitidentaicGes sobre problemas
diagnosticados e s&@o colhidos subsidios com viatagtimizacdo das acgdes,
intensificando o canal de comunicacédo entre o FNDES Secretarias Estaduais e

Municipais de Educac¢do, Coordena¢cBes Regionaisrmind e Organismos N&o
Governamentais. (BRASIL, 2012, p. 2).

Da analise, depreende-se que a acdo de monito@ment estudo traz
apontamentos indicativos de desvios na execucaondtrsimentos de repasse, 0 que pode
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contribuir para que a gestdo promova correcdesertianto, a limitacdo destes apontamentos
aos aspectos fisico e financeiro pode restringia wmisdo holistica sobre o desenrolar do
programa, cerceando a percepcdo do meérito e daigdele, ou de outras situacbes que

necessitem de correcdo. Neste aspecto, o apreagiraplorcionado pode ser comprometido.

4.4.2 Auxilio ao Processo de Gestao

Este codigo é aplicado para investigar se moniterén estudado auxilia os
gestores a verificar a adequacédo do desenho deoapmagaos seus objetivos. Um desenho
adequado contribui para a otimizacédo das acOemrido-as mais efetivas para o alcance das
metas propostas, devendo ser perseguido por meiocodiénua revisdo. Para isso, sdo
necessdrias acdes, por parte das equipes de admnpamto e de gestdo, no sentido de
prover evidéncias e de utiliza-las como propulsdmaprendizado.

As entrevistas ndo trouxeram elementos que denasssin preocupagdo em
identificar possiveis inadequac¢des no desenhoalgrggma. Na fala a seguir, os entrevistados
E6 e E2 se referem a distribuicdo de recursos o 0 programa, apontando possiveis
falhas que, embora detectadas, n&o sao corrigidas:

[...]. Ver a capacidade, as vezes, que o municipica entidade tem de executar o
recurso, muito embora isso ndo seja muito levad@enta, porque a gente conhece

“N” instituicbes que n&o sdo competentes para ei@to recurso e, no entanto,
elas recebem isso [0 recurso] sem o menor crit¢E&®).

O que a gente ja percebeu em alguns monitoramepiogistamente que esses
municipios muitas vezes eles fazem diagndsticosplanejamentos que nao
condizem com a realidade e acaba que o recurscéqepassado é a maior. Entéo
muitos daqueles equipamentos ou mobiliarios acafieando no almoxarifado por

algum tempo para ser utilizado num momento opor{&)

Ao afirmar que, mesmo sem condicbfes de executaecarso recebido, ha
instituicbes que continuam a receber, “sem 0 mer@erio”, o entrevistado deixa
transparecer que o desenho do programa néo prad&iomantes para a liberagcéo de verbas,
ou, se as prevé, nao dispde de mecanismos quaielrigo seu atendimento. No segundo
trecho, € expressa a possibilidade de erros nejplaento do programa que oportunizam

prejuizos em sua execucao.

Em outra entrevista, tem-se 0 seguinte:

[...]JA partir disso, a gente tenta colocar no sis@ alguns indicadores, alguns
campos para que a gente consiga, a partir dai,atemelhorar a gestéo, tentar

melhorar, colocar algumas obrigatoriedades. Atéude tempo pra (sic), depois de
alguns acompanhamentos que vocés fizeram, tamtgenta pede foto, pede nota
fiscal mais forte [...](E9).
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Aqui, podem ser encontrados indicios de mudangasidas nos procedimentos
da area gestora em decorréncia da contribuicdo afotonamento. Contudo, a preocupacao

com a adequacéao do desenho do programa aos objaéiedica evidente.

4.4.3 Disseminacao de Conhecimento

Este codigo é aplicado para analisar os dados, essabde verificar se o
monitoramento em estudo contribui para o aprimoramedo PAR, proporcionando
aprendizado por meio da disseminacdo da informpgéele produzida.

