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RESUMO

A avaliagdo do Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agraria (PRONERA) é um
instrumento imprescindivel para a educacdo do campo nas areas de reforma agriria. A
avaliagdo € sob a otica da eficicia do PRONERA, segundo o cumprimento das metas (eficicia
objetiva) e o cumprimento dos prazos processuais (eficdcia processual). E um estudo de
avaliacdo de processo, diferindo, portanto, das pesquisas voltadas a avaliagdo de impacto;
busca levar em conta a repercussdo imediata do processo de implementacio junto a usudrios e
beneficidrios da politica publica. Nessa dimensdo tratou-se de identificar os graus (€xitos e
problemas) de eficicia do processo assim como os condicionantes de seus sucessos e
bloqueios. A estratégia de avaliacdo proposta movimenta-se no plano da atividade-meio,
recursos e procedimentos que concretizam a politica, e ndo no plano do contetddo da prépria
politica. Nesse plano, a estratégia de avaliacdo focaliza a andlise de processo, referindo-se ao
modo como estd sendo conduzido o programa. Por outro lado, esta é uma estratégia de
avaliagdo tipicamente de corte institucional, que privilegia dimensdes e fatores condicionantes
do fracasso ou sucesso da conducdo do programa, sob a perspectiva da andlise politico-
organizacional. Verificou-se que as metas formalizadas nos 20 (vinte) convénios pactuados
entre 0 INCRA e as 5 (cinco) entidades no periodo de 1998 a 2008 niao foram cumpridas.
Ap6s anélises de 348 (trezentos e quarenta e oito) despachos administrativos e 222 (duzentos
e vinte e dois) pareceres técnicos, detectamos o ndo cumprimento dos termos estabelecidos
nos planos de trabalhos, bem como a auséncia de celeridade processual por parte do INCRA.
O programa apresenta problemas sobre a eficdcia objetiva, pois ndo houve o cumprimento das
metas, bem como na eficdcia processual quanto a obediéncia as normas legais (termos de
avencas, planos de trabalhos e prazos legais), acarretando prejuizos nos desdobramentos da
Politica Publica e conseqiiente educacio dos assentados.

Palavras-chave: Avaliacdo, Eficicia, Politica Piblica, PRONERA.



ABSTRACT

Evaluation of the National Education Program in Agrarian Reform (PRONERA) is an
essential tool for field education in the areas of agrarian reform. The assessment is from the
perspective of the effectiveness of PRONERA, according to the attainment of the goals
(efficiency objective) and timeliness procedural (procedural efficiency). It is an assessment
process, differing, therefore, the research focused on impact assessment; seeks to consider the
immediate impact of the implementation process with users and beneficiaries of public policy.
In this dimension this was to identify the degree (successes and problems) of effectiveness of
the process as well as the constraints of their successes and blockages. The evaluation strategy
proposal is moving in terms of activity, environment, resources and procedures which
implement the policy, not at the content of politics itself. In this plan, the strategy focuses on
the evaluation process analysis, referring to how the program is being conducted. On the other
hand, this is an evaluation strategy typically cutting institutional dimensions that privileges
and conditioning factors of success or failure of the driver's seat, from the perspective of
political-organizational analysis. It was found that the goals formalized in 20 (twenty)
covenants agreed between INCRA and the 5 (five) entities in the period 1998 to 2008 were
not met. After analysis of 348 (three hundred and forty-eight) and 222 administrative orders
(two hundred and twenty-two) technical advice, we detect non-compliance with the terms set
out in work plans, as well as the lack of speedy trial by the INCRA. The program has
problems on the efficiency objective, as there were the goals, as well as procedural efficiency
and obedience to legal rules (terms of covenants, work plans and legal deadlines), causing
losses in the unfolding of Public Policy and the consequent education of the settlers.

Keywords: Assessment, Effectiveness, Public Policy, PRONERA.
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INTRODUCAO

Os direitos sociais incluem-se entre as diversas categorias de direitos fundamentais,
estando expressos entre os arts. 6° e 11 da Constituicdo Federal. Pode-se associar a
constitucionalizacdo desses direitos com uma vitéria e fortalecimento da prépria democracia
no Estado Brasileiro. Os direitos sociais constituem a segunda dimensdo dos direitos
fundamentais e objetivam possibilitar melhores condi¢des de vida aos individuos, segundo o
principio da igualdade em seu sentido material.

Por demandarem gastos, dispéndios financeiros por parte do Estado, a concretizacio
dos direitos sociais estd sujeita ao principio da reserva do financeiramente possivel. Segundo
esse principio, a efetivacdo dos direitos sociais encontra limites ndo s6 na razoabilidade da
pretensdo deduzida em face do Pode Publico, como também na existéncia de disponibilidade
financeira do Estado.

Nesse sentido, o Poder Publico estd obrigado a implementar as politicas puiblicas que
levem a concretizagdo dos direitos sociais previstos na Constitui¢do, mas no limite do
financeiramente possivel.

Outro principio desenvolvido pela doutrina é o chamado principio da vedagdo ao
retrocesso, que consiste na proibicdo do retrocesso na aplicacdo de direitos sociais.

Este principio funciona com uma vedacio contra atuag@o estatal que tende esvaziar ou
diminuir a efetividade dos direitos sociais jd concretizados. Assim, regulamentado
determinado direito social, ele passa a constituir garantia institucional e direito subjetivo. Nao
seria admitido que o legislador atuasse no sentido de esvaziar aquele direito que ele proprio
havia concretizado.

Cabe destacar que o referido principio tem tido crescente acolhida na doutrina ligada a
noc¢ao de Estado Democritico de Direito Social.

Recentemente, a doutrina tem apontado o crescimento do ativismo judicial relacionado
a concretizacdo dos direitos sociais. Pelo fato de terem seus agentes eleitos de forma
democratica (dai serem os legitimos representantes do povo), compete aos Poderes
Legislativo e Executivo definir e implementar as politicas publicas.

Entretanto, em reiteradas situagdes, os orgdos estatais competentes vém deixando de
cumprir suas fungdes politico-juridicas impostas pela Constituicdo. De certa forma, essa
inércia injustificada acaba inviabilizando a concretizagdo de direitos sociais. Nesses casos,
tem sido admitida a atuagf@o judicial visando reparar essa situacdo e como forma de se

assegurar o cumprimento da Constituigao.



Assim, o Supremo Tribunal Federal tem entendido ser possivel, excepcionalmente,
determinar a implementagdo de politicas publicas. Isso ocorre quando o Poder Piblico deixa
de cumprir seu papel constitucional, comprometendo, com sua injustificada inércia, a
concretizacdo dos direitos sociais.

Portanto, a educacio no e do campo tem um vinculo de origem com as lutas sociais
camponesas. Este vinculo lhe confere um traco de identidade importante. Busca construir um
outro olhar para a relagdo: campo e cidade vista dentro do principio de igualdade social e
diversidade cultural. Mas nem sempre foi levada em consideracdo esta relacdo e esta
necessidade, somente a partir da intensificacado das lutas pelos direitos sociais. A partir desse
contexto de mobilizagdo social, a constituicdo de 1988 consolidou compromisso do Estado e
da sociedade brasileira em promover a educacio para todos, garantindo o direito ao respeito e
a adequacdo da educacdo as singularidades culturais e regionais.

A educagdo do e no campo apresenta, em alguns casos, uma visdo distorcida da
realidade em relacdo ao seu conceito, “é bom lembrar que durante décadas nem sequer se
falava da educacdo do campo, era a educacdo rural’, a escolinha rural, professor rural”
(ARROYO, 2005, p. 47). A realidade atual engloba assalariados rurais temporarios, posseiros,
meeiros, arrendatarios, acampados, assentados, reassentados, atingidos por barragens,
agricultores familiares, povos da floresta, indigenas, descendentes de negros provenientes de
quilombos, pescadores ribeirinhos2. E bom recordar que o trabalho escravo e a exploragio
durante a colonizacdo do Brasil, arrastaram-se durante muitas décadas tratando o trabalhador
rural de forma pejorativa. Termos inadequados como ‘“Jeca Tatu”, “Capiau”, “Jeca” eram
utilizados para referir-se a esses trabalhadores, que muitas vezes iam com seus pés sujos em
busca de uma educagdo que era seu direito.

A observacdo da Constituicdo da Reptblica Federativa do Brasil de 1988, Titulo 1,
Artigo 3° IV e Se¢do 1 — Da Educacgao, Artigo 206 (BRASIL,2002); das Leis de Diretrizes e
Base da Educacao Nacional — LDB — n°. 9.394/96, Artigos, 28, 78, 79.(BRASIL, 1996); e
da Resolugdo do Conselho Nacional de Educacdo/Conselho Educagdo Basica — CNE/CEB
—n°. 1, de 3 de abril de 2002 — Diretrizes Operacionais para a Educag@o Basica das Escolas
do Campo (BRASIL, 2002) sdo relacionadas com os dados obtidos e funcionam como
subsidios para a verificagdo de sua legitimidade quanto a questdo da educagdo do campo e a

formacdo de educadores, que estdo sendo dispostas nos estados.

' Uma sociedade ou comunidade pode ser classificada como rural, e ndo urbana, pelos seguintes critérios, que
indicam dreas de um continuum: menor densidade demografica, menor diferenciagdo social, menor mobilidade
social e espacial; indices mais baixos de mudanga social; agricultura como ocupacéo principal; posse da terra
como centro convergente do sistema politico-econdmico (Diciondrio de Ciéncias Sociais, FGV, 1987, p. 1090).



Conforme dados do IBGE, em 2006, existiam 31,294 milhdes de pessoas vivendo no
campo, enquanto na zona urbana a populagdo de 15 anos ou mais apresenta uma escolaridade
média de 7,3 anos, na zona rural esta média corresponde a 4 anos.

Apesar do aumento do nimero de estabelecimentos que oferecem o nivel médio nas
comunidades rurais verificado pelos censos escolares realizados pelo Inep/MEC nos ultimos
anos (de 679 em 2000 para 1.533 em 2006), sua oferta se encontra ainda longe da
universalizacdo, esta situacdo requer, além de politica de expansdo da rede de escolas publicas
que ofertem essas etapas da educagdo bdsica no campo, a correspondente oferta de trabalho
docente com formagdo adequada.

A grande maioria dos professores da drea rural enfrenta sobrecarga de trabalho,
dificuldades de acesso as escolas e a instituicdes de ensino superior, saldrios baixos e pouca
qualificacdo em relacdo aos professores da zona urbana. Os dados do censo escolar 2006
apontam que, na zona urbana, 10,4% das fungdes que atuam nos anos finais do ensino
fundamental possuem formagdo apenas em nivel médio, enquanto na zona rural este
percentual corresponde a 42,5%. No ensino médio, o nimero de funcdes docentes com
formacdo no mesmo nivel em que atuam corresponde, na zona urbana, a 4,3% e, na zona
rural, a 12,8%. Em termos absolutos, sdo 48.945 funcdes docentes que atuam nos anos finais
do ensino fundamental e no ensino médio nas escolas do campo sem formagao superior.

O Programa de Apoio a Formacao Superior em Licenciatura em Educagdo do Campo
— Procampo, é uma iniciativa do Ministério da Educacdo e Cultura — MEC , por intermédio da
Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizagcdo e Diversidade - Secad, em cumprimento as
suas atribuicdes de responder pela formulacdo de politicas publicas de combate as
desvantagens educacionais histéricas sofridas pelas populagdes rurais e valorizacdo da
diversidade nas politicas educacionais. O objetivo do Programa é apoiar a implementacgdo de
cursos regulares de Licenciatura em Educag¢do do Campo nas Instituicdes Publicas de Ensino
Superior de todo o pafs.

Inicialmente quatro Universidades Federais, fazem parte desse projeto piloto: as
Universidades Federais de Minas Gerais (UFMG), Sergipe (UFS), Bahia (UFBA) e Brasilia
(UNB). Embora o MEC apresente as Licenciaturas como projeto piloto, em algumas
Universidades, ja ocorria a oferta desses Cursos, como € o caso da Universidade Federal de
Minas Gerais que em parceria com o Ministério do Desenvolvimento Agrario (MDA), o
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), o Movimento Social Via
Campesina, o Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (INCRA), com o objetivo

de formar professores capacitados para atuarem na educacio no e do campo.



Sdo varios movimentos populares que buscam construir sua propria identidade,
resistindo aos processos de exclusdo, como, por exemplo, o Movimento dos Atingidos por
Barragens (MAB) em suas escolas de (re) assentamento; as Escolas Familias-Agricolas
(EFAs), trabalhando com jovens pela manutencdo da agricultura familiar; as comunidades
indigenas, em grandes mobilizacdes por uma escola que respeite e resgate sua cultura; o
trabalho em comunidades remanescentes de quilombos; os povos das florestas e o Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem-Terra (MST), em suas escolas de assentamento com as Escolas
Itinerantes nos acampamentos. Atualmente, 0 MST conta com experiéncias na formagao de
professores em nivel médio e superior. H4 o enfrentamento e certa resisténcia, por parte das
politicas publicas da educagdo, em relagio i formagio de educadores no e do campo. E timida
a “democratizacdo” do espaco para a educacdo do e no campo e a formacdo de seus
educadores.

Uma estratégia de desenvolvimento sustentavel para o meio rural em Pernambuco
pressupde, entdo, avancar nas agdes de apoio a formagdo educacional aos agricultores
familiares e as comunidades tradicionais. Como implantar politicas de desenvolvimento rural
para Pernambuco, levando em conta a ampliacdo da presencga do Estado, o uso sustentdvel da
biodiversidade e a reducdo das desigualdades sociais? A hipétese € que o estabelecimento de
patamares diferenciados e sustentiveis para o desenvolvimento rural de Pernambuco
pressupde a atuacdo governamental de forma ampla e integrada e espagos de didlogo tendo
em vista a heterogeneidade dos agentes que nele atuam (agricultores familiares, assentados da
reforma agraria, populacdes e comunidades tradicionais, ambientalistas, gestores publicos,
entre outros). A atuacdo do Estado é crucial na criagdo de um ambiente institucional mais
propicio para ordenar o uso e a distribui¢do dos recursos naturais de forma sustentdvel. As
principais criticas as politicas publicas e ao modelo de gestdo do Governo Federal
implantados em Pernambuco centram-se, historicamente, na descontinuidade e desarticulagao
das acdes desenvolvidas, na integragdo limitada com os demais entes federados (e,
conseqiientemente, nos sinais contraditdrios em relagdo as estratégias de desenvolvimento
para a regido) e nas dificuldades de didlogo com a sociedade civil.

A ampliagdo da presenca do Estado € fundamental para garantir as condi¢gdes objetivas
da oferta de servicos publicos essenciais (educacdo, sadde, habitagcdo, assisténcia técnica,
regularizacdo fundidria e justica) e da governabilidade sobre as formas de ocupacido e
transformagdes sécio-produtivas da regido e depende, necessariamente, da articulagcdo de
politicas, programas e instrumentos publicos. E preciso, mais especificamente, assegurar e

articular uma oferta ampla de incentivos as atividades produtivas desenvolvidas no espago



rural e incorporar a essa oferta os consensos em torno da sustentabilidade da exploragdo dos
recursos naturais.

A insercdo dos agricultores familiares no desenvolvimento rural ndo pode ocorrer
apenas pelo aumento da produtividade e da produgdo agricola, tendo em conta a problemaética
ambiental brasileira e mesmo o fato de que as regides interioranas (ou rurais) ndo podem mais
ser identificadas exclusivamente com a nocdo estrita do agricola. Tal afirmacdo como
elemento orientador das politicas publicas pressupde (ou deve resultar na) geracdo de
inovagdes institucionais nos arranjos que conduzem a vida social e econdmica no mundo rural
e a execugdo dessas politicas.

Sendo assim, a oferta de politicas publicas no ambito federal para o desenvolvimento
rural congrega, recentemente, um conjunto ampliado de instrumentos de apoio a agricultura
familiar, de modo a ofertar programas e ac¢des orientados pelo tema da seguranga alimentar e
que visem a mobilidade social desses agricultores, a partir de sua insercdo em um processo
produtivo e mercantil mais organizado, que sem formagdo educacional ndo serd
concretizado.Nas ultimas décadas a avaliagdo de politicas e programas governamentais
assumiu grande relevincia para as funcdes de planejamento e gestdo governamentais. A
avaliacdo pode subsidiar: o planejamento e a formulacdo das intervengdes governamentais, o
acompanhamento de sua implementacdo, suas reformulacdes e ajustes, assim como as
decisdes sobre a manutencdo ou interrup¢io das acdes. E um instrumento importante para a
melhoria da eficiéncia e eficacia do gasto publico, da qualidade da gestdo e do controle sobre
a efetividade da acdo do Estado, bem como para a divulgacdo de resultados de governo.

