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RESUMO

RAASCH, Ronaldo. O Orgamento como Instrumento de Planejamento na Gestdo de
Politicas Publicas: O caso da Assisténcia Estudantil na UFRRJ. 2012. 238p. Dissertacao
(Mestrado em Gestdo e Estratégia em Negdcios) Instituto de Ciéncias Humanas e Sociais,
Departamento de Ciéncias Administrativas e Contabeis, Universidade Federal Rural do Rio
de Janeiro, Seropédica, RJ, 2012,

Este trabalho traz uma sinopse dos estudos sobre o estado da arte das politicas publicas,
do processo evolutivo do planejamento e orcamento publicos e da trajetéria da assisténcia
estudantil no ensino superior brasileiro. Seu objetivo consistiu em proceder uma analise
critica dos processos de gestdo das politicas publicas inerente a assisténcia estudantil da
UFRRJ de modo a fornecer subsidios para sua melhoria, considerando o or¢camento como
instrumento de planejamento. Inicialmente, a revisdo da literatura sobre os temas centrais
serviram para construir as bases teodricas do estudo que permitiram avancar em direcdo ao
alcance dos objetivos estabelecidos. Posteriormente, o trabalho utilizou-se do método de
estudo de caso, realizado nos setores responsaveis pela politica de assisténcia estudantil e do
planejamento orcamentario da UFRRJ, delimitado no periodo de 2006 a 2010. Trata-se de
uma pesquisa exploratéria com abordagem quanti-qualitativa. Para a coleta de dados foram
usadas as técnicas da observacdo direta, entrevistas semi-estruturadas e aplicacdo de
questionarios. Na estratégia de analise dos dados qualitativos foi utilizado o método de analise
do contetdo e dos dados quantitativos, utilizou-se de métodos estatisticos descritivos. E
finalmente, os resultados apresentados a partir das percepcdes dos gestores, coordenadores e
estudantes assistidos, indicaram a necessidade de melhoria no planejamento orcamentéario e na
gestdo das politicas publicas de assisténcia estudantil desenvolvida pela UFRRJ, a partir dos

recursos disponibilizados pelo Programa Nacional de Assisténcia Estudantil.

Palavras chave: Politicas, Planejamento e Orcamento Publicos e Assisténcia Estudantil.
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ABSTRACT

RAASCH, Ronaldo. The Budget as a Planning Tool in Public Policy Management: The
case of the Student Assistance UFRRJ. 2012. 238p. Dissertation (Master in Management
and Business Strategy) Institute for Humanities and social sciences, Department of
Accounting and Administrative Sciences, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, RJ,
Seropédica, 2012.

This work brings a synopsis of the studies about the State of the art of public policies,
the evolutionary process of planning and public budget and the trajectory of the Brazilian
higher education student assistance. Its purpose was to carry out a critical analysis of
procedures for the management of public policy inherent in student assistance UFRRJ to
provide subsidies for their improvement, whereas the budget as a planning instrument.
Initially, the review of the literature on the core issues served to build the theoretical bases of
the study that allowed advance toward the achievement of the goals established. Later, the
work used the method of case study, carried out in the sectors responsible for student
assistance policy and budget planning of UFRRJ, bounded in the period 2006 to 2010. This is
an exploratory research with quanti- approach qualitative. For data collection were used the
techniques of direct observation, semi-structured interviews and questionnaires. In qualitative
data analysis strategy was used the method of analysis of quantitative data and content, used
descriptive statistical methods. And finally, the results presented from perceptions of
managers, coordinators and students assisted, indicated the need for improvement in budget
planning and management of public policies for student assistance developed by UFRRJ,

from the resources made available by the National Program of Student Assistance.