As entrevistas demonstram que ha pouca preocupagédazer com que 0
conhecimento sobre o programa extrapole os limitebrgdo e alcance outros publicos,
sejam eles interessados na execu¢do como bereBaifiretos, ou em potencial, da acao, ou
na qualidade de contribuintes. Nado ha registro dpodibilizacdo das informacdes a
coletividade, para conferir transparéncia sobreoogsso de implementacéao.

O envio dos relatorios ocorre somente a outrassaleaFNDE e as entidades
visitadas e o registro de insercdo no Simec é fpaoa subsidiar a prestacdo de cdntaas
geralmente a gente faz anexacdo desses documeesses relatérios, dentro do proprio
SIMEC, pro momento da prestacéo de contas, ou enquee ainda esta executando a gente

ter conhecimento de como esta o procedimer{tel0).

A afirmacao“A gente faz um relatério sobre tudo que foi feidlono municipio, a
gente pega toda a documentacdo, anexa e € ifSB) € representativa deste ponto. Ao
guestionamento a respeito do recebimento, pela oo retorno das entidades ou das
outras equipes do FNDE sobre os encaminhamentadatério, se tem a seguinte resposta:

Nunca. [...]. Até porque a gente ndo encaminhamaai a gente s6 encaminha pra
(sic) conhecimento e providéncias que eles entendecabiveis, por ser uma
atribuicdo deles, entendeu? A gente nunca pediwrmet nesse sentido.
(Entrevistado 1 - Comap).

Os trechos a seguir também sé&o indicativas de palisseminacdo de
conhecimento, com poucos reflexos no aprendizallcesm programa, embora isso pudesse

ocorrer, se houvesse o devido tratamento a infdmpgduzida:

[...]J]a gente recebia em papel e fazia, tem uma gasin que eles estavam
guardados. Arquivados. A gente sabe que houve,dugeeu fiz essa transicdo, que
eu entrei tinha havido uma passagem de vocés de grarade quantidade de
relatorios em formato digital. Que eu ja desconhegmo é que foi o procedimento
com ele.

[...]mesmo que seja uma coisa muito pontual, ah, um peata em um municipio,
geralmenteisso reflete a maioria dos problemas em todos osicipios [...] é
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fundamental para a gente conhecer os problemas datp, mas seria assim, muito
melhor se a gente tivesse uma relacdo mais proXinjase a gente tivesse um
retorno maior, pra (sic) gente conhecer as condi¢cdes seria mmigthor, ese a
gente tivesse esse dialo§a] eu acho que é fundamental a contribuicdo,sraa
gente tinha que se aproximar mai€E10)

O primeiro trecho em negrito, que fala sobre atifleacdo de problemas, pode
ser indicativa de que os relatorios podem trazesstfies importantes e que subsidiam a
producdo de conhecimento sobre o programa e pgratekeja, que se tornem licdes a serem
aplicadas a sua conducao. Contudo, ndo foi mergdonma rotina de comunicacao entre as
areas para a producdo deste conhecimento, peloagonto entrevistado expressa uma
necessidade maior de didlogo e aproximacao.

Nota-se, nos demais trechos em destaque, que eaisteecessidade de
entrosamento entre as areas, de uma comunicac&oestaeita, com uma troca maior de
informacdes. As fala%e a gente tivesse esse didloge™a gente tinha que se aproximar
mais” denotam a relacéo distante que a unidade de mamémto tem com a instancia
gestora.

Esta relacdo também pode ser percebida no diagrantilo nos planejamentos,
que representa o ciclo do monitoramento. Ele apaa@ds uma explanacdo a respeito das

visitasin loco e da composicao das equipes técnicas:

@_\ m SE|egao
e f

Apreciagao /-’ \
Relatdrio %itoram ento Execugdo

Fonte: Brasil, 2012

Planejamento

Figura 10 - Diagrama que llustra o Ciclo do Monitommento no Planejamento

O diagrama n&o posiciona o monitoramento no cidovila do programa,
deixando margem ao entendimento de que se tratamde atividade isolada, que ocorre

independentemente, o que ndo deve ser confundisloacdonomia. Da frase “O ciclo de
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monitoramento se inicia com o processo de selegaantverso de trabalho [...[BRASIL,
2012, p. 3), depreende-se que, apos o relatériacoelo com a figura n° 10, se inicia outro
ciclo com a apreciacao e selecédo do universo dalle.