Além do cariter de mensuracdo objetiva de resultados, a avaliacdo possui também
aspectos qualitativos, constituindo-se em um julgamento sobre o valor das intervengdes
governamentais por parte dos avaliadores internos ou externos, bem como por parte dos
usudrios ou beneficidrios. A decisdo de aplicar recursos publicos em uma agdo pressupde a
atribuicdo de valor e legitimidade aos seus objetivos, e a avaliagdo deve verificar o
cumprimento das metas estabelecidas.

Em paises desenvolvidos a avaliagdo é amplamente praticada e, ao longo dessa
experiéncia, propostas metodoldgicas foram geradas por organismos internacionais de
financiamento como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento e por
outras instituicdes como a Organizagdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), a Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL) e o Centro Latino

Americano de Administragdo para o Desenvolvimento (CLAD).



Ha diferentes maneiras de realizar uma avaliacdo. Uma delas é a avaliacdo académica,
mais formal, com interesse no estudo da efetividade das politicas, seus impactos e beneficios.
Outra forma é a avaliacdo promovida durante o periodo de implementacdo das politicas e
programas governamentais, com foco na andlise de sua eficiéncia e eficécia.

No Brasil, a importancia da avaliagdo também ¢é reconhecida. Recentemente o
Governo Federal brasileiro tem realizado a avaliagdo sistemadtica de seus programas. Esta
avaliagc@o tem énfase na eficicia e eficiéncia dos programas expressos nos Planos Plurianuais.

O Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agriria (PRONERA) como uma

politica publica de educagdo envolvendo trabalhadores (as) das dreas de Reforma Agrdria.

“O PRONERA é um programa articulador de vdrios ministérios; de
diferentes esferas de governo; de instituicbes e movimentos sociais e
sindicais de trabalhadores (as) rurais para qualificagdo educacional dos
assentados da Reforma Agrdria. Sob a coordenacdo do Instituto Nacional
de Colonizacdo e Reforma Agrdria (INCRA), a fungcdo do PRONERA é
fortalecer a educa¢do nas dreas de Reforma Agrdria estimulando,
propondo, criando, desenvolvendo e coordenando projetos educacionais,
utilizando metodologias voltadas para a especificidade do campo, tendo em
vista contribuir para a promog¢do do desenvolvimento sustentdvel. (Manual
de Operagoes/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de abril de 2004).”

O PRONERA foi escolhido objeto da avaliacdo, haja vista ser um programa que ocupa
uma posicdo estratégica na politica governamental de educag@o na reforma agraria no Estado
de Pernambuco, uma vez que a avaliacdo visa melhorar seu desempenho e maximizar a
atuacdo da Administracdo Pudblica. O objetivo primeiro € contribuir para o seu
aperfeicoamento, uma vez que gera informacdes que contribuem para aumentar a
racionalidade dos gestores publicos enquanto tomadores de decisdo. As politicas publicas
voltadas para a educacio de jovens e adultos no Brasil sempre estiveram sob o compromisso
do governo federal.

Para alcancar este objetivo de avaliar o PRONERA, primeiramente serdo expostas as
principais razdes para a adocdo da prética da avaliacio. Em segundo, serdo apresentados os
conceitos mais comumente utilizados no campo da avaliacdo. Em seguida, as avaliagdes da
eficacia objetiva e processual do PRONERA especificamente no Estado de Pernambuco no
periodo de 1998 a 2008. Objetivamos, em sentido geral, contribuir para a melhoria da politica
publica de educacdo no campo, especificamente nos assentamentos cadastrados no INCRA
PE, com vistas a avaliagdo da aplicacdo dos recursos publicos e especificamente identificar

como e onde s@o aplicados os recursos oriundos do PRONERA; identificar a distribui¢do dos



recursos publicos, os objetos pactuados, seus desdobramentos, e analisar se as metas as quais
o programa se propoe estdo sendo alcangadas e os recursos aplicados corretamente.

Justificamos que a avaliagdo pode subsidiar: o planejamento e a formulagdo das
intervengdes governamentais, 0 acompanhamento de sua implementacdo, suas reformulacdes
e ajustes, assim como as decisdes sobre a manutenc¢do ou interrupc¢ao das agdes. A avaliagdo é
um instrumento importante para a melhoria da eficiéncia e eficicia do gasto publico, da
qualidade da gestdo e do controle sobre a efetividade da a¢do do Estado, bem como para a
divulgagdo de resultados de governo. Além do cariter de mensuracdo objetiva de resultados, a
avaliagdo possui também aspectos qualitativos, constituindo-se em um julgamento sobre o
valor das intervengdes governamentais por parte dos avaliadores internos ou externos, bem
como por parte dos usudrios ou beneficidrios.

Esta dissertagdo pretende mostrar a importancia do cumprimento das normas legais
constantes nos instrumentos de pactuacdo dos convénios e nas leis esparsas, pois, a nio
obediéncia as normas legais prejudica a eficicia da implementacdo da Politica Publica.

Os dados constantes na presente dissertacdo foram extraidos dos convénios oriundos
da Superintendéncia Regional do INCRA no Estado de Pernambuco (SR-03). Acrescenta-se
que a jurisdicdo da SR-03 possui 14 (quatorze) movimentos sociais (INCRA/SR-03, 2010)
que demandam reforma agraria, uma populagéo rural equivalente a 24% da populacio total do
Estado de Pernambuco (INCRA/SR-03, 2010); desta popula¢do 49% sdo do sexo feminino e
51% sao do sexo masculino. Outrossim, segundo dados de 2004 da Secretaria de Agricultura
do Estado de Pernambuco, o governo do estado € responsavel por 194 assentamentos rurais.
Destaca-se que, dos assentados sob a responsabilidade da SR-03 com idade entre 3 a 17 anos,
aproximadamente 24% nunca freqiientaram, nao I€em e ndo escrevem (INCRA/SR-03, 2004),
e dos assentados com mais de 18 anos, apenas 17% freqiientaram uma escola. Portanto, surge
o PRONERA como um instrumento importante que estd sendo utilizado para promover essa
mudanga, promovendo a inclusdo social por meio da democratizacido do acesso a educacdo
formal no Estado de Pernambuco. Acrescenta-se que desde 2008 o programa encontrava-se
suspenso no estado por orientacdo do TCU (Tribunal de Contas da Unido), sendo autorizado
seu retorno pelo TCU em dezembro de 2010. Para alcancar o objetivo, o primeiro e o
segundo capitulos se classificam como teoria, conjunto de proposi¢des normativas — e visam a
esclarecer os conceitos bdsicos envolvidos no préprio titulo, politica publica e
desenvolvimento rural. Serdo expostas as principais razdes para a adogdo da pratica da
avaliagc@o. O terceiro capitulo tem como ponto de partida as questdes imediatas e centrais a

serem respondidas pelo estudo: em que medida os objetivos propostos na formulacdo do



programa sdo ou foram alcancados na execug¢do? Como o programa funciona e quais 0s
motivos que levam ou levaram a atingir ou ndo os resultados? Para consecu¢do do mister
fazemos uso de varidveis e indicadores sobre a eficdcia objetiva e processual. No campo da
variavel de eficicia objetiva, se busca os resultados da execugdo or¢camentaria ou financeira e
a quantidade de convénios pactuados com indicadores sobre volume total de recursos e
respectiva distribuicdo dos recursos por entidades.

No campo da varidvel de eficdcia processual, se enfatiza os fluxos das informacdes
com seus respectivos prazos e formas, utilizando como indicadores os respectivos
fluxogramas. No quarto capitulo as andlises sdo descritas por varidveis (eficdcia objetiva e
eficacia processual) delimitando-as nos indicadores respectivos.

A compreensdo acerca da eficicia do Programa Nacional de Educagdo na Reforma
Agréria desenvolve-se sobre a compreensdo da politica ptiblica, nos aspectos do processo da
formulagdo e desenvolvimento da politica, formulacio e implantacdo de politicas, culminando
no planejamento e na avaliacdo, enfatizando que ndo fora dada énfase na andlise do impacto
do programa. Finalmente, o estudo ird analisar brevemente as possibilidades e limitagdes da
metodologia corrente. A Unido lancou diversas campanhas e programas de alfabetizacio e
criou estimulos financeiros e técnicos para que os estados e organismos da sociedade civil se
ocupassem do ensino elementar dos adultos (BEISIEGEL, 1974; HADDAD; DI PIERRO,
2000). A partir de 1940, a Educagdo de Jovens e Adultos (EJA) se constitui como tema de
politica educacional no Brasil.

A necessidade de oferecer educacdo aos adultos ja aparecia em textos normativos
anteriores, como na Constituicao de 1934, mas, € na década de 1940 em diante que comegaria
a tomar corpo, em iniciativas concretas, a preocupacdo de oferecer os beneficios da
escolarizagdo a amplas camadas da populacdo até entdo excluidas da escola (BEISIEGEL,
1974, p. 78).

A Cupula Mundial para o Desenvolvimento Social realizada em Copenhague, de 6 a
12 de marco de 1995, tragou um quadro alarmante da situacdo social, afirmando que, no
mundo, mais de um bilhdo de seres humanos vivem numa pobreza abjeta, e que mais de 120
milhdes de pessoas no mundo estdo oficialmente no desemprego (DELORS, 2001, p. 52).
Ressalte-se que diante da enorme exclusdo social, face inerente ao desenvolvimento do
capital, a educagdo ndo tem forca suficiente para alterar o quadro, sendo por meio de um
movimento que abarque todos os planos da vida social. Offe (1984) argumenta, em sua
andlise das politicas sociais contemporineas, que a extensdo das oportunidades escolares

serve ao propodsito de controle das demandas do capital. Pretendia-se também, com a



extensdo, prover a forca de trabalho de “qualificagcdes minimas” para o bom desempenho dos
projetos nacionais de desenvolvimento propostos pelo governo federal. Os niveis de
escolarizagdo da populacdo brasileira permaneciam, no entanto, em patamares reduzidos
quando comparados & média dos paises do primeiro mundo e mesmo de vérios dos vizinhos
latino-americanos (HADDAD; DI PIERRO, 2000, p. 111). Souza avalia que enquanto
diversos paises que ndo podem ser considerados altamente desenvolvidos tém taxas de
analfabetismo abaixo dos 6%, o Brasil apresenta taxa de 18% e, na América Latina, encontra-
se em posicdo intermedidria entre Equador e Bolivia (SOUZA, 1999, p. 8).

A Constituigdo de 1988 assegurou aos cidaddos o direito ao ensino fundamental
publico e gratuito em qualquer idade, responsabilizando o poder publico pela sua oferta e,
para garantir 0s recursos necessarios para cobrir as despesas com educacio, a Constitui¢do de
1988 vinculou parte da receita de impostos para esse fim. Portanto, diante do enorme indice
de analfabetismo, e em especial de jovens e adultos, cresce a participacdo dos municipios na
EJA. Na verdade, este setor da educagédo — a escolarizacdo de jovens e adultos — ndo pode ser
abandonado por parte do aparelho do Estado, uma vez que tem nele um dos canais mais
importantes de media¢do com a sociedade. Nos ambitos nacional e internacional, seria dificil
conciliar a manutencio dos baixos niveis de escolaridade da populagdo com a proposta de um
grande pais. Coraggio (1996) afirma que a reforma educacional no Brasil, como na maior
parte dos paises da América Latina, foi influenciada pelo assessoramento do Banco Mundial,
que atribui ao ensino fundamental maior taxa de retorno econdmico individual e social. Por
esta razdo se focalizou o gasto ptiblico no ensino fundamental de criancas e adolescentes. A
avaliacdo do cendrio educacional mundial, a luz dos compromissos firmados em Jontiem,
corresponde bastante ao que ocorreu no Brasil durante essa década. E o que constatam
Haddad e Di Pierro (2000, p. 69), indicando o que aqui ocorreu com os indices de
analfabetismo, ou seja, geracdo de novos analfabetos funcionais devido a agdo deficiente dos
sistemas regulares de ensino, restri¢do de direitos legais e, em especial, omissdo do governo
federal.

A erradicagdo do analfabetismo passou a ser um compromisso do Estado e, também,
de algumas entidades filantrépicas. Recorrer a filantropia foi uma das formas encontradas
pelo Estado para responder as seqiielas sociais, neutralizando as contradicdes entre capital e
trabalho (MONTANO, 2003, p. 22). O Estado continuou intervindo em problemas sociais,
mas de modo diferente: desestatizando-se as a¢des sociais e dividindo-se sua execucdo com a
sociedade civil, por meio da constituicio de uma rede de parcerias. A¢des visando a

escolarizagdo de jovens e adultos foram desenvolvidas em parceria com diferentes grupos de



atores sociais. De um lado, houve a continuidade, e até mesmo a intensificacdo da presenca de
centros de educagdo popular e organizagdes ndo governamentais que, tendo desenvolvido
especializacdo técnica, passaram a prestar servi¢os nos programas educativos. Por outro lado,
emergiram no periodo novos parceiros, como empresas e funda¢des empresariais, sindicatos,
federacdes, centrais e cooperativas de trabalhadores, que passaram a realizar cursos de
alfabetizacdo e elevacdo de escolaridade para trabalhadores analfabetos ou pouco
escolarizados ndo atendidos pelas acdes governamentais (DI PIERRO; GRACIANO, 2003, p.
17-18).

Segundo Paiva (2004, p. 32), “a concepc¢do governamental de 1990 a 2002 agudizou o
afastamento da EJA como um processo de educag¢do continuada, indispensdvel para
acompanhar a velocidade e o desenvolvimento das ciéncias”, além de apontar para um
momento desestimulador, no qual o Governo Federal desobrigou-se dos seus encargos como
administrador publico; registrou-se também, nessas décadas, um movimento de reacdo a esse
desmonte. Assim, os encontros preparatérios e posteriores ao V CONFINTEA (Conferéncia
Internacional de Educagdo de Adultos), nos quais educadores, pesquisadores, institui¢des
governamentais e ndo-governamentais € movimentos sociais se articularam no sentido de
discutir, congregar e propor experiéncias de EJA, buscou mostrar a importancia da EJA junto
ao Poder Puablico. Os Foéruns Estaduais de EJA se inscrevem nesse movimento, por meio de
articulac@o e integracdo das experiéncias e proposi¢cdes de EJA no admbito de cada Estado
(PAIVA, 2004, p. 37). Desde 1996 o governo federal, por meio do Programa Alfabetizacdo
Soliddria (PAS), direciona suas acdes para os municipios e periferias metropolitanas com
maiores indices de pobreza e analfabetismo. Outra iniciativa de alfabetiza¢do de adultos do
governo federal — o Programa Nacional de Educagdo na Reforma Agraria (PRONERA) —
iniciado em 1998, € dirigido a assentamentos rurais onde os indices de analfabetismo sdo
alarmantes. O Programa Recomecgo é outro programa, iniciado em 2001 com recursos do
Tesouro e do Fundo de Combate a Pobreza, que transfere da esfera federal para Estados e
municipios com baixo Indice de Desenvolvimento Humano — IDH. O IDH combina varidvel
econdmica e social (como analfabetismo e mortalidade infantil) e foi desenvolvido pelo
Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) para captar efeitos sociais
negativos da desigual distribuicdo de renda que outros indices como o Produto Interno Bruto
ou a renda per capita ndo revelam (OLIVEIRA; ALMEIDA, 2005, p. 16). Os trés programas
destacados assumem a configuracdo de acdes pontuais e compensatérias de combate a
pobreza e, na auséncia de uma politica publica universal de ensino basico para jovens e

adultos, legitimam as desigualdades no acesso a educacdo elementar. Se a politica



educacional brasileira focaliza quase que exclusivamente a populacdo jovem, através de
programas como Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(FUNDEF) e agora mudando para Fundo de Manutengcdo e Desenvolvimento do Ensino
Basico (FUNDEB) torna-se, ap6s certa idade, dificil aos adultos reverterem sua condi¢do de
analfabetos.