Keywords: Policy, Planning and Budget Public and Student Assistance.
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1. INTRODUCAO

1.1. APRESENTACAO

A sociedade brasileira tem como desafio a construcdo de agdes que possibilitem, sem
abrir méo da democracia, combater a secular desigualdade social e econémica que caracteriza
0 pais. Nesta perspectiva, é fundamental que haja interacdo entre a sociedade e o poder
publico, por meio da administracdo planejada e participativa, voltada para o cumprimento de
metas. Para isso deve ter como objetivo a obtencdo de resultados que sejam capazes de
transformar a realidade atual por meio da prestacdo de servicos publicos que sejam eficientes
a base de uma relagdo custo-beneficio, eficazes no alcance dos objetivos propostos e efetivos
no atendimento as necessidades e expectativas dos publicos-alvos.

Neste contexto de interacdo do poder publico e a sociedade civil, situa-se o papel
social da educacdo e particularmente das InstituicGes Federais de Ensino Superior (IFES),
como sendo o elo capaz de permitir ndo sé a interacdo dos envolvidos, mas também de ser um
ente transformador da realidade social dos sujeitos que compdem a comunidade universitaria*
e, concomitantemente a sociedade em seu espectro mais amplo.

Este trabalho, estruturado em cinco capitulos, aborda inicialmente a funcéo social da
educacéo brasileira e o papel das Instituicdes Federais de Ensino Superior na implementacéo
das politicas publicas da educacao superior, apresenta a justificativa da pesquisa descrevendo
a sua importancia, oportunidade e a viabilidade de realizar este tipo de estudo. Em seguida
estabelece os objetivos gerais e especificos a serem alcancados, bem como caracterizando a
instituicdo objeto do estudo de caso e o seu ambiente.

O segundo capitulo foi dividido em trés partes: na primeira parte apresenta-se a
revisdo de literatura sobre o estado da arte das pesquisas em politicas pdblicas no contexto
mundial e brasileiro. Em seguida, traz as principais abordagens na analise de politicas
publicas, destacando o ciclo das politicas e 0 modelo sistémico adaptado de Easton (1969). E
conclui, estabelecendo a diferenciacdo entre politica publica e politica social, visando
contextualizar a politica social na educacdo superior brasileira.

Na segunda parte deste capitulo sdo abordadas questdes referentes a administracédo

publica brasileira, iniciando com os fundamentos constitucionais que estruturam a gestao

'Neste contexto entende-se por Comunidade Universitaria como sendo o conjunto formado pelos Docentes, Discentes
e Técnicos Administrativos.



publica no seu historico processo de evolugio do planejamento e orcamento publicos. E
realizada para o Estado brasileiro uma anélise comparativa entre o gerencialismo e a gestdo
social, visando apresentar as caracteristicas de cada modelo de gestdo publica. Ao concluir,
relata brevemente a trajetéria do planejamento na elaboracdo dos orgamentos anuais da
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro.

Ainda na terceira e Gltima parte do segundo capitulo, € abordada a assisténcia
estudantil no ensino superior brasileiro a partir da revisdo de literatura quanto a sua origem no
mundo e o surgimento no Brasil. No contexto brasileiro é destacada a criagdo em 1987 do
FONAPRACE - Forum Nacional de Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis e da
ANDIFES — Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino
Superior. Em seguida foram apresentados os objetivos gerais e as agdes do PNAES -
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil, como também sua aplicagdo pratica nas
politicas de assisténcia estudantil desenvolvidas pela UFRRJ.

No terceiro capitulo e apds uma revisdo de literatura sobre metodologia da pesquisa,
foram apresentados os procedimentos metodologicos que orientaram a realizagcdo desta
pesquisa, que para fins didaticos, foram divididas em cinco fases: na primeira foi definida e
fundamentada a natureza exploratoria da pesquisa, em sua abordagem quantitativa e de um
estudo de caso, em sua abordagem qualitativa. Na segunda fase foi realizada a escolha da
populacdo-alvo e tracado o perfil da amostra da pesquisa. Na fase seguinte foram levantadas
as fontes de dados primaérias e secundarias, para as quais foram definidos como instrumentos
de coleta destes dados a observacdo direta, entrevistas semi-estruturadas e a aplicacdo de
questionarios. A quarta fase teve a preocupacdo de mapear as atribuicdes e as estruturas dos
setores da UFRRJ envolvidos na pesquisa e 0s sistemas integrados do governo federal
utilizados atualmente na gestdo publica brasileira. Na ultima fase foram apresentados os
métodos estatisticos descritivos utilizados no tratamento dos dados de natureza quantitativa
(questionéarios) coletados no trabalho de campo, o método de andlise de conteudo no
tratamento dos dados de natureza qualitativa (entrevistas) e 0 cronograma da pesquisa.