As afirmacbes da Comap a respeito do andamento edeaminhamentos
registrados nos relatdrios confirmam as impressélasadas. Ocorre uma demora, um lapso
temporal consideravel entre a realizacdo da vigifoducao do relatério e a comunicacao a
respeito das orientacbes a serem cumpridas a éatidanitorada. Foi apontado um periodo
de trés meses, aproximadamente, até que o rela&jeaoncluido, com todas as assinaturas,
para envio as instancias executoras.

Nesse interim, podem surgir fatos que eventualmeatesem prejuizos a
execucao dos instrumentos de repasse, . A democam@mecer tais eventos inviabilizaria sua
correcdo, comprometendo o alcance dos resultadueragks. Assim, verifica-se que a
disseminagcdo de informacfes é incipiente, contidbmide maneira superficial para a
producdo de aprendizado, ndo somente para o PARtamdem que possa ser replicado para

outras acdes governamentais.

4.5 Aplicacdo do Quadro Teodrico Proposto a Analisedo Monitoramento dos
Instrumentos de Repasse de Recursos do PAR

Observa-se que os resultados da analise apresanmtarnonfiguracao da acao de
monitoramento que pouco corresponde ao quadrorodhstsob as bases tedricas, seja pela
auséncia de elementos, seja pela forma esparsaaigurs deles se fazem presentes.

E importante destacar que o quadro teérico propuitoesgota todas as questdes
e necessidades que envolvem a atividade de maniiona acdo publica. A intencdo é
utilizar-se de um padrdo, em busca de identificatgs criticos a serem ajustados para maior
efetividade das acdes, mas também possiveis exeaupdopossam ser replicados.

O monitoramento estudado se mostra mais voltada paraspectos fisicos e
financeiros do programa, limitando-se a acdes poésis isoladas, que caracterizam o rito
burocratico, em contraposi¢cdo ao ideal de um acohgraento sistematico, constante e
durante todo o processo de execucao.

Outro ponto critico identificado, que é reflexo tita de um acordo institucional
sobre o tema, é a posicao verticalizada da unidadaonitoramento em relacéo a instancia
gestora, de acordo com o0 organograma da Digapridoseo item 4.2.1. Esta situacao se

mostra um entrave a criagdo de uma cultura de oraniento, torna a Comap submissa em
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relacdo a gestdo, por conseguinte, sem autonomaaegarcer suas atividades e suscetivel a
interesses diversos que podem sobrepuja-la.

Neste viés, a falta de um entendimento acerca dunes em nivel
organizacional, acaba por alijar a atividade, camoapéndice do programa, tornando-o nao
essencial, algo que pode ou néo ser realizado.cBstaepc¢ao vai de encontro ao pressuposto
de que tal atividade faz parte e deve ser realiratidoda e qualquer etapa do ciclo de vida
das politicas publicas.

A posicao hierarquica da Comap, a sobreposicadiddamles na coordenacao e a
falta de monitoramento por sistema informatizadadicam que o processo de
institucionalizagdo do monitoramento é fragil, nBd demonstracbes convincentes do
estabelecimento de uma cultura desta atividadenittade estudada. As acoes se limitam as
checagens presenciais e outras que porventura memhacorrer sdo quase acidentais,
dependem de provocacdes de 6rgdos externos, c@uooteoladoria-Geral da Unido (CGU),
atualmente, Ministério da Transparéncia, Fiscafinag Controle (MTFC).