Segundo Shiroma et al (2004), o Estado institui-se enquanto expressdo das forcas
contraditdrias das relacdes de produgdo das classes sociais que se instalam na sociedade civil
e delas € parte essencial, cujas origens nelas se prendem e sdo elas que, em ultima instancia,
historicamente constituem, delimitam e determinam suas acdes. Enfatizando a politica
educacional no campo, em julho de 1997, foi realizado o I Encontro Nacional das Educadoras
e Educadores da Reforma Agraria - ENERA. Os participantes concluiram ser necessiria uma
articulacdo entre os trabalhos em desenvolvimento, bem como sua multiplicacdo, dada a
grande demanda dos movimentos sociais por educa¢do no meio rural e a situacdo deficitaria
da oferta educacional no campo, agravada pela auséncia de uma politica publica especifica no
Plano Nacional de Educacio.

Em dois de outubro do mesmo ano, representantes de universidades - Universidade de
Brasilia -UnB, Universidade Federal do Rio Grande do Sul -UFRGS, Universidade do Vale
do Rio dos Sinos - UNISINOS, Universidade Regional do Noroeste do Estado do Rio Grande
do Sul - UNIJUI, Universidade Federal de Sergipe - UFS e Universidade Estadual Julio de
Mesquita Filho - UNESP — reuniram-se na UnB para discutir a participagdo das institui¢des
de ensino superior no processo educacional nos assentamentos. Examinadas as possiveis
linhas de a¢do, decidiu-se dar prioridade a questdo do analfabetismo de jovens e adultos, sem
ser excluido o apoio a outras alternativas. As razdes para essa op¢do foram:

O alto indice de analfabetismo e os baixos niveis de escolarizacdo entre os
beneficidrios do Programa de Reforma Agraria;

A preferéncia do Ministério da Educagdo pela politica de refor¢o do ensino regular;
tendéncia verificada entre os dirigentes municipais de considerar os assentamentos dreas
federais e, portanto, fora do ambito de sua atuagdo. Como parte da politica de revalorizacio
do campo, a educagdo também ¢é entendida no ambito governamental como uma acgdo
estratégica para a emancipacdo e cidadania de todos os que vivem no campo, e pode por meio
dela, colaborar com a formacdo das criangcas jovens e adultas para o desenvolvimento
sustentavel.

Uma Politica Pablica de Educagdo do Campo deve respeitar todas as formas e

modalidades de educacdo que se orientem pela existéncia do campo como um espaco de vida



e de relacdes vividas, porque considera o campo como um espaco que ¢ a0 mesmo tempo
produto e produtor de cultura. E essa capacidade produtora de cultura que o constitui como
um espago de criacdo do novo e do criativo e ndo quando reduzido meramente ao espaco da
produgdo econdmica, como o lugar do atraso, da ndo-cultura. O campo € acima de tudo o
espaco da cultura. Nas duas dltimas décadas, essa denominagcdo vem se expandindo para
demarcar o campo, o papel dos sujeitos e a importancia da educagdo na sua formagio e do
desenvolvimento do campo. Pensar a educacdo na relacdo com o desenvolvimento
sustentdvel, e pensar a partir da idéia de que o local, o territério, pode ser reinventado através
das suas potencialidades. Uma das formas de trazer a tona as potencialidades estd na
revitalizacdo da importancia do coletivo como método de participacdo popular de gestdo das
politicas e das comunidades onde vivem. Radicaliza¢do da democracia a partir da exigéncia
da co-gestdo, da soberania fundada em valores humanistas (solidariedade, justica social,
respeito a terra e seus ciclos e movimentos). E claro que o destino da maioria dos
assentamentos rurais no Brasil depende muito da evolucdo do nivel de alfabetizagdo dos
assentados. Basta pensar, por exemplo, na importancia dos conhecimentos técnicos para o
sucesso do desenvolvimento rural consciente, onde o assentando faz uso das riquezas naturais
com consciéncia ecoldgica. Assim sendo, no capitulo seguinte buscaremos explicitar o papel
do PRONERA para um desenvolvimento rural com menores problemas sociais, pois a

educacio € a base de sustentacdo de qualquer politica publica.

1 PROGRAMA NACIONAL DE EDUCACAO NA REFORMA AGRARIA -
PRONERA

O PRONERA ¢ um programa articulador de vérios ministérios, de diferentes esferas
de governo, de institui¢des e movimentos sociais e sindicais de trabalhadores e trabalhadoras
rurais para qualificacdo educacional dos assentados e assentadas, acampados e acampadas da
Reforma Agréria. Fortalece a educagdo nas dreas de Reforma Agréria estimulando, propondo,
criando, desenvolvendo e coordenando projetos educacionais, utilizando metodologias
voltadas para a especificidade do campo, tendo em vista contribuir para a promog¢do do
desenvolvimento, com base nos principios da sustentabilidade econdmica, social e ambiental
do campo e dos homens e mulheres que ali vivem.

O PRONERA tem como populagdo participante jovens e adultos dos Projetos de

Assentamento criados ou reconhecidos pelo INCRA.



No caso da acdo de Educagdo de Jovens e Adultos — EJA, nas modalidades de
alfabetizacdo e escolaridade/educacdo bdsica, também podem participar todos o0s
trabalhadores e as trabalhadoras acampados e acampadas, desde que cadastrados pelo INCRA.
Para atender a demanda da EJA nos acampamentos, os projetos devem garantir a formacao e a
capacitag¢do dos educadores.

Como principios politico-pedagégicos o PRONERA baseia-se na relagdo indissociavel
da educacdo, da pesquisa e do desenvolvimento territorial como condi¢do essencial para a
qualificacdo do modo de vida da populagdo assentada. Apresentando-se cinco principios
basicos: cidadania?; participacdo 3, interagcao 4, multiplicagﬁo5 e pesquisae-.

A parceria é a condi¢do para a realizacdo das agdes do PRONERA. Os principais
parceiros sdo os movimentos sociais e sindicais de trabalhadores e trabalhadoras rurais, o
INCRA, as instituicdes publicas de ensino e institui¢des civis de ensino sem fins lucrativos e
0s governos municipais e estaduais. Na parceria, o PRONERA se desenvolve por meio de
uma gestdo participativa, cujas responsabilidades sdo assumidas por todos em uma construgio

coletiva na elaboracdo, na execugdo, no acompanhamento e na avaliagdo dos projetos.

1.1 Organizacio do PRONERA
A gestdo nacional € exercida pela coordenagﬁo—Geral7 de Educacdo do Campo

e Cidadania (DDE), por meio da Divisdo de Educacdo do Campo8 e pela Comissao

A indicacdo das demandas educativas, a forma de participacio e gestdo, os fundamentos teérico-metodolégicos
dos projetos devem ampliar as condi¢des de acesso a educagdo como um direito social fundamental dos jovens e
adultos que vivem nas dreas de Reforma Agraria. (Manual de Operagées/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de
abril de 2004).

P A indicacdo das demandas educativas é feita pelas comunidades das dreas de Reforma Agriria e suas
organizacdes, que em conjunto com os demais parceiros, decidirdo sobre a elaboragdo, a execugdo e o
acompanhamento dos projetos. (Manual de Operagoes/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de abril de 2004).

* As acdes sdo desenvolvidas por meio de parcerias entre os 6rgdos governamentais, instituicdes publicas de
ensino, instituicdes civis de ensino sem fins lucrativos, movimentos sociais e sindicais de trabalhadores e
trabalhadoras rurais e as comunidades assentadas, no intuito de estabelecer uma interacdo permanente entre esses
sujeitos sociais pela via da educacdo continuada e da profissionalizacio no campo. (Manual de
Operagoes/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de abril de 2004).

A educacdo dos assentados e assentados, acampados e acampados, visa a ampliagdo ndo sé do nimero de
pessoas alfabetizadas e formadas em diferentes niveis de ensino, mas também do nimero de educadores e
educadoras, de técnico-agentes mobilizadores nas dreas de Reforma Agraria. (Manual de
Operagoes/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de abril de 2004).

® A formagdo dos educadores e a atuacdo das institui¢des formadoras devem propiciar o desenvolvimento de
pesquisas, fomentadoras de estudos elaboragdo de propostas metodoldgicas para a educacio nas dreas de reforma
agraria. (Manual de Operagoes/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de abril de 2004).

7" A Coordenagio-Geral tem as seguintes atribuicdes: Coordenar, supervisionar e propor atos normativos,
manuais e procedimentos técnicos para as atividades relacionadas a educagdo do campo e cidadania; definir a
gestdo politica e pedagdgica do Programa Nacional da Educacdo na Reforma Agrdria (PRONERA), ou outra que
venha a substitui-lo; promover a articulagdo interministerial e dos poderes publicos para integracdo do
PRONERA e das acdes de cidadania; coordenar a Comissao Pedagégica Nacional; apoiar a producio de material



Pedagogica Nacional (CPN) ® do PRONERA. O PRONERA nos Estados ¢ operacionalizado
por um Colegiado Executivo Estadual . O Colegiado Executivo Estadual € composto por
representantes:

- Da Superintendéncia Regional do INCRA;

- Das institui¢cdes publicas e civis de ensino parcerias do Programa;

- Dos movimentos sociais e sindicais de trabalhadores e trabalhadoras rurais

envolvidos diretamente em algum projeto do programa;
- Dos governos estaduais e municipais envolvidos no projeto.
O Colegiado Executivo é coordenado e operacionalizado por um (a) representante

indicado (a) pela SR do INCRA.

1.2 Projetos atendidos pelo PRONERA

O PRONERA Alfabetiza e escolariza jovens e adultos no ensino fundamental e médio;

didatico e pedagdgico no ambito da educacdo e coordenar as agdes voltadas para o exercicio da cidadania pelos
beneficiarios da reforma agraria. (Manual de Operagdes/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de abril de 2004).

8 A Divisao de Educacdo do Campo (DDE 1), cabe: promover acesso a educacio formal em todos os niveis, de
alfabetizac@o, ensino basico, profissionalizante de nivel médio e superior, para o publico da reforma agraria;
propor atos normativos, planejar, implementar, acompanhar e avaliar os projetos referentes a educacdo na
reforma agréria; promover agdes articuladas com o conjunto das politicas para a educacdo; promover parcerias
no ambito dos governos federal, estaduais e municipais com movimentos sociais e sindicais de trabalhadores e
trabalhadoras rurais e instituicdes publicas e civis de ensino sem fins lucrativos; articular a interagdo dos cursos
executados no ambito do PRONERA, ou outro que vier a substitui-lo, com as acdes do Programa de Assessoria
Técnica, Social e Ambiental (ATES); analisar e emitir parecer técnico sobre as propostas de convénios no
ambito do PRONERA; supervisionar, monitorar e avaliar as atividades pedagdgicas desenvolvidas nos estados,
juntamente com as Superintendéncias Regionais do INCRA; apoiar a producdo de material didatico e
pedagdgico que discuta e apresente proposta para erradicacdo do trabalho escravo no meio rural; apoiar os
estudos para a producdo de material didatico e pedagdgico no ambito da educacio na reforma agraria; propor
critérios e metodologia visando o controle, uso, manuten¢do, seguranca, atualizacdo e disseminac¢do de dados
para o sistema de informacg@o, de modo a garantir que sejam contemplados as diretrizes e os procedimentos
previstos nos atos normativos de sua competéncia; apoiar e orientar os colegiados executivos estaduais. (Manual
de Operagoes/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de abril de 2004).

? A Comissdo Pedagdgica Nacional € a instincia responsdvel pela orientacdo e pela defini¢do das a¢des politico-
pedagdgicas do programa e tem as seguintes atribuicdes: participar da coordenagdo das atividades didatico-
pedagdgicas do programa; definir e propor indicadores de desempenho e instrumentos de avaliacdo; identificar,
discutir, desenvolver e avaliar metodologias e instrumentos pedagdgicos pertinentes aos pressupostos tedrico-
metodoldgicos do programa; apoiar e orientar os colegiados executivos estaduais; emitir parecer
técnico/pedagdgico sobre propostas de trabalho e/ou projetos; acompanhar e avaliar, em conjunto com as SR do
INCRA, as acdes do programa nos estados e nas regides; articular, em conjunto com as SR do INCRA, os
governos estaduais e municipais, as instituicdes publicas de ensino e/ou institui¢des civis de ensino sem fins
lucrativos para promoverem a ampliacdo e a implementagdo das a¢des do programa nos estados e regides;
participar, a convite do INCRA, de eventos para apresentacdo e representacdo do programa. (Manual de
Operagoes/Portaria/INCRA/P/N°282, de 26 de abril de 2004).



capacita e escolariza educadores para o ensino fundamental em areas da Reforma Agréria;
forma em processo continuado professores de dreas da Reforma Agraria (nivel médio, na
modalidade normal, ou em nivel superior, por meio das licenciaturas e Pés-Graduagéo; forma
profissional de nivel médio, por meio de cursos técnicos, conjugados com a escolaridade;
forma profissional de nivel superior e pds-graduacdo (de ambito estadual, regional ou
nacional) em diferentes dreas do conhecimento, voltados para a promogdo do

desenvolvimento sustentdvel no campo.

1. 4 Os Parceiros do PRONERA

Os parceiros10 tém sua classificacio e atribuigf)es” pré-definidas em norma interna do
INCRA, que através das Superintendéncias Regionais divulgam, articulam, programam o

PRONERA.

2 AVALIACAO'" DAS POLITICAS PUBLICAS

' Movimentos Sociais e Sindicais de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais.

"' Movimentos Sociais e Sindicais de Trabalhadores e Trabalhadoras Rurais: mobilizar jovens e adultos
moradores das dreas de Reforma Agréria para a identificacdo das demandas; identificar, em conjunto com os
demais parceiros, as dreas de Reforma Agrdria que participardo dos projetos; participar da elaboragdo e do
acompanhamento durante a execugdo dos projetos educacionais; buscar, em conjunto com as instituicdes de
ensino, governos estaduais e municipais e o INCRA, a infra-estrutura necessdria ao funcionamento do Programa
nas dreas de Reforma Agréria; acompanhar, em conjunto com os demais parceiros, todo o processo pedagdgico
desenvolvido pelos educadores e coordenadores locais quanto a adequagdo curricular, as metodologias, as
formas de participagdo, entre outros; discutir, acompanhar e avaliar, em conjunto com os demais parceiros, a
aplicagdo dos recursos e execucdo do Plano de Trabalho e do Projeto. Instituicdes Publicas de Ensino e
Instituicdes Civis de Ensino Sem Fins Lucrativos: identificar, em conjunto com os demais parceiros, as dreas de
Reforma Agraria que participardo do projeto; quantificar e qualificar a demanda educacional nas dreas de
Reforma Agréria; elaborar e executar os projetos educacionais com a participagdo dos parceiros; selecionar,
capacitar e habilitar os educadores, coordenadores locais a utilizarem pedagogias e metodologias adequadas as
diretrizes do Programa; acompanhar o desempenho dos educandos e educandas mediante proposicdes de novas
estratégias, quando necessdrias; acompanhar, em conjunto com os demais parceiros, todo o processo pedagdgico
desenvolvido pelos educadores e coordenadores locais quanto a adequacdo curricular, as metodologias, as
formas de participagdo, entre outros; organizar o quadro docente responsavel; estabelecer parcerias necessarias a
execucdo do projeto; discutir, acompanhar e avaliar, em conjunto com os demais parceiros, a aplicacdo dos
recursos e execucdo do plano de trabalho e do projeto; articular, em conjunto com os demais parceiros, a
participacdo de outras institui¢des de ensino, das secretarias estaduais e municipais de educacdo; buscar, em
conjunto com os demais parceiros, os governos estaduais e municipais e o INCRA, a infra-estrutura necessdria
ao funcionamento Programa nas dreas de Reforma Agraria. (Manual de Operagées/Portaria/INCRA/P/N°282, de
26 de abril de 2004).

'2°A definicio do que seja avaliacio parece ser quase consensual. De acordo com a UNICEF (1990), por
exemplo, trata-se do exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou em curso, que
contemple o seu desempenho, implementacdo e resultados, com vistas a determinacdo de sua eficiéncia,
efetividade, impacto, sustentabilidade e a relevancia de seus objetivos. O propésito da avaliagdo € guiar os
tomadores de decisdo, orientando-os quanto a continuidade, necessidade de corre¢cdes ou mesmo suspensdo de
uma determinada politica ou programa (COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 972).