No quarto capitulo sdo apresentados os resultados da pesquisa através dos seguintes
instrumentos: relatorio executivo do trabalho de campo e o relatorio das analises feitas a partir
das entrevistas e dos questionarios aplicados, finalizando o capitulo com a apresentacdo do
resultado do teste das hipdteses do estudo.

Finalmente, no quinto capitulo sdo feitas as conclusbes do trabalho de pesquisa, séo

destacadas as principais contribuicdes do estudo para a academia, para 0S gestores e
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coordenadores, para 0s estudantes de graduacgdo, para a comunidade académica e para outras
organizagdes publicas. Em seguida, foram descritas as limitagdes do estudo e as dificuldades

encontradas na realizacdo da pesquisa, sendo finalizada com sugestdes para pesquisas futuras.
1.2. OBJETIVO GERAL

O objetivo geral desta pesquisa consiste em proceder uma analise critica dos processos
de gestdo das politicas publicas inerente a assisténcia estudantil da UFRRJ de modo a
fornecer subsidios para a sua melhoria, considerando o orcamento como instrumento de

planejamento.
1.3. OBJETIVOS ESPECIFICOS

Em consonancia com o objetivo geral, neste trabalho sdo propostos os seguintes

objetivos especificos:

e Realizar um diagnostico dos programas e acdes constantes da Lei Orcamentaria
Anual (LOA) em relacdo a politica de assisténcia estudantil desenvolvidas pela
UFRRJ no periodo compreendido entre 2006 e 2010;

e Mapear o0s setores identificados nos programas e agdes governamentais
relacionados as politicas publicas de assisténcia estudantil na perspectiva do

PNAES e ao planejamento/orgcamento no ambito da UFRRJ;

e Descrever as atividades dos setores identificados nos programas e acdes
governamentais relacionados as politicas publicas de assisténcia estudantil e ao

orcamento da UFRRJ, inclusive suas respectivas competéncias institucionais;

e Levantar os aspectos do planejamento orcamentario utilizados na implementacao
das politicas de assisténcia estudantil da UFRRJ no periodo de 2006 a 2010 na
perspectiva dos gestores, coordenadores de acles e estudantes assistidos por esta

politica.

1.4. JUSTIFICATIVA DA PESQUISA

Segundo ROESCH (2005) um trabalho pode ser justificado por sua importancia,

oportunidade e viabilidade.



A importancia no realizar desta pesquisa é refletida na busca do aperfeicoamento no
planejamento qualitativo das politicas publicas, dentro das teorias de gestdo das organizagdes
e quantitativo nas acdes efetivas na comunidade universitaria, principalmente em relacdo a
assisténcia estudantil, e na sociedade como um todo, atraves dos setores quem compdem esta
Instituicdo Federal de Ensino Superior (IFES).

A oportunidade desta pesquisa esta evidenciada por ser um estudo de caso que trata de
um tema em énfase na atualidade e, portanto, constituindo-se na possibilidade de que seja um
trabalho inédito.

E propicio no realizar de um estudo sobre a necessidade de planejamento dos
programas e das agOes governamentais no ambito da Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro, utilizando-se da peca orgamentéria como instrumento pratico na consecucdo dos
objetivos. O presente estudo tornou-se viavel na medida em que houve o consentimento da
administracao superior da UFRRJ e 0 acesso aos dados da pesquisa foram facilitados pelo fato
do pesquisador ser um técnico-administrativo de carreira da instituicdo objeto do estudo de

caso, possuindo transito livre nas reparticdes da Universidade.