O tratamento que é dado a informacéo também estEintk do ideal de sistemas
integrados, com indicadores precisos, que instrtatizem a gestdo cotidiana e
intensivamente. Ao contrario, 0 que se observaeé rifio se construiram indicadores que
sirvam de medida para o desenvolvimento das ag®slados ndo recebem tratamento,
permanecendo em estado bruto.

Os sistemas figuram muito mais como repositéritbzados para consulta ao se
elaborar o planejamento e respostas a 6rgaos d®leorinda assim, ndo se tem clareza ou
evidéncias de que os relatérios produzidos pel@dpedacnica que realiza as visitasloco
sejam integrados ao Simec ou qualquer outro sistemaque haja registro das informacdes no
sistema. Isto significa que o produto do monitonatmendo € agregado ao sistema de gestao
do programa, inexistindo uma rotina estabelecida gabilize, de forma facil e rapida, a
disponibilizagdo das informacdes as areas envavaden o PAR. Ao contrario, 0 que se
observa é o envio apenas em papel, como verificadmalise.

N&o se pratica um monitoramento a distancia, parinformatizada, mesmo
diante das opcdes disponiveis no 0rgéo, entreas gsta o Simec, cujas potencialidades, no
caso do PAR, séo parcialmente exploradas. Istoupoogsistema € utilizado somente para
registro do diagnéstico, formalizacdo dos termosaepromisso e insercdo de documentos.

Por outro lado, a acao realizada é, essencialmpragsencial, 0 que se mostra

insuficiente para dar conta de acompanhar o andantenprograma, devido as limitacbes



79

evidenciadas na andlise, relativas a localizagéujicbes de deslocamento e de hospedagem,
bem como os valores dos instrumentos de repasse.

A andlise mostra, ainda, que as contribuicbes estdncentradas em
apontamentos de desvios ocorridos durante a execelg@cionados aos aspectos formais e
administrativos. N&o se encontra, no rol das msatieerificadas nos planejamentos, nos
relatorios, ou nas entrevistas, o reconhecimentfaltias de outra natureza que nédo sejam o
uso do montante repassado e as formalidades athaiiviss. Embora se verifiqgue
necessidade de ajustes nas acdes e no desenhmydanpa, ndo se observa a contribuicdo do
monitoramento neste sentido, o que prejudica copdcance dos objetivos.

A disseminacdo das informagfes é insatisfatorigiddea descontinuidade de
procedimentos internos ao FNDE no envio dos ratdée sua real utilizacdo pela esfera
gestora, assim como pelo intersticio verificadoreerat realizacdo da visita e 0 envio do
relatério as entidades executoras e as demais esuperessadas, para providéncias e
corregdes de conduta.

N&o pode ser identificada, na analise, a praticaseledar publicidade aos
resultados, o que pode comprometer a transparanespeito da acdo governamental, além
de cercear possivel troca de experiéncias comsoatess do 6rgao ou do setor publico, o que
enrigueceria o processo e ampliaria os horizordescthpo de estudos e da prépria Comap.

Com base nas evidéncias, se levanta a necessiégadend reestruturagdo na
pratica de monitoramento estudada, de modo qudizeabma contribuicdo mais consistente
para o aprimoramento do programa. Ainda que a eetisp adotada seja a fisico-financeira,
conforme se expressa o regimento interno do FNEBEebe-se que a falta de entrosamento
entre as areas gestora e de monitoramento, exmlaesamente em entrevistas, e as falhas no
prosseguimento das acdes apoOs a elaboracdo ddsérioslapelos técnicos poderiam
comprometera efetividade da acdo e, consequentenpant sua colaboracdo na execucao do
programa.