Hoje ha quase um consenso na literatura de que os motivos para realizar estudos de
avaliacdo de politicas e programas publicos estdo relacionados a transformagdo da
Administracdo Publica em uma administracdo mais moderna e eficiente, mesmo que em
alguns pafses isto ainda seja apenas um desejo. Nos paises em desenvolvimento, onde as
politicas publicas desempenham um papel estratégico para aliviar a pobreza e torna-los mais

compativeis com uma economia de mercado. Segundo Bresser Pereira (1996),

“No lugar da velha administracdo publica burocrdtica, emergiu uma nova
forma de administracdo — a administra¢do publica gerencial -, que tomou
emprestado do setor privado os imensos avangos prdticos e tedricos
ocorridos no século XX na administracdo de empresas, sem, contudo
perder sua caracteristica especifica: a de ser uma administracdo que ndo
estd orientada para o lucro, mas para o atendimento do interesse puiblico

(p-9).”

As caracteristicas basicas da administracdo publica gerencial sdo a orienta¢do para o
cidaddo e para a obtencdo de resultados, em contraponto a administracdo burocratica, que se
concentra nos processos, sem considerar a inefici€ncia envolvida.

O crescente interesse dos governos nos estudos de avaliacdo estd relacionado as
questdes de efetividade, eficiéncia, accountability e desempenho da gestdo publica, ja que
estes estudos constituem-se em ferramenta para gestores, formuladores e implementadores de
programas e politicas publicas. As avaliagdes de politicas e programas permitem que
formuladores e implementadores tomem suas decisdes com maior conhecimento,
maximizando o resultado do gasto publico, identificando €xitos e superando pontos de
estrangulamento.

Derlien (2001) identifica trés fungdes atribuidas a avaliacdo de politicas: de
informagdo, de alocacdo e de legitimacdo. Estas motivacdes sdo identificadas a diferentes
fases da programacdo de avaliagdes. Durante os anos 60, os paises que impulsionaram a
atividade estavam mais interessados na informacdo. Para eles, as questdes principais a serem
respondidas seriam: Como funcionam as politicas? Que efeitos produzem? Como se pode
melhora-las? A segunda fase, que tomou impulso durante os anos 80 e predomina hoje, visa a
alocacdo ou a dotagdo or¢amentdria mais racional, e as questdes basicas a que se propde sdo:
Que programas podem ser cortados a partir de resultados negativos? Quais sdo as
conseqiiéncias da privatizacdo de certas atividades publicas? Como os programas podem ser
reorganizados para atingir mais resultados com o mesmo montante? Ji a funcdo de

legitimag@do ndo pode ser identificada a uma fase temporal, tendo sempre desempenhado papel



importante no contexto politico, a0 menos para os paises desenvolvidos da América do Norte
e Europa que o autor examina.

Para Ala-Harja e Helgason (2000), a avaliacdo de programas € um mecanismo de
melhoria do processo de tomada de decisdes. Embora ndo se destine a resolver ou substituir
juizos subjetivos, a avaliagdo permite ao governante certo conhecimento dos resultados de um
dado programa, informagdo que pode ser utilizada para melhorar a concep¢do ou a
implementa¢do de um programa, para fundamentar decisdes e para melhorar a prestacio de
contas sobre politicas e programas publicos. Segundo estes autores, as principais metas da
avaliacdo seriam: a melhoria do processo de tomada de decisdo, a alocagdo apropriada de
recursos e a responsabilidade para o parlamento e os cidadaos.

Examinando o caso latino-americano, Bozzi (2001) ressalta que a preocupagdo atual
com a avaliacdo da gestdo publica insere-se num contexto de mudanca de paradigma da
administracdo publica, reforma do Estado e modernizacdo de suas instituicdes a nivel
mundial, que produziu efeitos também em paises com outros niveis de desenvolvimento. Em
seus documentos, tanto a Comissdo Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL),
quanto o Centro Latino-Americano de Administragdo para o Desenvolvimento (CLAD)
preconizam a necessidade de os paises latino-americanos montarem sistemas de avaliagdo de
desempenho para transformar a estrutura de suas atuais administracdes publicas e para
promover uma agenda de desenvolvimento que inclua estabilidade econdmica, maior
equidade, alocacdo mais efetiva dos recursos publicos e crescimento econdmico sustentavel.
No Brasil, ainda podem ser citadas outras razdes para a demanda por avaliagdes. Em primeiro
lugar, a crise fiscal brasileira diminuiu a capacidade de gasto dos governos e aumentou a
press@o por maior eficiéncia. Nesta questdo, o fim do processo inflaciondrio teve importante
papel, pois acabou com as receitas financeiras dos governos e expOs os problemas das
financas publicas. Em segundo, o aprofundamento da democracia trouxe novos atores sociais
e reivindicagdes aos governos. Em terceiro, a longa crise econdmica brasileira aumentou a
desigualdade social e a busca pelos programas sociais do governo. Por tltimo, pode ser citada
a desestruturacdo da funcdo de planejamento, que deixou os governantes sem elementos de
informacdo e avaliagao (GARCIA, 1997).

Segundo Silva (1999), o motivo mais imediato do interesse pela avaliacdo de
atividades de governo seria a preocupacdo com a efetividade, isto €, com a afericio dos
resultados esperados e ndo-esperados alcancados pela implantag@o dos programas. O segundo
motivo seria o de entender o processo pelo qual os programas alcancaram ou ndo esses

resultados, analisando a dindmica da intervengdo estatal e os problemas concretos advindos da



implementacdo. Outros motivos relevantes seriam a aprendizagem organizacional das
instituicdes publicas sobre suas atividades, a tomada de decis@o sobre a continuidade ou nio
dos programas e, ainda, a transparéncia, qualidade e accountability na gestdo dos recursos
publicos (responsabilizagdo dos gestores por decisdes e agdes efetuadas). Assim, as questdes
imediatas e centrais a serem respondidas pelos estudos de avaliacdo seriam: Em que medida
0s objetivos propostos na formulacdo do programa sdo ou foram alcancados na execugdo?
Como o programa funciona e quais os motivos que levam ou levaram a atingir ou nio os
resultados? (SILVA, 1999, p. 38, SILVA, 2002, p. 15) A partir dessas questdes gerais, 0s
estudos podem responder tdpicos mais especificos, relacionados as informagdes para o

processo decisorio e aprendizagem organizacional.

De acordo com o Government Accountability Office (GAO) dos Estados Unidos,
avaliagdes de programas sdo estudos sistemadticos, conduzidos periodicamente ou ad hoc, para
analisar qudo bem um programa estd funcionando. As avaliacdes podem ser conduzidas por
especialistas externos ou por gerentes de programas. Para o GAO, elas examinam a
performance dos programas quanto ao alcance de seus objetivos e ao contexto em que isto
ocorre. A Organizagdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento Econdmico (OCDE), em seu
Glossério de Termos em Avaliagdo e Gestio por Desempenho, utiliza as mesmas ideias-chave
para a definicdo de avaliacdo, adicionando que a mesma deve prover informagdes com crédito
e utilidade, permitindo o aprendizado no processo de tomada de decisdes. O Glossdrio da
OCDE ressalta, também, que a avaliacdo constitui-se na determinacdo de valor ou
significAncia de uma atividade, politica ou programa. E um julgamento tio sistemdtico e
objetivo quanto possivel a respeito das intervengdes governamentais. Entretanto, autores
como Ala-Harja e Helgason chamam a atenc¢do para o fato de que ndo ha um acordo sobre o
que € avaliacdo, em funcdo de que o conceito é definido de multiplas, e as vezes
contraditérias, maneiras, e por uma variedade de disciplinas, tais como economia, politica,
administracdo e sociologia. Além disso, a avaliacdo serve a uma ampla gama de necessidades,
discussoes, clientes, instituicdes e praticantes. Como a avaliacdo tem sido crescentemente
demandada, virtualmente qualquer tipo de feedback ou consulta tem sido chamado de
avaliag@o. A atividade de avaliacdo nao € uma atividade isolada e auto-suficiente. Ela é uma
das etapas do processo de planejamento das politicas e programas governamentais: gera
informagdes que possibilitam novas escolhas; analisa resultados que podem sugerir a

necessidade de reorientag@o das acdes para o alcance dos objetivos tragados.



A implementacio da PRONERA através do INCRA ¢ desenvolvida através de
convénios'®, onde o concedente’ (INCRA) disponibiliza os recursos financeiros para a
convenente'> (Organizagdes publicas ou privadas) com o objetivo de cumprir a funco social
de educar os assentados da reforma agraria e o desenvolvimento rural sustentdvel'®.

A aplicagdo dos recursos publicos surtirdi um efeito'’ que subsidiard a avaliacdo

. . . s o1 1 . 2 . . 21 .
quantitativa da eficacia 8 do programa 9 no seu impacto 0 e indicadores“’ culminando num

produto22 que refletird a politica pliblica23 implementada. O programa € analisado quanto ao

" Instrumento qualquer que discipline a transferéncia de recursos publicos e tenha como participe érgdo da
administragdo ptblica federal direta, autdrquica ou fundacional, empresa publica ou sociedade de economia
mista que estejam gerindo recursos dos or¢camentos da Unido, visando a execucdo de programas de trabalho,
projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua cooperagdo (IN/STN n° 01/2007).

'* Orgdo da administragdo publica federal direta, autdrquica ou fundacional, empresa piblica ou sociedade de
economia mista, responsavel pela transferéncia dos recursos financeiros ou pela descentralizacdo dos créditos
orcamentdrios destinados a execucdo do objeto do convénio (IN/STN n°® 01/2007).

15 Orgdo da administracio publica direta, autdrquica ou fundacional, empresa piiblica ou sociedade de economia
mista, de qualquer esfera de governo, ou organizagdo particular com a qual a administragdo federal pactua a
execugdo de programa, projeto/atividade ou evento mediante a celebra¢do de convénio (IN/STN n° 01/2007).

16 Desenvolvimento Rural — O desenvolvimento rural tem de especifico o fato de referir-se a uma base territorial,
local ou regional, na qual interagem diversos atores e setores produtivos e de apoio (KAGEYAMA, 2008, p. 10).
Desenvolvimento Sustentdvel — Conceito que pertence ao campo da ecologia e da administragdo e que se refere
ao desenvolvimento de uma empresa, ramo industrial, regido ou pafs, € que em seu processo ndo esgota 0s
recursos naturais que consome nem danifica o meio ambiente de forma a comprometer o desenvolvimento dessa
atividade no futuro (Novissimo Dicionério de Economia, 1999, p. 170).

"7 Quando associada a um atributo, a palavra significa um mecanismo econdmico caracteristico, como por
exemplo, o “efeito demonstragdo” (Novissimo Diciondrio de Economia, 1999, p. 194).

'8 Significa fazer o que necessita ser feito para alcancar determinado objetivo. Este conceito é distinto do de
eficiéncia por se referir ao resultado do trabalho de um empregado, isto €, se este ou seu produto é adequado a
um fim proposto. Dessa forma, um trabalhador pode produzir um produto adequado (idealmente a um
consumidor), mas se ndo realizar as tarefas correspondentes com eficiéncia, o resultado final ndo serd
apropriado. O ideal é que o resultado de uma tarefa seja eficaz (adequado a um objetivo) e que a tarefa seja
realizada com eficiéncia. Em resumo, fazer a coisa certa de forma certa é a melhor definicdo de trabalho
eficiente e eficaz (Novissimo Diciondrio de Economia, 1999, p. 198).

Y E um conjunto de atividades organizadas para serem realizadas dentro de cronograma e or¢amento especificos
disponiveis para a execug@o de politicas, ou para a criacdo de condi¢des que permitam o alcance de metas
politicas desejaveis (ALA-HARJA; HELGASON, 2000, p. 8).

2 o resultado liquido do programa (IN/STN n° 01/2007).

2 E a quantificagdo que permite a mensuragdo dos resultados do programa. “E um recurso metodoldgico,
empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre mudancas que estdo se
processando na mesma” (JANUZZI, 2003, p. 15). O mesmo autor destaca algumas classifica¢des de indicadores
importantes para a andlise e formulacdo de politicas: 1. Quanto a natureza do fendmeno indicado: o indicador-
insumo € a medida dos recursos — humanos, financeiros, equipamentos, etc. — alocados para o programa; o
indicador-produto serve para mensurar os resultados efetivos das politicas; e os indicadores-processos sdo
indicadores intermediarios de esfor¢o operacional para a obtengdo dos resultados. 2. Quanto a temporalidade: o
indicador de estoque é a medida em um momento especifico; ja o indicador de performance ou fluxo procura
medir mudangas ocorridas entre dois momentos distintos. 3. Quanto a avaliacdo de programas: indicadores de
eficiéncia dos meios e recursos empregados; indicadores da eficdcia no cumprimento das metas; e indicadores da
efetividade social do programa, isto é, de seus efeitos (JANUZZI, 2003, p. 24).

2 Em sentido amplo, produto é o conjunto de todos os bens e servicos resultantes da atividade produtiva de um
individuo, empresa ou nacdo. (Novissimo Diciondrio de Economia, 1999, p. 170).

¥ Segundo o trabalho de Magalhdes (2001, p. 252), as politicas piblicas podem ser entendidas como produtos,
“resultados de atividades politicas: compreendem o conjunto de decisdes e a¢des relativas a alocacéo imperativa



cumprimento do plano de trabalho®*, através do desencadeamento dos processos25 que neles
~ e 26 L 27 4. 28 . . 29 30
constardo o processo administrativo™, o projeto”’, objeto”", objetivo””, termo de avenca™ e

termo aditivo®'. Com tais instrumentos serfio procedidas as andlises técnicas®? e financeiras®.

2.1 Tipos de Avaliacao

As avaliacdes podem ser classificadas segundo varios critérios. Considerando o agente que as
realiza, as avaliagdes podem ser classificadas como (COHEN; FRANCO, 2004; COTTA,
1998): Avaliacdo externa (realizada por pessoas de fora da instituicdo responsivel pelo
programa, em geral com experiéncia neste tipo de atividade), avaliacdo interna ( realizada
dentro da instituicdo responsdvel, com maior colaboracdo das pessoas que participam do
programa.), avaliacdo mista (combina os tipos de avaliagdo anteriores), avaliacdo
participativa (prevé a participagdo dos beneficidrios das acdes no planejamento, na

programacio, na execugdo e na avaliacdo dos mesmos).

de valores. A politica publica geralmente envolve mais do que uma decisdo e requer diversas acdes
estrategicamente selecionadas para implementar as decisdes tomadas.

** Instrumento pelo qual a Entidade Proponente apresenta a sua solicitagio ao Governo (IN/STN n° 01/2007).

5 Cretela Jénior (1962, p. 8-9) assinala, com precisdo, que a significagio técnica que, no direito hodierno, tem o
vocédbulo “processo” (...) ndo € de origem romana, como ainda a muitos se afigura: € de data muito mais recente.
O mesmo autor acrescenta que o processo, para os romanos, significava apenas marcha, desenvolvimento,
prosseguimento, e nada mais. Segundo ele, foi a influéncia dos glosadores, nos ultimos séculos da Idade Média,
que desenhou a atual concepcdo de processo, dando-lhe o sentido de contenda juridica, seja entre particulares
entre si, seja entre estes e o Estado, visando a dirimir conflitos de interesse. Tdo importante quanto saber que o
vocdbulo processo sofreu, ao longo do tempo, variagdes em sua acepgio, € reconhecer que a expressdo nio se
aplica, exclusivamente, as questdes juridicas. Estudos em outras dreas do conhecimento também se subordinam a
idéia de processo, pois, a vista de alcangar determinados objetivos, bilogos, quimicos, fisicos, entre outros,
fazem uso de uma série de técnicas ordenadas — de obtencdo de dados, de andlise, de calculos, etc. -, para
buscarem algum resultado almejado ou planejado.

26 No Poder Executivo, o processo administrativo é o modo como a Administragcdo Piblica toma suas decisdes,
seja por iniciativa de um particular, seja por iniciativa prépria. A Lei que trata das diretrizes gerais do processo
administrativo € a Lei n.° 9.784 de 1999, a qual se aplica a todos os entes da Administragdo Piblica Direta e
Indireta federais.

*" E um instrumento de programagdo para alcancar os objetivos de um programa, envolvendo um conjunto de
operacdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto final que concorre para a expansdo ou
aperfeicoamento da acio do governo. Quando essas operagdes se realizam de modo continuo ou permanente, sao
denominadas de Atividades (GARCIA, 1997, p. 6).