1.5. PROBLEMA DE PESQUISA
1.5.1. Caracterizacao da Instituicdo e seu Ambiente

A UFRRJ tem suas origens no Decreto 8.319, de 20 de outubro de 1910, assinado por
Nilo Pecanha, Presidente da Republica, e por Rodolfo Nogueira da Rocha Miranda, Ministro
da Agricultura. Este decreto estabeleceu as bases fundamentais do ensino agropecuario no
Brasil, criando a Escola Superior de Agronomia e Medicina Veterinaria (ESAMV), cujo
primeiro diretor foi 0 engenheiro agrénomo Gustavo Dutra (OTRANTO, 2009, p. 61-64).

A sede foi instalada, em 1911, no palacio do Duque de Saxe, onde hoje estd o
CEFET/MEC, no Maracanda, Rio de Janeiro. Como o local necessitava de obras, a
inauguracdo oficial foi em 1913 tendo funcionado por dois anos com seu campo de
experimentacado e pratica agricola em Deodoro. Fechada sob alegacéo de falta de verbas para
manutencdo, em marco de 1916 fundiu-se a Escola Agricola da Bahia e a Escola Média
Tedrica-Pratica de Pinheiro, onde hoje estdo instalados o Campus de Pinheiral da UFF e a
Escola Agricola Nilo Pecanha. Em 1918, a Escola foi transferida para a Alameda Séo
Boaventura, em Niterdi, onde funciona hoje o Horto Boténico do Estado do Rio de Janeiro.

Em 1927, a Escola mudou-se para a Praia Vermelha, no Rio de Janeiro. Em 1934, a ESAMV



teve seus cursos desmembrados em duas grandes escolas: Escola Nacional de Agronomia
(ENA) e Escola Nacional de Veterindria (OTRANTO, 2009, p. 64-71, 81).

A Escola Nacional de Agronomia subordinada a extinta Diretoria do Ensino Agricola,
do Departamento Nacional de Producdo Vegetal e a Escola Nacional de Veterinaria, ao
Departamento Nacional de Producdo Animal, do Ministério de Agricultura, tornaram-se
estabelecimentos-padrdo para o ensino agrondémico e de medicina veterinaria do Pais. Nesse
ano, formaram-se 12 Engenheiros Agronomos e 16 Médicos Veterinarios (OTRANTO, 2009,
p. 82).

A Portaria Ministerial de 14 de novembro de 1936 tornou as Escolas independentes,
com a aprovacdo de seus proprios regimentos. Em 1938, o Decreto-Lei 982 reverteu a
situacdo — enquanto a Escola Nacional de Agronomia passou a integrar o Centro Nacional de
Ensino e Pesquisas Agrondmicas (CNEPA), recém-criado, a Escola Nacional de Veterinaria
(ENV) passou a subordinar-se diretamente ao Ministro do Estado (OTRANTO, 2009, p. 82).

O CNEPA foi reorganizado em 1943, pelo Decreto-Lei N° 6.155, de 30 de dezembro.
Nascia a Universidade Rural, abrangendo na época a Escola Nacional de Agronomia, a Escola
Nacional de Veterinaria, Cursos de Aperfeicoamento e Especializacdo, Cursos de Extensao,
Servico Escolar e Servigo de Desportos. Com os Cursos de Aperfeicoamento e Especializacéo
iniciava-se um programa de treinamento pos-graduado para areas especificas dos curriculos
de Agronomia e Veterinaria. Um ano depois, o0 novo regimento do CNEPA, aprovado pelo
Decreto-Lei N° 16.787, unificou os novos cursos de Aperfeicoamento, Especializacdo e
Extensdo, além de criar o Conselho Universitario, a semelhanca do hoje existente
(OTRANTO, 2009, p. 93-94, 97).