Deve-se considerar que, no escopo definido paraeslizacéo, a atividade realizada
pela Comap néo se furta a cumprir seu papel. Geg@egumenta, pois, € se esta abrangéncia
pode estar demasiadamente limitada para as exdgémgie afloram no sentido de um
aperfeicoamento da acdo publica, para que entresgnécos de forma satisfatéria e
corresponda as necessidades dos cidadaos cortetusem abrir mao dos aspectos fisicos e
financeiros, mas sem se restringir a eles, o m@miento precisa amadurecer e ampliar seu

espectro, incorporando a tecnologia em seu faeomaldo que sua prética seja mais efetiva.
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CAPITULO V - CONCLUSOES

Este trabalho procurou compreender como o0 monitenémpode contribuir para
o aperfeicoamento do PAR, buscando identificarpo tle monitoramento realizado pelo
FNDE para a implementacdo do programa, no que feeer@s acfes de aquisicdo de
mobiliario e equipamentos, de formacéo de profigime de gestdo educacional, examinar se
ele atende as determinacdes dos atos normativos,cbmo averiguar se tem conseguido
contribuir para o aperfeicoamento das acoes.

Para tanto, foi estudado o monitoramento empreeritb FNDE, no tocante as
acoes de aquisicdo de mobilidrio, equipamentos.,emaet pedagogicos, formacdo de
profissionais da educacao e gestdo educacionameiar da analise de entrevistas realizadas
com servidores do 6rgao, de documentos e da legskinente ao programa e a autarquia.

A analise demonstrou que a acgdo praticada atua emids diverso da
possibilidade de ampliar o escopo das contribuig@@smeio de uma atividade analitica,
sistematica, conforme definido por Jannuzzi (20Xgntrado em praticas que visam aos
aspectos fisicos e financeiros, aproximando-seuditasia e, por sua pratica esporadica e
pontual, constitui-se um rito burocrético, na diefilo de Cohen e Franco (2007), esquivando-
se de realizar o acompanhamento continuo, duragditea ciclo do programa. Deixam, assim,
de ser acrescentadas importantes informacoes, afexipm colaborar para o fornecimento
tempestivo de argumentos que embasariam a gest@ARIo

Outro aspecto relevante € que a visao gerenciatstende ao desenho do
monitoramento, visto que os valores repassados eeuados sao condicbes para que
determinado instrumento integre os roteiros. Aimplee 0s problemas encontrados pelo
monitoramento sejam comuns entre as entidadesprooaffoi analisado e discutido no item
4.4.1, tal pratica ndo encontra guarida na liteeaestudada, além de impedir que outras
situagcOes sejam evidenciadas, com relacdo a mestar@nores ou ndo executados.

No entanto, considerada a forma como a atividadéesenrola, com visitas
loco, torna-se inviavel atingir todos os convénios rentes de compromisso, obrigando que
seja feita a selecdo, deixando de acompanhar agh@da maior parte dos instrumentos de
repasse. Este aspecto ainda traz outros complesdque sdo as condi¢cbes logisticas da
regido em que as entidades estao localizadasymotias delas ndo dispdem de transporte e
hospedagem para os técnicos. Mais uma vez, emeargeeasidade de que se realizem outras

acOes, além das checagens locais.
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Ademais, a limitagdo aos convénios e termos de ommipso que apresentam
execucao financeira exclui a possibilidade de séhecer as razbes pelas quais 0S recursos
nao estdo sendo empregados, no caso daquelescgberam repasses, mas nao utilizaram
para o cumprimento dos objetivos propostos. Desbatop advém duas situacbes
complicadoras: (1) ndo se cria oportunidade paentar as entidades sobre o problema, ou
para adocao de providéncias com vistas a agilidadeacbes e suprimento das necessidades
das redes escolares; (2) deixam de ser conhecsdosrcalcos que emperram a boa, regular e
tempestiva utilizacdo dos recursos publicos, o jpoeeria agregar conhecimento sobre o
programa e para ele, com a possibilidade de cridednecanismos facilitadores, passiveis de
serem replicados, inclusive, para outros programas.

Na verdade, as acbes presenciais deveriam seradastepelos achados do
monitoramento a distancia, de modo a conhecer textnlocal, ter contato com o publico-
alvo do programa e adquirir maior capacidade denpeohamento, conforme expresso por
Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa (2006). Idemddicama dificuldade que nao se consiga
sanar remotamente, ou para promover comunicacaeecambio entre as entidades, ou
mesmo para atestar o efetivo cumprimento das agpdeleria ser adotada a estratégia de
verificagéo presencial.