28 O produto final do convénio, observados o programa de trabalho e as suas finalidades (IN/STN n° 01/2007).

¥ E a situacdo que se deseja obter ao final da implementacio do programa, mediante a aplica¢io dos recursos e
da realizagdo das agdes previstas (COHEN; FRANCO, 2004, p. 88).

%% Acordo entre ligantes (IN/STN n° 01/2007). Exemplo: O convénio materializado e assinado.

*! Instrumento que tenha por objetivo a modificacio de convénio ji celebrado, formalizado durante sua vigéncia,
vedada a alterac@o da natureza do objeto aprovado (IN/STN n° 01/2007).

3 Quanto 2 execugio fisica e atingimento dos objetivos do convénio, podendo o setor competente valer-se de
laudos de vistoria ou de informacdes obtidas junto a autoridades publicas do local de execucdo do convénio.
(Art. 31 da IN/STN n° 01/2007).

%3 Quanto 2 correta e regular aplicacdo dos recursos do convénio. (Art. 31 da IN/STN n°® 01/2007).



As avaliagcdes podem ainda ser classificadas quanto a natureza: Avaliagdes formativas
(est@o relacionadas a formagdo do programa), avaliagdes somativas (estdo relacionadas a

andlise e a producdo de informacdes sobre etapas posteriores),

Quando se leva em conta o0 momento de sua realiza¢do, podem ser identificadas como

(COHEN; FRANCO, 2004):

“Avaliacdo ex-ante — realizada ao comego de um programa, com o
fito de dar suporte a decisdo de implementar ou ndo o programa, e
ordenar os vdrios projetos segundo sua eficiéncia para alcangar os
objetivos determinados. O elemento central da avaliacdo ex-ante é o
diagnostico, que auxilia na alocagdo dos recursos disponiveis de
acordo com os objetivos propostos. Para esta avaliacdo podem ser
utilizadas as técnicas de Andlise Custo-Beneficio e Andlise Custo-
Efetividade, mais afeita aos programas sociais. Avalia¢do ex-post —
realizada durante a execucdo de um programa ou ao seu final,
quando as decisoes sdo baseadas nos resultados alcangados. Neste
tipo de avaliacdo, julga-se quando um programa estd em execugdo, se
ele deve continuar ou ndo, com base nos resultados obtidos até o
momento e, se a resposta for positiva, se deve manter a formulagcdo
original ou sofrer modificagcées. Quando o programa jd foi concluido,
julga-se a pertinéncia do uso futuro da experiéncia, ou seja, se o
mesmo tipo de programa deve ser implementado novamente ou ndo. A
avaliacdo ex-post é a mais desenvolvida metodologicamente e a que

tem tido maior aplicag¢do.”

Ainda € possivel distinguir dois enfoques, segundo os tipos de problemas ou perguntas

que as avaliag¢des respondem (COHEN; FRANCO, 2004; COTTA, 1998):

“Avaliagdo de processos — realizada durante a implementacdo do
programa, diz respeito a dimensdo de gestdo. E uma avaliacdo
periodica que procura detectar as dificuldades que ocorrem durante o
processo para efetuar correcoes ou adequagdes. Serve de suporte
para melhorar a eficiéncia operativa; avaliagcdo de impactos ou
resultados — tem objetivos mais ambiciosos, respondendo se o
programa funcionou ou ndo. Procura verificar em que medida o
programa alcangca seus objetivos e quais sdo os seus efeitos,
indagando se houve modificacdes na situacdo-problema que originou

a formulacdo do programa, apds sua implementacdo. Serve de



suporte para decisdo sobre politica, como continuacdo do programa e
formulagdo de outros. E a avaliacdo mais complexa, pois envolve o
julgamento sobre hipdteses, tais como: (1) Uma solugdo se aplica a
outras realidades, ou apenas a determinado contexto? (2) As
mudangas observadas na situacdo-problema se devem a intervengdo
ou a outros fatores? (3) As mudangas sdo permanentes ou

tempordrias, cessando com a interrupgdo do programa?”

Cotta estabelece uma diferenciacdo entre avaliagio de resultados e avaliacdo de

impacto:

“... depende eminentemente do escopo da andlise: se o objetivo é inquirir
sobre os efeitos de uma intervencdo sobre a clientela atendida, entdo, trata-
se de uma avaliacdo de resultados; se a inten¢do é captar os reflexos desta
mesma intervencdo em contexto mais amplo, entdo, trata-se de uma
avaliagdo de impacto (COTTA, 1998, p. 113).”

Destacamos que a presente avaliacdo € do tipo mista, realizada dentro da instituicio
responsdvel, com maior colaboragdo das pessoas que participam do programa e com isengdo e
objetividade. Quanto a natureza da presente avaliagdo, ela é do tipo formativa, relacionada a
formacdo do programa, ou seja, avaliamos as etapas de implementagdo e ndo os impactos do

programa.

Entre as vantagens da avaliacdo externa, podem ser citadas a isen¢@o e a objetividade
dos avaliadores externos, que nao estdo diretamente implicados com o processo, além da
possibilidade de comparag@o dos resultados obtidos com os de outros programas similares ja
analisados. Por outro lado, o acesso aos dados necessarios torna-se mais dificil e os que vao
ter seu trabalho avaliado podem se colocar em posicdo defensiva, fornecendo informacoes
parciais e minimizando o efeito de melhoria dos programas. Alega-se, também, que o
conhecimento da metodologia de avaliagdo pode ndo substituir o conhecimento sobre as
especificidades do programa, e que ndo existe uma dnica metodologia aplicdvel a todos os
casos. Quanto a avaliacdo interna, citam-se como vantagens a elimina¢do da resisténcia
natural a um avaliador externo, a possibilidade de reflexdo e aprendizagem e a compreensao
sobre a atividade realizada dentro da instituicdo. Mas pode-se perder muito em objetividade,
ja que os que julgam estdo, também, envolvidos, tendo formulado e executado o programa. Se

a avaliacdo for realizada internamente a institui¢do, mas por pessoas que nao participam do



programa, na tentativa de diminuir a subjetividade, a situagfo torna-se andloga a do avaliador
externo.

Na avaliacdo mista, faz-se com que os avaliadores externos tenham contato estreito
com os participantes do programa a ser avaliado, na tentativa de manter as vantagens e

superar as desvantagens das avaliacdes apresentadas acima.

As avalia¢des formativas sdo adotadas durante a implementagdo, sdo voltadas para a
andlise e a producdo de informagdo sobre as etapas de implementacdo. Geram informagdes
para os que estdo diretamente envolvidos com o programa, com o objetivo de fornecer
elementos para a realizacdo de corre¢des de procedimentos para melhorar o programa.
Enquanto, que as avaliacbes somativas, sdo realizadas quando o programa estd sendo
implementado hd algum tempo ou apds a sua implementagdo, para verificar a sua efetividade

e fazer o julgamento do seu valor geral.

Destacamos que a presente avaliacdo € do tipo mista, realizada dentro da instituicio
responsavel, com maior colaboragio das pessoas que participam do programa e com isengao e
objetividade. Quanto a natureza da presente avaliacdo, ela é do tipo formativa, relacionada a
formacdo do programa, ou seja, avaliamos as etapas de implementagdo e ndo os impactos do

programa.
2.2 A implementacio®* da Politica Publica
Sao apontados, dentre outros, como fatores que podem afetar a implementagao:
e Volume e tipo de recursos e sua utilizacao;

e Estratégia de implementacdo decorrente do desenho do programa e da
politica do setor (integracdo entre organismos governamentais em um
mesmo nivel de governo e entre os distintos niveis de governo da federagao

brasileira);

e Eventos externos;

** A implementagdo é o processo através do qual propostas de intervencio que jd ganharam formas e estatuto de
projeto ou programa governamental e que, portanto, ja foram definidas e aprovadas (metas, objetivos, recursos e
estratégias), transformam-se em agdes concretas nos estados da federagdo e nos municipios, chegando aos
beneficiarios e usudrios. ( SILVA, Pedro L. B. (coord.). Modelo de Avaliacdo de Programas Sociais Prioritdrios:
relatério final. Programa de Apoio a Gestdo Social no Brasil. Campinas: NEPP-UNICAMP, 1999.)



¢ Grau de compromisso com a implantacdo do programa pelos executores e
pelos gestores, bem como pela consisténcia das parcelas articuladas na

viabilizag@o desses compromissos;

e Problemas de operacionalizagdo, gerenciamento e coordenagio.

Desse modo, perguntar como um programa estd sendo implementado € perguntar
como ele estd sendo operacionalizado, quais sdo os nexos institucionais existentes (como
deveriam funcionar e como funcionam de fato), como a populacdo estd recebendo e avaliando
0 servico, como a integracdo institucional esta ocorrendo, como as instancias de governo estao
se relacionando e o papel que cada uma desempenha como as parcelas estdo sendo
constituidas, se os aspectos normativos do programa previstos para que ele possa ser realizado
em determinado lugar estdo sendo seguidos. Trata-se, portanto, de uma avaliacdo formativa,
uma vez que visa ajudar a desenvolver os programas em andamento. Proporciona um
mecanismo de retroalimentag@o para seus gestores dos quais sdo 0s pontos necessirios para o
seu aperfeicoamento, enfim como corrigir a rota do programa. Nao é demais relembrar que a
avaliagdo de um programa é a produgdo de um conhecimento sistemdtico sobre a sua
operacionaliza¢do, comparada a padrdes implicitos ou explicitos como meio de contribuir
para a melhoria do seu desempenho (WEISS, 1998, p. 4). Avaliar a implementagdo ¢
conhecer o processo através do qual o programa € conduzido. Avaliar a implementacdo é,
também, uma maneira de se conhecer os resultados do programa, ou seja, de se responder por
que os resultados estdo sendo estes e ndo outros. Os resultados do programa dependem, em
grande parte, da maneira como ele € conduzido, gerenciado, coordenado, e realizado na ponta
do sistema, ou seja, na entrega dos servicos ou beneficios aos usudrios. As avaliagdes de

processo tendem, portanto, a fazer uso de metodologias qualitativas e quantitativas.

Ao conjugarmos os aspectos do PRONERA com as explicacdes quanto a avaliagao,
concluimos nossa fundamentacdo tedrica preparando o terreno para o processo metodoldgico

que serd aprofundado no capitulo seguinte.

3 METODOLOGIA

A metodologia ¢é desenvolvida no ambito da estrutura administrativa da

Superintendéncia do INCRA em Pernambuco conforme organograma da SR-03, destacando o



trAmite processual que se origina na Divisdo de Administragdo, desenvolvendo-se pelas
setoriais de orcamento e finangas e contabilidade, em seguida segue para a Divisdo de
Desenvolvimento, especificamente na setorial de educacdo e cidadania transitando pela
Procuradoria Juridica e finalizando na pessoa do Superintendente Regional, autoridade
méaxima do 6rgdo, responsdvel pela decisdo final da implementac¢do do programa.

Os dados foram descritos por meio de proporcdes e médias extraidas dos 20 (vinte)
convénios pactuados entre o INCRA e as entidades A, B, C, D e E. Os convénios foram
analisados detalhadamente com base nos 20 (vinte) Planos de Trabalhos. O Plano de Trabalho
¢é a peca integrante na celebracdo do convénio e tem como objetivo definir todos os aspectos
operacionais da execucdo da a¢do. Devem compor o Plano de Trabalho:

e Justificativa para a celebracio do instrumento;

e Descrigdo completa do objeto a ser executado;

e Descrigdo completa das metas;

¢ Definicdo das etapas ou fases da execugao;

¢ Cronograma de execugdo do objeto (cronograma fisico);

¢ (Cronograma de desembolso;

¢ Plano de aplicag@o dos recursos (relacdo dos bens e servicos que serdo adquiridos com
os recursos do convénio);

¢ Inclusdo dos anexos (documentos exigidos no edital de selecdo publica e ou na

legislacdo vigente).
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Questdes imediatas e centrais a serem respondidas pelo estudo: em que medida os
objetivos propostos na formulagdo do programa sdo ou foram alcangados na execugdo? Como

o programa funciona e quais os motivos que levam ou levaram a atingir ou néo os resultados?



Através das trés fungdes atribuidas a avaliacdo de politicas: de informacdo, de
alocacdo e de legitimacdo, as questdes principais a serem respondidas serdo (primeira fase):
Como funciona a politica piblica? Que efeitos produzem? Como se pode melhori-las? A
segunda fase: o programa pode ser cortado a partir de resultado negativo? Como o programa
pode ser reorganizado para atingir mais resultados com o mesmo montante?

As principais metas da avaliacdo serdo: a melhoria do processo de tomada de decisao,

a alocacdo apropriada de recursos e a responsabilidade dos agentes.

3.1 Especificacoes do Plano de Pesquisa

Andlises dos processos fisicos oriundos dos convénios entre o INCRA e 5 (cinco)
entidades, com énfase nos resultados apresentados através de relatérios, das analises técnica,
juridica e financeira, que culmina nas perguntas e respostas: Como? Analise documental;
Onde? No banco de dados da Superintendéncia do INCRA em Recife — Pernambuco;
Quando? No periodo de 2009 a 2010; Por qué? Tendo em vista tratar-se de uma importante
politica publica de insercdo social; Quantos? 20 (vinte) convénios realizados entre o INCRA-
PE (Sr-03) e as 5 (cinco) entidades com o fito de implantar o PRONERA no periodo de 1998
a 2008. O foco dessa estratégia de avaliagdo € o processo de implementagdo, segundo um
conjunto de varidveis que s@o identificadas no processo. Trata-se de uma classificagio
analitica, a saber:

A estratégia aqui apresentada de forma geral tem uma natureza tripla: €
simultaneamente uma estratégia de avaliacdo de processo (diferindo, portanto, das pesquisas
voltadas a avaliagdo de impacto); busca levar em conta a repercussio imediata do processo de
implementagdo junto a usudrios e beneficidrios do PRONERA. Enquanto avaliacdo de
processo, essa estratégia busca oferecer condi¢des para que o gestor do programa possa
avaliar a qualidade da sua implementacdo. Nessa dimensdo trata-se de identificar os graus de
eficacia do processo de implementacéo (€xitos e problemas) assim como os condicionantes de
seus sucessos e bloqueios. A estratégia de avaliacdo proposta movimenta-se no plano das
atividades-meio, recursos e procedimentos que concretizam o PRONERA, e nio no plano do
conteuido da propria politica. De forma derivada, as recomendagdes extraidas se referem e se
limitam aos processos gerenciais destinados a aprimorar a qualidade de implementagédo das
intervengdes e ndo outra vez, ao seu contetido. Nesse plano, a estratégia de avaliacdo focaliza
a andlise de processo, referido ao modo como estdo sendo implementado o programa. Por

outro lado, esta é uma estratégia de avaliacdo tipicamente de corte institucional, que privilegia



dimensdes e fatores condicionantes do fracasso ou sucesso da implementacdo, sob a

perspectiva da anélise politico-organizacional.

Variaveis e Indicadores

Variaveis: Sdo consideradas as medidas de desempenho do Programa, seja no plano da
execucdo or¢amentdrio-financeira, seja no plano da realizacdo das metas e processo de
implementagdo previstos, configurando as medidas de avaliacdo da eficicia do PRONERA, a

saber:

Eficacia objetiva: refere-se a relago entre as metas propostas e metas atingidas.

Variaveis da eficacia objetiva:
- resultados da execucdo or¢amentdria ou financeira;

- quantidades de convénios;

Indicadores
- volume total de recursos alocados, transferidos e gastos;

- distribui¢do por entidade dos recursos transferidos e gastos;

Eficacia processual: avalia se os meios e a metodologia de implantacdo estdo sendo
empregados de acordo com as estratégias de implementa¢do (administrativa, or¢amentdrio-

financeira e politico-organizacional) previamente definidas.

Variaveis da Eficacia processual:
- fluxos das informagdes;
- prazos e formas dos processos;

- prazos e formas de prestacdo de contas.

Indicadores:
- transferéncia de recursos;
- selecdo e aquisicao dos servigos;

- formas da prestacdo de contas.



QUADRO 1 - Sintese das Variaveis Dimensoes da Avaliacao, Variaveis e indicadores

Variaveis

Indicadores

- resultados da execucdo orcamentdria ou

financeira;

- quantidade de convénios.

Variaveis

- volume total de recursos alocados,

transferidos e gastos;

- distribuicdo por entidade dos recursos

transferidos e gastos;

Indicadores

- fluxos das informagdes;
- prazos e formas dos processos;

- prazos e formas de prestacdo de contas.

- transferéncia de recursos;
- selecdo, aquisi¢ao dos servigos;

- formas da prestacdo de contas

Modelo de Analise

O modelo de andlise se desenvolve através dos dados quantitativos, coletados através

dos processos fisicos constantes na Superintendéncia Regional do INCRA em Recife-PE, e

dos dados qualitativos através das informagdes extraidas através dos relatdrios técnicos dos

agentes implementadores e reguladores.

Portanto, nosso método de acdo serd desencadeado sobre modelos extraidos dos

documentos formatados pela instituicdo nos seus aspectos juridicos (termo de convénios,

publicacdes oficiais, leis e normativos) e administrativos, processos em geral. Tal perspectiva

se consumara nos comparativos de metas, prazos e respectivos resultados praticos, traduzindo

assim, se o programa € eficaz ou ndo. Finalmente, os resultados serdo observados no capitulo

seguinte sob a denominacdo de andlises dos dados.



4 ANALISE DE DADOS E RESULTADOS

Os dados e resultados s@o analisados sob a 6tica da distribuicdo dos recursos por
entidade, tempestividade na liberagdo dos recursos e cumprimento dos prazos e normativos
legais. Acrescenta-se que a Superintendéncia Regional do INCRA em Recife-PE ¢
responsavel pela implementacdo da politica publica intitulada Programa Nacional de
Educacdo Na Reforma Agriria — PRONERA em 80% dos municipios pernambucanos
(ANEXOT1). O desdobramento da andlise inicia-se pelo tramite processual, a partir da oferta
do servico referente ao PRONERA e conseqiiente demanda proferida pelas institui¢cdes
interessadas em prestar o referido servico.

Ap6s a selecdo da entidade através dos instrumentos legais, a entidade escolhida além
de outros documentos formais, apresenta o Plano de Trabalho e conseqiientemente o convénio
€ assinado. No convénio € discriminado o valor do recurso a ser liberado com as respectivas
datas de liberagdo que devera coincidir com a programagdo constante no Plano de Trabalho.

A andlise € sobre a politica publica, partindo dos atos administrativos que direta e
indiretamente influenciam nos resultados que previamente foram avengados. Portanto, os atos
administrativos sdo imprescindiveis para consumacgdo da referida andlise. Conforme o
organograma administrativo da Superintendéncia do INCRA em Recife, o processo de
implementacdo do PRONERA envolve os seguintes setores: a Superintendéncia Geral, na
pessoa do ordenador de despesas, a Procuradoria Regional, 6rgio consultivo e as Divisdes de
Desenvolvimento e de Administracio nas suas diversas setoriais. Assim sendo,
desenvolvemos as andlises sob a otica da operacionalidade dos setores envolvidos no
programa, enfatizando os instrumentos legais que normatizam o programa, o conteido dos
convénios, com énfase nas cldusulas contratuais, que culminou nas andlises de 20 (vinte)
convénios, com 348 (trezentos e quarenta e oito) despachos administrativos e 222 (duzentos e
vinte e dois) pareceres técnicos.

Os fluxos das informacdes processuais obedecem a seguinte formatagao:

O Setor de Convénios procede a andlise de viabilidade técnica do convénio, em
seguida envia o processo para a andlise da capacidade econdmica da convenente (Setorial
Contabil). Por sua vez, estando em conformidade com as andlises, o processo seguird para
andlise juridica (Procuradoria Juridica) concluindo o ciclo dos procedimentos prévios para a
formalizacdo do convénio. Havendo, anuéncia dos setores que proferem pareceres técnicos, o

convénio é formalizado devendo obedecer ao ritual processual da administracgao.



4.1 Analise da eficacia objetiva

A Anidlise da Eficdcia Objetiva teve como base as normas previstas na Instrucio
Normativa n° 01 de 15 de janeiro de 2007 da Secretaria do Tesouro Nacional, que disciplina a
celebracdo de convénios de natureza financeira que tenham por objeto a execugdo de projeto
ou realizacdo de eventos. Tais normas preconizam as regras que deverdo ser observadas em
todo e qualquer instrumento de convénio. Assim sendo, como parametro da andlise, observa-
se o cumprimento ou ndo das metas previstas no referido instrumento, culminando na andlise

da eficacia objetiva.

Tabela 1. Distribuicao Financeira dos convénios realizados entre 1998 a 2008

A 3.052.862,00 SIM NAO
B 1.421.446,50 SIM NAO
C 480.000,00 SIM NAO
D 154.800,00 SIM NAO
E 570.545,00 SIM NAO
TOTAL 5.679.653,50 - -

Fonte: Siafi (1998 a 2008) e Convénios PRONERA/INCRA/SR-03 (1998 a 2008).

Conforme a Tabela 1 a2 medida que o INCRA descumpre os preceitos normativos do
pacto firmado através do convénio, as entidades véem seus planos de trabalhos frontalmente
atingidos, impactando diretamente na varidvel eficdcia objetiva. O provimento nas épocas
proprias dos recursos financeiros nos termos do cronograma de desembolso constante no
plano de trabalho € fator determinante para a eficicia objetiva do programa. O ndo
cumprimento dos requisitos legais, em particular dos prazos normativos, torna o instituto da

alteracdo na execucdo do projeto regra contraria ao interesse publico.

A Tabela 1 apresenta que as todas as entidades foram prejudicadas quanto a liberacdo
dos recursos no prazo acordado, e que ndo houve nenhum privilégio quanto ao cumprimento
da liberagdo. Porém, destaque-se que a entidade A é responsdvel por mais de 50% do
montante de recursos destinados ao programa, corroborando quanto a influéncia politica na
deliberacdo de quem deve participar do programa. Haja vista a ineficicia objetiva, resultado
do ndo cumprimento dos termos acordados no instrumento de convénio, em particular a nao

regularidade do desembolso financeiro por parte do INCRA, e a conseqiiente alteracdo do



plano de trabalho por parte das convenentes ndo ha como haver o cumprimento das metas

pactuadas.

Tabela 2. Distribuicao da quantidade de convénios por entidades

A 9 3.052.862,00 1.373.787,90 45
B 7 1.421.446,50 1.094.513,81 77
C 2 480.000,00 432.000,00 90
D 1 154.800,00 150.156,00 97
E 1 570.545,00 519.195,95 91
TOTAL 20 5.679.653,50 3.569.653,66 63

Fonte: Siafi (1998 a 2008) e Convénios PRONERA/INCRA/SR-03 (1998 a 2008).

Na Tabela 2 h4d uma discrepancia quanto a quantidade de convénios distribuidos por
entidades e o conseqiiente percentual de recursos orcamentdrios efetivamente gastos. A
entidade “A” fora prestigiada com 9 (nove) convénios e um aporte de recurso de R$
3.052.862,00 (Trés milhdes, cingiienta e dois mil, oitocentos e sessenta e dois reais) que
equivale a mais de 50% do montante destinado ao programa ao longo de 10 (dez) anos,
porém, apenas gastou efetivamente 45% dos recursos disponibilizados. Tal procedimento
confirma o direcionamento politico, pois as entidades “C”, “D” e “E” foram as que menos
convénios firmaram e cumpriram efetivamente com percentual acima de 90% dos recursos
efetivamente gastos. Confirma-se assim, que a auséncia de critérios claros corroborou para o
desperdicio dos recursos publicos e comprometimento do programa.

4.2 Analise da eficacia processual

A eficicia processual € analisada sob a 6tica dos cumprimentos das normas legais,
especificamente no que tange aos prazos regulamentados em lei da Administragdo Publica
Federal. Ha diversas regulamentacdes concernentes a celeridade dos atos administrativos;
destaca-se 0 Art. 5°®°, inciso 78 da CF/88, ¢ a lei geral do processo administrativo no ambito
da administragdo federal direta e indireta (Lei n® 9.784/99), que apresenta, em seu Art. 2°36, a
necessidade da administracio em seu rito processual seguir e obedecer aos principios da
legalidade, da finalidade, da motivacdo, da razoabilidade, da proporcionalidade, da
moralidade, da ampla defesa, do contraditério, da seguranca juridica, do interesse publico e da

eficiéncia.

> A todos, no dmbito judicial e administrativo, sdo assegurados a razodvel duragdo do processo e 0s meios
que garantam a celeridade de sua tramitag@o. (Incluido pela Emenda Constitucional n® 45, de 2004).

% A Administracio Publica obedecera, dentre outros, aos principios da legalidade, finalidade, motivagio,
razoabilidade, proporcionalidade, moralidade, ampla defesa, contraditdrio, seguranca juridica, interesse piblico e
eficiéncia.




Deve-se ressaltar que se estd tratando de condutas a serem observadas ndo pelas partes
no processo, pois a Administragdo (INCRA) néo é parte no processo administrativo, €, sim,
jurisdig@o; pois, nesse dispositivo, se estd mais uma vez tratando de principios orientadores da
acdo administrativa, da atuag@o ou da prestacdo administrativa ao cidadio, e ndo de deveres
do administrado. Destacamos os Principios Constitucionais da razoabilidade e da
proporcionalidade, conforme Caio Téacito (1996, p. 2), assim descreve:

“O conceito de legalidade pressupoe como limite a
discricionariedade, que os motivos determinantes sejam razodveis e o0
objeto do ato proporcional a finalidade declarada ou implicita na

regra de competéncia .

Nestes principios, o processo administrativo deverd obedecer aos critérios aceitiaveis
do ponto de vista racional, consoante a decisdo normal de pessoas equilibradas. As condutas
diversas sujeitar-se-do a ilegitimidade e, portanto, invaliddveis jurisdicionalmente, com

fundamento nos arts. 5°, 1137; 3738; 84%% ¢ 5°, LXIX4O, da Constituicao Federal.

7 Ninguém ser4 obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei.

¥ A administragdo ptiblica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unio, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios obedecerd aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte: (Redagdo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1998).

*% Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: I - nomear e exonerar os Ministros de Estado; IT
- exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a direcdo superior da administra¢do federal; III - iniciar o
processo legislativo, na forma e nos casos previstos nesta Constituicdo; IV - sancionar, promulgar e fazer
publicar as leis, bem como expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucdo; V - vetar projetos de lei, total
ou parcialmente; VI - dispor, mediante decreto, sobre: (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 32, de
2001) a) organizacdo e funcionamento da administracio federal, quando ndo implicar aumento de despesa nem
criagdo ou extin¢do de 6rgaos publicos; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001) b) extin¢do de
funcdes ou cargos ptiblicos, quando vagos; (Incluida pela Emenda Constitucional n® 32, de 2001) VII - manter
relacdes com Estados estrangeiros e acreditar seus representantes diplomdticos; VIII - celebrar tratados,
convengdes e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional; IX - decretar o estado de defesa e
o estado de sitio; X - decretar e executar a intervencdo federal; XI - remeter mensagem e plano de governo ao
Congresso Nacional por ocasido da abertura da sess@o legislativa, expondo a situa¢do do Pais e solicitando as
providéncias que julgar necessarias; XII - conceder indulto e comutar penas, com audiéncia, se necessario, dos
orgaos instituidos em lei; XIII - exercer o comando supremo das For¢as Armadas, nomear os Comandantes da
Marinha, do Exército e da Aerondutica, promover seus oficiais-generais € nomed-los para os cargos que lhes sio
privativos; (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n® 23, de 02/09/99) XIV - nomear, ap6s aprovacio pelo
Senado Federal, os Ministros do Supremo Tribunal Federal e dos Tribunais Superiores, os Governadores de
Territérios, o Procurador-Geral da Reptiblica, o presidente e os diretores do banco central e outros servidores,
quando determinado em lei; XV - nomear, observado o disposto no art. 73, os Ministros do Tribunal de Contas
da Unido; XVI - nomear os magistrados, nos casos previstos nesta Constituicdo, e o Advogado-Geral da Unido;
XVII - nomear membros do Conselho da Reptiblica, nos termos do art. 89, VII; XVIII - convocar e presidir o
Conselho da Repiblica e o Conselho de Defesa Nacional; XIX - declarar guerra, no caso de agressio estrangeira,
autorizado pelo Congresso Nacional ou referendado por ele, quando ocorrida no intervalo das sessdes
legislativas, e, nas mesmas condicdes, decretar, total ou parcialmente, a mobiliza¢do nacional; XX - celebrar a
paz, autorizado ou com o referendo do Congresso Nacional; XXI - conferir condecoragdes e distingdes
honorificas; XXII - permitir, nos casos previstos em lei complementar, que forcas estrangeiras transitem pelo
territério nacional ou nele permanecam temporariamente; XXIII - enviar ao Congresso Nacional o plano
plurianual, o projeto de lei de diretrizes orcamentdrias e as propostas de orcamento previstos nesta Constitui¢do;
XXIV - prestar, anualmente, ao Congresso Nacional, dentro de sessenta dias apds a abertura da sessdo




Figueiredo (1985, p. 46) define:

“Traduz o principio da razoabilidade a relacdo de
congruéncia logica entre o fato (o motivo) e a atuac¢do
concreta da administracdo”.

A lei confere ao administrador certa margem de discricionariedade, significando ante
a diversidade de situagdes a serem enfrentadas, tanto decisdes como despachos, a providéncia
a ser tomada deverd ser a mais adequada ao interesse social e a racionalidade. Logo, conforme
explanado nas andlises da eficicia objetiva, o interesse social e a racionalidade foram
totalmente descartadas pelo 6rgdo gestor do programa.

No mesmo sentido, vem o principio da proporcionalidade enunciando a idéia de que as
competéncias administrativas s6 podem ser validamente exercidas na extensdo e na
intensidade proporcionais ao que seja realmente demandado para o cumprimento da finalidade
do interesse publico a que estdo atreladas. Atos desproporcionais sdo ilegais e por isso
fulmindvel pelo Poder Judiciario.

Bandeira de Mello (1996, p. 57) faz a seguinte comparacao:

“O principio da proporcionalidade ndo é sendo faceta do

principio da razoabilidade” .

Do Principio da Eficiéncia

O Estado informado, estruturado e cujas fungdes sdo desempenhadas de acordo com
principio democraticos tem a sua organizacdo e sua dinidmica integralmente moderadas por
eles.

Cita Carmen Liicia Antunes Rocha (1997, p. 195):

“Ndo se poderiam afastar, principios como este, na atividade
administrativa do Estado. Sendo base do Estado, ndo seria

pensdvel nele haver uma Administracdo Piiblica autoritdria”.

legislativa, as contas referentes ao exercicio anterior; XXV - prover e extinguir os cargos publicos federais, na
forma da lei; XXVI - editar medidas provisdrias com forca de lei, nos termos do art. 62; XXVII - exercer outras
atribuicdes previstas nesta Constituicao.

*0 Conceder-se-4 mandado de seguranca para proteger direito liquido e certo, ndo amparado por "habeas-corpus”
ou "habeas-data", quando o responsdvel pela ilegalidade ou abuso de poder for autoridade publica ou agente de
pessoa juridica no exercicio de atribui¢des do Poder Publico.



Na evolugdo tecnoldgica existente, ndo hd que negar a exigibilidade de um Estado
democriético eficiente, profissional e agil. H4 neste momento a fase de transi¢do de uma
"sucata administrativa" para uma administracdo profissional. O processo administrativo
havera de ser, ainda, informal, para que haja possibilidade de acesso independentemente dos
sujeitos envolvidos, atingindo a todos, conforme determina da Constituicdo Federal, sem
quaisquer restricoes ao seu alcance. Apesar de ndo estar expressamente citado no texto
normativo, é de salientar o implicitamente o principio da celeridade, pois nota-se preocupacdo
em dotar os procedimentos por ela regulados de simplicidade razodvel, em beneficio da
presteza em alcancar os resultados propostos, como quando s@o estabelecidos prazos, de
modo a reduzir e prevé o tempo de tramitacdo. Uma evidéncia desse espirito de simplificagio
e celeridade do processo administrativo, e que tera enorme repercussio, estd nas disposicoes

do artigo 37, e pelo artigo 36:

“Quando o interessado declarar que fatos e dados estdo registrados
em documentos existentes na propria Administragdo responsdvel pelo
processo ou em outro orgdo administrativo, o 6rgdo competente para
a instrugdo proverd, de oficio, a obtengdo dos documentos ou das
respectivas copias.”