E importante acrescentar que, da andlise realizammclui-se que o
monitoramento estudado ndo foge ao enfoque defipdims atos normativos, mais
especificamente, a Portaria n° 852/2009, que dstabe regimento interno do FNDE e as
atribuicdes da Comap. O que se discute é o fattédder havido qualquer modificacdo, ao
longo do tempo, seja por forca da necessidade emtergle se conferir mais efetividade a
acao governamental, seja para atender as necessidadgestdo para aperfeicoamento do
programa, mesmo diante da existéncia de expergjik@nhecidas, como € o caso do MDS.

Mantendo-se a estrutura tal como foi descrita nestado, com o foco nos
aspectos fisicos e financeiros, deixam de ser ciht® outros aspectos relativos a
implementacdo do PAR, a efetividade do programamado de operacionalizagédo, ou de
realizacdo do diagndstico, ainda que as constataggmlizadas nas visitas as entidades
executoras e as escolas demonstrem situacoeseqisapn de atencado e tratamento.

A literatura é enfética com relacdo ao tratamerdoirdormacédo, ao uso de
sistemas informatizados e elaboragcdo de indicadgresa serem acompanhados
sistematicamente, a exemplo de Jannuzzi (2005erke (2013). No entanto, tais situacdes
nao sao evidentes na analise, 0 que caracterizdin@gcionamento em sentido diverso, ou

mesmo oposto, ao que deveria buscar.
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Ao contrario, o que se percebe é o0 uso de tecrmlpgia questbes formais e
armazenamento de dados e documentos, ficando amutm do desejado e necessario. Nao
obstante uso do Simec para a formalizacdo dos $edwocompromisso, 0 sistema nao é
plenamente explorado com o uso de um modulo detaramento a partir de indicadores, ou
que retrate o andamento das agoes.

A falha de comunicacado entre as areas gestoracenai; evidenciada na andlise
das entrevistas, € outro Obice a ser enfrentadi@-da necessidade de aproximacéo entre as
equipes, sobretudo no que tange as contribuicbenatatoramento para o aprendizado em
relacdo ao PAR. Jannuzzi (2011) aborda a impodéeise buscar formas alternativas para
troca regular de informagéo, o que, ndo necessani@npassa pelo desenvolvimento de
novas tecnologias. Ao serem apontados em tempajeegios na execucdo podem ser
corrigidos, de forma a melhorar o andamento dorprog. E de grande importancia verificar
se a acao foi concebida e desenhada em consor@miaeus objetivos, o que pode ser
detectado pelo monitoramento, para uso pela gestéo.

Também se observa baixa priorizacao da atividadeaigtorar, nas referéncias a
respeito das acdes desenvolvidas pela Comap, &himeais esta a elaboracdo de respostas
para Orgdos de controle sobre o andamento de agiemhas ao seu raio de atuacao,
especificamente, as obras. Houve relato, inclusigeserem poucas as demandas sobre as
acoes de mobiliario, equipamentos, formacdo deigsiohais e gestdo educacional que
chegam para tratamento pela coordenacéo.

Essas atividades alheias a competéncia da coodtenspresentam forte
concorréncia com a sua atribuicdo, ou mesmo um ialede finalidade. Porém, a
consequéncia mais séria é o prejuizo em relacgwdgoio monitoramento, que se estende a
area gestora, pela falta de informacdes, ao pragraue deixa de ser aprimorado, e ao
atendimento as necessidades dos cidaddos de mara@#glena, satisfatoria, pelo uso dos
recursos com eficiéncia, eficacia e efetividade.