Neste sentido, encontram-se evidéncias claras da transformacdo da forma de
administracdo citada, demonstrando ao cidaddo e a sociedade a transparéncia e a existéncia do
direito, presentes ndo somente em textos, mas, em formas honestas e dgeis de decidir
administrativamente.

Do Dever de Decidir e Motivacao

A lei federal do processo administrativo instituiu expressamente a regra do dever de
decidir a que estd submetida a Administragdo Publica, quando dispds, no artigo 48: ““A
administracio tem o dever de explicitamente emitir decisdo nos processos administrativos e
sobre solicitacdes ou reclamacdes, em matéria de sua competéncia”.

Os atos administrativos deverdo ser motivados, com indicagdo dos fatos e dos
fundamentos juridicos, conforme determina o artigo 50, quando

“Neguem, limitem ou afetem direito ou interesses; imponham ou
agravem deveres, encargos ou sancoes; decidam processos
administrativos de concurso ou selegdo publica; dispensem ou
declarem a inexigibilidade de processo licitatorio; decidam
recursos administrativos, decorram de reexame de oficio; deixem

de aplicar jurisprudéncia firmada sobre a questdo ou discrepem



de pareceres, laudos, propostas e relatorios oficiais;, Importem
anulagdo, revogacdo, suspensdo ou convalida¢cdo de ato

administrativo.”

Portanto, através das andlises detectamos que do total de 348 (trezentos e quarenta e 0ito)
despachos administrativos (Tabela 3) apenas 15% (51 despachos) foram motivados, com
indicacdo dos fatos e dos fundamentos juridicos; dos 222 (duzentos e vinte e dois) pareceres
técnicos (Tabela 4) observamos maior obediéncia aos preceitos legais com 86% (191
pareceres técnicos). Tal fato pode ser explicado pelas atribuicdes dos setores responsaveis
pela confeccdo de pareceres técnicos: a procuradoria juridica (6rgdo consultivo), responsavel
pelas andlises técnico-juridicas; a contabilidade, responsavel pela andlise técnico-contébil, e o
setor técnico, responsavel pelas andlises técnico-educacionais do programa. A procuradoria
juridica proferira 61(sessenta e um) pareceres juridicos no universo dos 222 (duzentos e vinte
e dois) pareceres técnicos; a setorial contédbil, 118 (cento e dezoito) pareceres contdbeis e a
setorial técnica 43 (quarenta e trés) pareceres técnicos.

Tabela 3. Despachos proferidos com indicacao dos fatos e dos fundamentos juridicos

Administracdo (DA) 243 52 21
Orcamento e Financas 105 - 0
(DA)

TOTAL 348 52 15

Fonte: Convénios/PRONERAINCRA/SR-03 (1998 a 2008).
DA = Divisao de Administracio

Tabela 4. Pareceres proferidos com indicaiﬁo dos fatos e dos fundamentos juridicos.

Contabilidade (DA) 118 112 95
Educacdo e Cidadania 43 21 49
(DD)
Procuradoria Juridica 61 59 97
PJ)

TOTAL 222 191 86

Fonte: Convénios/PRONERAINCRA/SR-03 (1998 a 2008).
DD = Divisao de Desenvolvimento
PJ = Procuradoria Juridica

Dos Prazos
A preocupacido evidente nesta legislacdo processual administrativa é com a celeridade
do processo e, portanto, com a efetividade do recurso a jurisdicdo administrativa.

Cinco dias prorrogaveis em dobro



Atos processuais, em geral, salvo disposicdo especifica, tanto da autoridade quanto do
administrado, devem ser praticados no prazo de cinco dias*!, salvo motivo de forca maior.

Poderdo ser dilatados até o dobro, mediante comprovada justificacdo. Esta € norma
que se aplica subsidiariamente a todos os demais procedimentos administrativos, ainda que
regulados por norma especial, haja vista a regra do artigo 69* da Lei 9.784/99 (Processo
Administrativo no Ambito da Administracdo Publica Federal). Compreendidos por essa
norma estariam todos os prazos de ordindrio expediente, de trAmite entre Orgdos ou de
encaminhamento de autos, atendimento a despachos ou recebimento e juntada de documentos.

Os pareceres oriundos da Administracio (DA) e do Orcamento e Financas (DA)
devem obedecer na integra o referido prazo. Conquanto, observamos que as médias
respectivas de 8 (oito) e 7 (sete) dias para o devido despacho administrativo ndo encontram
simetria com o prazo legal de 5 (cinco) dias. Acrescente-se que em nenhum dos pareceres
analisados detectamos motivo de for¢a maior para a delagdo do prazo regulamentar.
Quinze dias.
Este € o prazo previsto no artigo 42" da Lei 9.784/99 (Processo Administrativo no Ambito da

Administracdo Publica Federal), para a producio de parecer obrigatorio e vinculante por
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Inexistindo disposi¢do especifica, os atos do o6rgdo ou autoridade responsdvel pelo processo e dos

administrados que dele participem devem ser praticados no prazo de cinco dias, salvo motivo de forca maior.
(Art.24 da Lei 9.784/99).

# Art. 69. Os processos administrativos especificos continuario a reger-se por lei prépria, aplicando-se-lhes
apenas subsidiariamente os preceitos desta Lei. Art. 69-A. Terdo prioridade na tramitagdo, em qualquer 6rgao
ou instancia, os procedimentos administrativos em que figure como parte ou interessado: (Incluido pela Lei n°
12.008, de 2009). I - pessoa com idade igual ou superior a 60 (sessenta) anos; (Incluido pela Lei n° 12.008, de
2009). 1II - pessoa portadora de deficiéncia, fisica ou mental; (Incluido pela Lei n° 12.008, de 2009). III —
(VETADO) (Incluido pela Lei n°® 12.008, de 2009). IV - pessoa portadora de tuberculose ativa, esclerose
multipla, neoplasia maligna, hansenfase, paralisia irreversivel e incapacitante, cardiopatia grave, doenca de
Parkinson, espondiloartrose anquilosante, nefropatia grave, hepatopatia grave, estados avancados da doenga de
Paget (osteite deformante), contaminagdo por radiagédo, sindrome de imunodeficiéncia adquirida, ou outra doenga
grave, com base em conclusdo da medicina especializada, mesmo que a doenca tenha sido contraida apds o
inicio do processo. (Incluido pela Lei n° 12.008, de 2009). § 1° A pessoa interessada na obtengéo do beneficio,
juntando prova de sua condi¢do, deverd requeré-lo a autoridade administrativa competente, que determinard as
providéncias a serem cumpridas. (Incluido pela Lei n° 12.008, de 2009). § 2° Deferida a prioridade, os autos
receberdo identificacdo propria que evidencie o regime de tramitacdo prioritdria. (Incluido pela Lei n° 12.008, de
2009).

3 Art. 42. Quando deva ser obrigatoriamente ouvido um érgio consultivo, o parecer devera ser emitido no prazo
maximo de quinze dias, salvo norma especial ou comprovada necessidade de maior prazo. § 1° Se um parecer
obrigatério e vinculante deixar de ser emitido no prazo fixado, o processo ndo terd seguimento até a respectiva
apresentagdo, responsabilizando-se quem der causa ao atraso. § 2° Se um parecer obrigatério e ndo vinculante
deixar de ser emitido no prazo fixado, o processo poderd ter prosseguimento e ser decidido com sua dispensa,
sem prejuizo da responsabilidade de quem se omitiu no atendimento.



orgao consultivo, salvo norma legal especial em contrdrio, ou comprovada necessidade de
prazo maior ou de sua extensdo. Se houver omissdao do 6rgdo consultivo, o processo quedara
sem seguimento até a apresentacio da peca obrigatdria, cabendo a responsabiliza¢do de quem
der causa ao atraso. Encontra-se no rol de pareceres obrigatérios e vinculante os pareceres
oriundos da Procuradoria Juridica, setorial especializado em matéria juridica; a setorial
contébil, setorial especializada em matéria contdbil e a setorial técnica, setorial especializada
na matéria do Programa Nacional de Educacdo na Reforma Agraria — PRONERA. Portanto,
observou-se que os prazos médios de 31 (trinta e um) dias, 38 (trinta e oito) dias e 25 (vinte e
cinco) dias respectivamente dos setores competentes, ndo obedece ao prazo regulamentar de
15 (quinze). Ademais, ndo vislumbramos nas anédlises comprovada necessidade de prazo
maior ou de sua extensdo dos prazos determinados na norma legal. Logo, considerando a
vinculag¢do do referido parecer ao andamento da politica publica, o programa quedard sem
seguimento até a apresentacdo da pecga obrigatéria. Como conseqii€ncia observou-se a ndo
dificuldade do programa em cumprir com 0s compromissos com os assentados que esperavam
pela regular obediéncia ao calendario escolar. Portanto, apds a explanagdo doutrindria e legal
da celeridade processual, componente da segunda varidvel (eficicia processual), observamos

que o INCRA, reiteradamente, ndo obedeceu aos prazos regulamentares, conforme tabelas

abaixo.

Tabela 5. Tempestividade dos atos processuais versus prazo normativo.

Administracdo (DA) 08 05 Nao 03
Orcamento e Finangas 07 05 Nao 04
(DA)

Contabilidade (DA) 38 15 Nio 02
Educacio e Cidadania 25 15 Nao 03
(DD)

Procuradoria Juridica 31 15 Nao 05
(PJ)

Média Geral 109 55

Fonte: Convénios/PRONERAINCRA/SR-03 (1998 a 2008) e Lei 9.784/99.

* Média obtida através dos 348 (trezentos e quarenta e oito) despachos administrativos e 222 (duzentos e vinte e
dois) pareceres técnicos.

** Corresponde aos servidores responsdveis a época pelas andlises respectivas e conseqiientes despachos e
pareceres.

A Administracdo, representada pela chefia da Divisdo Administracdo, compete atender
demandas advindas dos diversos setores no que concerne a recursos financeiros e

or¢amentarios, controla as diversas despesas e conforme verificado na Tabela 2, a celeridade




processual ndo fora cumprida. Acrescente-se que a DA, em regra, apenas delega as diversas
demandas para os setores competentes ndo sendo razodvel uma média de 8 (oito) dias para
distribuir o processo respectivo.

Ao Setor de Orcamento e Finangas, subordinado diretamente a DA, conforme
organograma da autarquia informa as disponibilidades financeiras da institui¢cdo onde executa
os referidos pagamentos. Portanto, o referido setor detém um ndmero de servidores nos
moldes da iniciativa privada que deveria em tese proceder dentro do prazo legal.

A Setorial Contébil € a setorial de controle na sua esséncia, nela verificam-se diversos
procedimentos, entre eles andlises das prestacdes de contas, que nos termos legais sdo
vinculadas, devendo constar nos autos processuais. Portanto, observamos que os prazos
normativos nio estdo dentro da normalidade, e levando-se em consideracdo que ndo havia
mais de uma andlise pelo periodo de 01 (um) més, nao € justificada a auséncia de celeridade.

A Procuradoria Juridica € o 6rgdo consultivo na estincia juridica, dela advém as
orientacdes quanto a legalidade dos atos do Superintendente Regional e os setores
subordinados, portanto, os pareceres juridicos sdo vinculativos aos processos, ou seja, em tese
neles devendo constar quando a matéria tratar-se de demanda juridica. Conquanto,
observamos uma média 31 (trinta e um) dias de andlise documental, bem acima do prazo
regulamentar de 15 (quinze) dias. O niimero de servidores € superior aos outros setores e a
auséncia de celeridade persiste.

Observamos que o prejuizo ao programa € latente, pois ndo ha congruéncias com os
prazos estipulados nos planos de trabalhos, ndo bastasse o cronograma de desembolso néo ter
sido atendido pela autarquia, os prazos regulamentares dos atos processuais também seguem a
“regra”. Outrossim, a média de tramites dos atos administrativos fora de 3,5 (trés virgula
cinco) meses, prazo este que transforma a meta do programa numa dimensdo quantitativa
distante do real e conseqiientemente totalmente ineficaz.

O rigor previsto na norma acima € revestido de total flexibilidade por parte do INCRA
e seus agentes publicos, pois, em todos os 20 (vinte) convénios analisados, o cronograma de
liberagdo de recursos ndo fora obedecido: dos 348 (trezentos e quarenta e oito) despachos
administrativos, apenas 28%, ou seja, 98 (noventa e oito) despachos administrativos
cumpriram os prazos regulamentares, e dos 222 (duzentos e vinte e dois) pareceres técnicos,
apenas 39%, ou seja 87 (oitenta e sete) pareceres técnicos cumpriram com OS prazos
regulamentares. A norma legal apresentada € totalmente superada pelos descumprimentos

temporais dos atos pactuados.



Nas andlises verificou-se que os fatos extraordindrios de maior relevincia na execucao
programa sdo os cumprimentos dos prazos por parte do INCRA, porém tal ocorréncia ndo fora
formalizada por nenhuma entidade. Conforme explanag@o acima, as entidades conveniadas
recorrem ao instituto juridico chamado termo aditivo, instrumento este utilizado para aditar
normas que no presente estudo observou-se que nao foram cumpridas, conforme explanacio
padrio extraida dos 20 (vinte) convénios:

(I'A
Superintendéncia Nacional de Desenvolvimento Agrdrio — SD
Com vista ao Setor de Convénio,

Vem a esta Coordenagdo Nacional do Pronera, proposta de celebra¢do do
2° Termo Aditivo ao Convénio firmado entre o INCRA/PE e a entidade
XXXX, visando alocar recursos, para continuidade do Programa de
Educagcao de Jovens e Adultos Trabalhadores Rurais, em projetos de
assentamento do INCRA, no Estado de Pernambuco, conforme projeto
aprovado pela Comissdo Pedagogica do Programa.

Considerando mesmo com o atraso por parte do INCRA, do repasse dos
recursos orcamentdrios destinados ao cumprimento do Plano de Trabalho
apresentado pela Universidade, quando da assinatura do termo, e
considerando que as acdes iniciais do referido projeto foram executadas
pela entidade (grifo nosso);

E considerando ainda, parecer da Superintendéncia Regional do Incra de
Pernambuco, no qual se compromete junto a conveniada no cumprimento
de todas de todas as exigéncias feitas pela Procuradoria Regional daquele
estado, concluimos da viabilidade da continuidade de projeto e
conseqiientemente da celebragdo do Termo Aditivo.

Solicitamos andlise da minuta do Termo a ser assinado, submetendo
posteriormente a Procuradoria a — Geral do INCRA para pronunciamento
do prosseguimento. (convénios PRONERA/INCRA/1998 a 2010).”

CONSIDERA COES FINAIS

A proposta central desta dissertacdo é a de discutir eficicia do PRONERA com base
em duas abordagens distintas: abordagem sob a ética da eficdcia objetiva (tradicional) e a
abordagem sob a otica da eficidcia processual. Além do foco comparativo, estd também
subliminar a esta proposta a tentativa de contribuir com os estudos que dizem respeito ao
processo de implementagéo da Politica Publica.

Sendo assim, o primeiro passo foi estabelecer as bases tedricas das duas abordagens. A
construcdo deste referencial tedrico tratou de apresentar primeiramente a fundamentacio
técnica e sua relagdo com as ferramentas empiricas utilizadas. Na seqiiéncia, tratou-se de
apresentar a auséncia de celeridade processual. Finalmente, foi apresentada a abordagem da
celeridade da Administracao, nos diversos setores componentes da estrutura administrativa da

Superintendéncia Regional do INCRA em Recife-PE. Nesta dltima parte, ainda se sinalizou



que a operacionalizacdo dos atos administrativos necessita de imediata transformacao, pois,
encontra-se em total descompasso com a administragdo publica gerencial.

Com relagdo a parte empirica, procedeu-se a andlise de dados através das duas
abordagens. A abordagem da eficicia objetiva se baseou nas ferramentas ja consolidadas para
tracar um padrio de cumprimento ou ndo das metas pré-estabelecidas nos planos de trabalhos.

Com relacdo a esta abordagem, pdde-se concluir que os nimeros sdo enfaticos, as
escolhas das entidades ndo obedecem ao interesse publico, pois, as duas entidades
responsdveis por mais de 80% do total de recursos gastaram efetivamente apenas 55% deste
montante, o restante dos recursos estdo sob o crivo dos 6rgdos de controle que no afd de
recuperd-los desencadeiam um complexo processo burocritico de sangdes, que na maioria das
vezes apenas agravam o dispéndio de recursos publicos (material humano, recursos materiais)
nio conseguindo reaver os recursos. As entidades que menos receberam recursos publicos
sd0 as que obedeceram as normas e conseqilentemente cumpriram com o0s objetivos
pactuados.