A posicdo da Comap na estrutura organizacional N@HE € outro fator
complicador, pois a hierarquia acaba por se imgbirando autonomia para decidir sobre as
acOes, inclusive quanto aos desdobramentos do enamiénto junto as entidades executoras.
A localizacédo verticalizada se traduz em posicdosdbordinagcdo da unidade, o que
compromete sua atuacéo, pelo fato de estar dependieimstancias superiores, para planejar
e realizar suas atividades.

N&o se pode deixar de falar na disseminacdo doeconknto produzido pelo

monitoramento, ndo somente internamente ao 6rgd®também para outras areas do servigo
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publico e para a populacdo. No a&mbito do FNDE, ® spipercebeu foi o envio de relatérios
para a CGPES e outras &reas interessadas, sentantehaver um entendimento a respeito.
N&o se tem clareza sobre o que é feito com tagoreds, exceto nos casos em que o objetivo
€ subsidiar a prestacdo de contas, ou para awliaespostas para 0rgaos de controle.

A demora na finalizacdo e encaminhamento dos redaté outro obstaculo a ser
vencido. O prazo de aproximadamente trés meseduopEa que 0s desvios se tornem
irreversiveis, ou que tomem propor¢cdes muito majoi@nando-se Obice a efetividade do
monitoramento. Tais fragilidades enfraquecem etdimi o aprendizado, como também
dificultam a promocéo de transparéncia sobre assagdvernamentais e o emprego dos
recursos publicos.

Tantas adversidades representam grandes empea@lhosionitoramento e,
consequentemente, as contribuicdes que poderiagnadeir. Torna-se imprescindivel que
seja conferido a esta atividade o grau de impodagee ela tem para o0 sucesso da acéo
publica. Em tempos de recursos limitados e fortseianpor parte da populagdo por uma
prestacdo de servicos de boa qualidade, com efiai@o gasto e efetividade nos resultados, a
gestéo publica ndo pode prescindir de acompantdaraeiclo de vida de seus programas.

Para tal, é desejavel que haja um acordo em tarierda, com envolvimento da
CGPES, da Cgimp e da Comap, mas também da gestadvehtda Digap e presidéncia do
FNDE. Reconhecer o papel da unidade de monitorameela importancia que a atividade
tem para a implementacdo de programas e politizialscps poderia ser um primeiro estagio
em seu processo de institucionalizacdo. Neste esdopluem-se o desenvolvimento de
tecnologias, espacos de didlogo entre as partesa tde experiéncias e informacoes,
documentacéo de uma estrutura a ser adotada.

Este trabalho contribui no sentido de demonstrarsguia necessario reformular o
monitoramento dos instrumentos de repasse do PadRolbstante seja fiel ao que foi definido
por forca de normas. A forma como vem sendo reddizado se mostra suficiente para
contribuir para o aprendizado do programa e nagQalando dos recursos informacionais
disponiveis.

Embora o estudo tenha demonstrado que o proposfmidb, por forca
normativa, tem sido seguido, ficou evidente o sequpno alcance, com relagdo tanto ao
universo de recursos repassados, quanto a abraagiénsuas constatacdes. Seria necessario
desenvolver uma estratégia delineada com baseafidade e nas especificidades do PAR,
que leve em conta o entendimento e a experiéndaedwolvidos na gestdo e no préprio

monitoramento que ja € realizado atualmente.
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Descobrir as falhas é importante para que se pessahecé-las e encontrar 0s
meios para superé-las. Assim, identificar o tiparamitoramento realizado pelo FNDE para
a implementacdo do PAR, no que se refere as acéesqdisicio de mobiliario e
equipamentos, de formacdo de profissionais e d&@esducacional permitiu encontrar
caracteristicas essencialmente de auditoria, cam dmn aspectos fisico-financeiros e sem a
dindmica necessaria para um acompanhamento canstant

Em seguida, foi possivel examinar se as determ@zagds atos normativos séo
atendidas, assim como averiguar se 0 monitoramimo conseguido contribuir para o
aperfeicoamento das acfes do PAR. Conclui-se quespeito de atender as disposicoes
legais, ele ndo traz contribui¢ces, de forma pl@aaa o aprimoramento do programa, em
virtude da forma como é realizado e de suas lidag