Estabelecida esta andlise do cumprimento das metas fisicas, passa-se a
operacionalizacdo da abordagem da eficidcia processual. Conforme tratado no decorrer do
trabalho, foram utilizados os conceitos incertos na legislacdo, ou seja, uma avaliagdo
diretamente sobre o cumprimento dos prazos previstos em lei.

Os resultados da avaliacdo da eficicia processual indicam um elemento importante:
nio se observou o cumprimento dos prazos legais por parte do INCRA, culminando nos
efeitos negativos nas metas e na conjuntura do programa. O Problema é de decorrente da falta
pessoal, de treinamento, da conscientizagdo do trabalho em equipe, da desmotivagdo e
auséncia de acompanhamento e monitoramento dos atos concernentes aos servidores publicos
imbuidos da missdo de bem servir a sociedade.

No polémico terreno da avaliagdo da eficicia do PRONERA, os resultados permitem
dizer que a experiéncia da SR (03) apresenta resultados aquém do interesse publico. E
evidente que a dimensdo da problemdtica educacional no pais, em particular no meio rural,
descarta a possibilidade de que o problema seja passivel de solucdo pela mera atuagdo do
programa. Tal solucdo requer um amplo conjunto de mudangas no que concerne aos
procedimentos dos servidores puiblicos envolvidos na implementagdo do programa e imbuidos
da qualidade de bem servir & sociedade. Necessita-se de medidas estruturais que resultem em
mudangas concretas nos acompanhamentos dos atos administrativos, promovendo a

conscientizacgdo, o empenho e o dever ético dos agentes envolvidos.



O programa bem conduzido tem o mérito de proporcionar beneficios imediatos a
populacdo mais necessitada. No caso dos jovens e adultos assentados que s@o analfabetos
acarretam prejuizos graves e por vezes irreversiveis no desenvolvimento rural sustentavel.

Neste sentido, atuar nos determinantes sociais é, sem duvida, fundamental para
diminuir os indices de analfabetismos nos assentamentos, porém, acdes de intervencdo nos
determinantes imediatos, como a eficicia objetiva e processual tratada neste estudo, culminam
em relevantes resultados positivos no objeto do programa (alfabetizar).

Com base nos resultados encontrados, sugere-se que o 6rgao gerenciado (INCRA) do
programa reflita sobre a importancia da implementacdo e conseqiiente acompanhamento dos
atos publicos (atos administrativos), para que a politica de educacio dos assentamentos rurais
de reforma agraria nao seja conduzida puramente como mais uma acdo de gasto publico com
perfil meramente politico partiddrio sem retorno social.

Este estudo foi uma abordagem de avaliacdo com foco no cumprimento das normas
regulamentares. Porém, considera-se que para possibilitar uma discussdo mais completa sobre
0 programa outros aspectos, relacionados a sua concepg¢do, precisam ser avaliados, entre eles,
a capacidade técnica das convenentes, 0s impactos para os assentados e a andlise de seu custo-

efetividade.



REFERENCIAS

ALA-HARJA, Marjukka; HELGASON, Sigurdur. Em Direcdo as Melhores Priticas de
Avaliacgdo. Revista do Servico Publico. Brasilia, ano 51, n. 4, out./dez., 2000.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. 8. ed. Sao
Paulo: Malheiros, 1996, p. 57.

BEISIEGEL, Celso de Rui. Estado e educac¢ao popular: um estudo sobre a educacio de
adultos. Sdo Paulo: Pioneira, 1974.

BOZZI, Sénia O. Evaluacién de la Gestion Piblica: conceptos y aplicaciones em el caso
latinoamericano. Revista do Servico Puablico, Brasilia, ano 52, n.1, jan/mar. 2001

BRASIL. Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 5 de outubro de 1988.

BRASIL. Lei n.° 9.784 de 1999. Regula o processo administrativo no dmbito da
Administracdo Publica Federal.

BRESSER PEREIRA, Luiz C. A Administracao Publica Gerencial: estratégia e estrutura
para um novo Estado. Brasilia: ENAP, 1996 (Texto para Discussao).

. Centro de Documentacgéo Eloy Ferreira da Silva
http://www.cedefes.org.br/new/index.php?conteudo=materias/secoes&secao=7 Acesso no
periodo de margo de 2008 a outubro de 2009.

COHEN, Emesto; FRANCO, Rolando. Avaliacao de Projetos Sociais. Petropolis, RJ:
Vozes, 2004.

CORAGGIOQO, Jose Luiz. Propostas do Banco Mundial para a educagéo: sentido oculto ou
problemas de concepcao? In: TOMASSI, Livia de; WARDE, Mirian Jorge; HADDAD,
Sérgio (orgs.). O Banco Mundial e as politicas educacionais. Sao Paulo:
Cortez/PUCSP/A¢do Educativa, 1996.

COSTA, Frederico L.; CASTANHAR, José C. Avaliacdo de Programas Publicos: desafios
conceituais e metodoldgicos. Revista de Administracao Publica. Rio de Janeiro, 37 (5),
set./out., 2003.

COTTA, Tereza C. Metodologias de Avaliacdo de Programas e Projetos Sociais: andlise de
resultados e de impacto. Revista do Servi¢co Publico. Brasilia, ano 49, n. 2, abr./jun., 1998.

CRETELLA JfJNIOR, José. Direito Administrativo do Brasil. Sao Paulo: RT, 1962, Vol.
V, p.8-9.



DELORS, Jacques. Educacao: um tesouro a descobrir. 5. ed. Sdo Paulo: Cortez; Brasilia:
MEC: UNESCO, 2001.

DERLIEN, Hans-Ulrich. Uma comparagéo internacional na avaliacio de politicas ptblicas.
Revista do Servico Puablico. Rio de Janeiro, v. 52, n. 1, p. 105-122, jan./mar. 2001.

DERLIEN, Hans-Ulrich. Una comparacion internacional en la evaluacion de las politicas
publicas: MEC/CAPES, 1998. Disponivel em: <http://www.periodicos.capes.gov.br> Acesso
em: 26 maio 2010.

DI PIERRO, Maria Clara. Visdes da Educacdo de Jovens e Adultos no Brasil. Cadernos
Cedes. Campinas, ano XXI, n° 55, nov/2001.

DI PIERRO, Maria Clara; GRACIANO, Mercedes. A educacao de Jovens e Adultos no
Brasil. Informe apresentado a Oficina Regional da UNESCO para América Latina y Caribe.
Séo Paulo: A¢édo Educativa, 2003.

DICIONARIO de Ciéncias Sociais, FGV, 1987, p. 1090.
FIGUEIREDQO, Licia Valle. Curso de Direito Administrativo, 2. ed., [s.n. ], 1985, p. 46.

GARCIA, Ronaldo C. Avaliacao de Acoes Governamentais: pontos para um comeco de
conversa. Brasilia: IPEA/CENDEC, out., 1997.

HADDAD, Sérgio; DI PIERRO, Maria Clara. Escolarizag¢do de jovens e adultos. Revista
Brasileira de Educacio. Sao Paulo, Anped, n. 14, p. 108-130, mai/ago, 2000.

INSTITUTO Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria. Portaria n° 837 de 20 de janeiro
de 2001.

INSTITUTO Nacional de Colonizac¢do e Reforma Agraria. Portaria n° 282 de 16 de abril de
2004.

JANNUZZI, Paulo de M. Indicadores Sociais no Brasil: conceitos, fontes de dados e
aplicagdes. 2. ed. Campinas, SP: Editora Alinea, 2003.

KAGEYAMA, Angela. Desenvolvimento rural: conceitos e aplicagdes do caso brasileiro.
Porto Alegre: UFRGS, 2008.

MAGALHAES, José Antonio Fernandes de. Ciéncia Politica. Brasilia: Vestcon, 2001.

MANUAL de Operacdes do PRONERA. Portaria/INCRA/P/n° 282, de 26 de abril de 2004.
MARTINS, José de Souza. Exclusio social e a nova desigualdade. Sao Paulo: Paulus, 1997.

MESZAROS, Istvdn. A educacao para além do capital. Sdo Paulo: Boitempo, 2005.



MINISTERIO Extraordindrio de Politica Fundiaria. Portaria n° 10/98, de 16 de abril de
1998.

MONTANO, Carlos. Terceiro Setor e a questdo social: critica ao padrio emergente de
intervencgdo social. 2. ed. Sdo Paulo: Cortez, 2003.

NOVISSIMO Diciondrio de Economia. Sdo Paulo: Editora Best Seller, 1999.

OFFE, Clauss. Problemas Estruturais do Estado Capitalista. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1984.

OLIVEIRA, M. C. C.; ALMEIDA, S. I. B. Uma proposta temética para a educagéo de jovens
e adultos. In: COLOQUIO INTERNACIONAL PAULO FREIRE, 5, 2005, Recife.
Trabalhos apresentados...Recife, PE: Centro Paulo Freire, 2005.

PAIVA, Vanilda (Org.). Educacao de Jovens e Adultos. Rio de Janeiro: DP&A, 2004.
PRONERA. MANUAL DE OPERACOES. Brasilia: MDA/INCRA, 2004.

ROCHA, Carmen Liicia Antunes. Principios constitucionais do processo administrativo no
direito brasileiro. Revista de Direito Administrativo, Sao Paulo: FGV, julho — setembro
1997, n° 209. p. 195.

SECRETARIA do Tesouro Nacional (STN) /Ministério da Fazenda da Reptblica Federativa
do Brasil. INSTRUCAO normativa STN N°. 1, de 15 de janeiro de 1997. Celebracio de
Convénios DOU de 31.1.97. Disciplina a celebracdo de convénios de natureza financeira que
tenham por objeto a execucdo de projetos ou realizacido de eventos e da outras providéncias.

SHIROMA, Eneida O; MORAES, Maria Célia Marcondes de; EVANGELISTA, Olinda.
Politica Educacional. 3. ed. Rio de Janeiro: DP&A, 2004. v. 1.

SILVA, Pedro L. B. (coord.). Modelo de Avaliacao de Programas Sociais Prioritarios:
relatério final. Programa de Apoio a Gestao Social no Brasil. Campinas: NEPP-UNICAMP,
1999.

SILVA, Pedro L. B.; COSTA, Nilson R. A Avaliacao de Programas Publico: reflexdes sobre
a experiéncia brasileira. Relatério Técnico. Cooperacdao Técnica BID-IPEA. Brasilia: IPEA,
2002.

SOUZA, Marcelo M. C. O Analfabetismo no Brasil sob o enfoque demografico. Brasilia:
IPEA, 1999.

TACITO, Caio. O Principio de Legalidade: ponto e contraponto. Revista de Direito
Administrativo. Sao Paulo: FGV, outubro — dezembro 1996, n° 206, p.2.



TORRES, Rosa Maria. Educacion para todos: La propuesta, la respuesta (1990-1999).
Buenos Aires. Apresentada no Painel Nueve afios despues de Jomtien, Conferéncia Anual da
Sociedade Internacional de Educagdo Comparada. Toronto, 1999.

VARGAS, Sonia Maria de. A atuacao do Departamento de Ensino Supletivo do MEC no
periodo 1973-1979. 1984. Dissertagao (Mestrado em Educag@o) — Pontificia Universidade
Catoélica do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 1984.

VIEIRA, Maria Clarisse. Fundamentos historicos, politicos e sociais da educac¢ao de
jovens e adultos — Volume I: aspectos histdricos da educagdo de jovens e adultos no Brasil.
Brasilia: Universidade de Brasilia, 2004.

WEISS, Carol H. Evaluation: Methods for Studying Programs & Policies. 2nd edition. New
York: Prentice Hall, 1998.



ANEXO 1 - MUNICIPIOS DE ABRANGENCIA DA SUPERINTENDENCIA
REGIONAL DO INCRA NO ESTADO DE PERNAMBUCO (SR-03).

%

NOME DOS MUNICIPIOS

NO

NOME DOS MUNICIPIOS

1 ABREU E LIMA 75 | JOAQUIM NABUCO

2 AFOGADOS DA INGAZEIRA 76 | JUCATI

3 AGRESTINA 77 | JUPI

4 AGUA PRETA 78 | JUREMA

5 AGUAS BELAS 79 | LAGOA DO CARRO

6 ALAGOINHA 80 | LAGOA DO ITAENGA
7 ALIANCA 81 LAGOA DO OURO

8 ALTINHO 82 | LAGOA DOS GATOS
9 AMARAIJI 83 LAJEDO

10 | ANGELIM 84 | LIMOEIRO

11 | ARACOIABA 85 MACAPARANA

12 | ARCOVERDE 86 | MACHADOS

13 | BARRA DE GUABIRABA 87 | MANARI

14 | BARREIROS 88 MARAIAL

15 | BELEM DE MARIA 89 | MORENO

16 | BELO JARDIM 90 | NAZARE DE MATA
17 | BEZERROS 91 OLINDA

18 | BOM CONSELHO 92 | OROBO

19 | BOM JARDIM 93 PALMARES

20 | BONITO 94 | PALMEIRINA

21 | BREJAO 95 PANELAS

22 | BREJINHO 96 | PARANATAMA

23 | BREJO DA MADRE D DEUS 97 | PASSIRA

24 | BUENOS AIRES 98 PAUDALHO

25 | BUIQUE 99 | PAULISTA

26 | CABO DE SANTO AGOSTINHO 100 | PEDRA

27 | CACHOEIRINHA 101 | PESQUEIRA

28 | CAETES 102 | POCAO

29 | CALCADO 103 | POMBOS

30 | CALUMBI 104 | PRIMAVERA

31 | CAMARAGIBE 105 | QUIPAPA

32 | CAMOCIM DE SAO FELIX 106 | QUIXABA

33 | CAMUTANGA 107 | RECIFE

34 | CANHOTINHO 108 | RIACHO DAS ALMAS
35 | CAPOEIRAS 109 | RIBEIRAO

36 | CARNAIBA 110 | RIO FORMOSO

37 | CARPINA 111 | SAIRE

38 | CARUARU 112 | SALGADINHO

39 | CASINHAS 113 | SALOA

40 | CATENDE 114 | SANHARO

41 | CHA DE ALEGRIA 115 | SANTA CRUZ DA BAIXA VERDE
42 | CHA GRANDE 116 | SANTA CRUZ DO CAPIBARIBE
43 | CONDADO 117 | SANTA MARIA DO CAMBUCA
44 | CORRENTES 118 | SANTA TEREZINHA

CORTES

119

SAO BENEDITO DO SUL




46 | CUMARU 120 | SAO BENTO DO UMA

47 | CUPIRA 121 | SAO CAETANO

48 | CUSTODIA 122 | SAO JOAO

49 | ESCADA 123 | SAO JOAQUIM DO MONTE
50 | FEIRA NOVA 124 | SAO JOSE DA COROA GRANDE
51 | FERREIROS 125 | SAO JOSE DO EGITO

52 | FLORES 126 | SAO LOURENCO DA MATA
53 | FREI MIGUELINO 127 | SAO VICENTE FERRER

54 | GAMELEIRA 128 | SERTANIA

55 | GARANHUNS 129 | SIRINHAEM

56 | GLORIA DO GOITA 130 | SOLIDAO

57 | GOIANA 131 | SURUBIM

58 | GRAVATA 132 | TABIRA

59 | IATI 133 | TACAIMBO

60 | IBIRAJUBA 134 | TAMANDARE

61 | IGARASSU 135 | TAQUARITINGA DO NORTE
62 | IGUARACI 136 | TEREZINHA

63 | INGAZEIRA 137 | TIMBAUBA

64 | IPOJUCA 138 | TORITAMA

65 | ITAIBA 139 | TRACUNHAEM

66 | ITAMARACA 140 | TRIUNFO

67 | ITAMBE 141 | TUPANATINGA

68 | ITAPETIM 142 | TUPARETAMA

69 | ITAPISSUMA 143 | VENTUROSA

70 | ITAQUITINGA 144 | VERTENTE DO LERIO

71 | JABOATAO DOS GUARARAPES 145 | VERTENTES

72 | JAQUEIRA 146 | VICENCIA

73 | JATAUBA 147 | VITORIA DE SANTO ANTAO
74 | JOAO ALFREDO 148 | XEXEU

Fonte: INCRA, 2010.