No rol de limitacdes da pesquisa, encontra-se ahéolagem da avaliacdo, que,
além de ser também uma atribuicdo da Comap, compie a literatura denomina ‘sistema
de monitoramento e avaliacdo’. No entanto, avaiarma atividade complexa e envolve
formacdo de juizo de valor sobre as acfes e ppocdes sobre os problemas denotados
pelo monitoramento, conforme Rezende (2013). Aspon,sua relevancia, este ponto exige
igual dedicacdo no levantamento de bases tedrieas pesquisa, possivelmente em estudos
futuros.

Outra limitagdo encontrada foi n&o ter sido podsieetrevistar todos os
servidores da Comap, seja por auséncia motivaddigemca meédica prolongada, seja por
resisténcia. Por estes motivos, dois servidoresadlan de ser entrevistados. Um terceiro
limitador é o fato de néo ter sido abordado o nmwarhento das obras financiadas pelo PAR,
visto ser uma abordagem muito diferente da adopada as demais ac¢des, contando com
diversas estratégias, entre as quais, sistemaniafmado. Inclusive, um estudo interessante
poderia investigar os motivos pelos quais se daartrento tdo diferente para acfes de um
mesmo programa, ou uma comparacdo entre as cogd@su das duas formas de
monitoramento.

Além das abordagens anteriores, outra sugestadyiaras pesquisas € o debate
acerca da institucionalizacdo do monitoramento grgéos publicos, tema que aparece em
escritos de diversos autores do campo, a exemplGadalcante e Nogueira (2010). Na
mesma linha, pode ser proposto um estudo comparstibre os sistemas de monitoramento
de dois ou mais o6rgdos federais, ou, ainda, sobrgsigsiemas nas demais instancias de

governo.
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Do exposto, pode-se aduzir que monitoramento e iag@a@ da acéo
governamental compdem um campo de estudos que@ mais explorado, pelo potencial
de suas contribuicbes tedricas e praticas parataldoimento da acdo governamental. As
politicas publicas, para que atinjam seus objetidegem ser pautadas por eficiéncia, eficacia

e efetividade, para as quais o0 monitoramento desenappapel preponderante.
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APENDICE A - PROTOCOLO DE ENTREVISTA COMAP
Data:
Hora:
Local:
Entrevistado:
Data de entrada no FNDE:
Data de lotagdo na unidade/na fungcdo em que ocupa:
Observacoes:

1. Quais sao as acoes de monitoramento desenvoheta€pmap?

2. Quantos termos de compromisso ou convénios saotonads? (Todos,

percentual?)

3. Quais sdo as caracteristicas dos termos de congs@mou dos convénios

escolhidos para serem monitorados? (A que condelésglevem atender?)

4. De que forma ocorre a escolha dos termos de congsorau dos convénios a

serem monitorados?

5. Com que periodicidade, durante o periodo de execugiorre o

monitoramento de um termo de compromisso ou con®éni
6. Que aspectos sao verificados durante as visitas?
6.1. Do planejamento;
6.2. Da execucéo;
6.3. Dos resultados.
7. Apoés a visita de monitoramento, o0 que acontece?

8. O que é feito com o relatério de monitoramento apda elaboracao,

finalizacédo e assinatura?
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APENDICE B - PROTOCOLO DE ENTREVISTA CGPES
Data:
Hora:
Local:
Entrevistado:
Data de entrada no FNDE:
Data de lotacdo na unidade/na fungcdo em que ocupa:
Observacgoes:

1. O que embasa a tomada de decisdo pela aprovacpelauejeicdo de um

plano de trabalho do PAR apresentado por uma Seerele Educacao?
2. A CGPES recebe os relatorios de monitoramento taap®

3. O monitoramento realizado pela Comap traz algumé&iboicdo para a gestao
do PAR? Se traz, qual (quais)?