A Universidade, aléem de consolidar 0os novos cursos e servigos criados, tomava as
providéncias para, em 1948, transferir-se para as margens da Antiga Rodovia Rio-S&o Paulo,
hoje BR-465. O ano de 1961 trouxe um novo Decreto, o de nimero 50.113, que, mais uma
vez, alterou o regimento do CNEPA - a Universidade ganhou um novo 6rgao, a Escola
Agricola, entdo com denominacdo de Escola Agrotécnica Ildefonso Simdes Lopes. Somente
em 1963, pelo Decreto n° 1.984, a Universidade Federal Rural passou a denominar-se
Universidade Rural do Brasil, envolvendo a Escola Nacional de Agronomia, a Escola
Nacional de Veterinaria, as Escolas de Engenharia Florestal, Educacdo Técnica e Educacao
Familiar, além dos cursos técnicos de nivel médio dos Colégios Técnicos de Economia
Doméstica e Agricola “Ildefonso Simdes Lopes” (OTRANTO, 2009, p. 91-93).



A atual denominacdo — Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro — veio com o
Decreto n° 60.731, de 1967 (OTRANTO, 2009, p. 116).

A UFRRJ, uma autarquia desde 1968, passou a atuar com uma estrutura mais flexivel
e dindmica para acompanhar a Reforma Universitaria que se implantava no Pais. Com a
aprovacgdo de seu Estatuto, em 1970, a Universidade ampliou suas &reas de Ensino, Pesquisa e
Extensédo, tendo, em 1972, iniciado o sistema de cursos em regime de créditos (OTRANTO,
2009, p. 141).

Figura 1- Trajetoria de mudanca de nomes da UFRRJ e locais dos campi - Linha do tempo

1910 1947 1962
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Fonte: Elaboracéo propria

A figura 1 ilustra a trajetoria de mudancas de nomes da atual UFRRJ e dos locais dos

campi no periodo de 1910 a 1967, conforme segue:

© Origem da ESAMV (Decreto n° 8.319/10) vinculada ao Ministério da Agricultura,
Industria e Comércio (MAIC). Sede: Palacio do Duque de Saxe (atual bairro do Maracand);

© Instituida a Universidade Rural (Decreto n° 6.155/43) vinculada ao MAIC,;

@ A Universidade Rural (UR) foi instalada no atual e definitivo campus, situado no Km 47 da
Estrada Rio-Sé&o Paulo;

© A UR passou a ser chamada de Universidade Rural do Rio de Janeiro (Decreto n° 48.644);
© A Universidade Rural do Rio de Janeiro mudou o nome para Universidade Rural do Brasil
por meio da Lei Delegada n° 9/62 e do Decreto n° 1.984/63;

@ A atual denominagdo “Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro” foi designada pelo
Decreto n° 60.731/67;

A Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro vem fazendo a mais de cem anos
parte da historia educacional brasileira, bem como, oportunizando a cada um que decide se
agregar a Seu percurso a construir a sua propria histéria. As unidades académicas e
administrativas que compfem a estrutura organizacional da Universidade Rural séo: a
Reitoria e 0s 6rgdos a ela diretamente ligados, as Pro-Reitorias, 0s Institutos, além de outros

6rgaos (Anexo I).



A Reitoria € 0 0rgdo maximo de execucdo, coordenacdo, fiscalizacdo e
superintendéncia de todas as atividades da Instituido. E exercida pelo Reitor, auxiliado pela
Vice-Reitora, que o substitui em suas faltas e impedimentos. A COPLAN € um dos 6rgdos
subordinados a Reitoria, dentre outros, tendo como atribui¢do principal o assessoramento
direto a Reitoria no que tange as atividades de planejamento universitario.

A UFRRJ atualmente tem mais de 12 mil estudantes, em 57 cursos de graduacéo (55
presenciais e 2 a distancia), 30 de pds-graduacdo (19 mestrados e 11 doutorados), entre
outros. Possui trés campi em cidades do estado do Rio de Janeiro: em Seropédica, sua sede,
em Nova lguagu e outro em Trés Rios. S8o cidades com baixo desenvolvimento socio-
econdmico, o que exige da UFRRJ politicas voltadas para a captura e manutencdo dos seus

alunos, sendo a assisténcia estudantil a principal delas.
1.5.2. Informagdes que dimensionam a problematica

Durante a minha trajetoria profissional de mais de 25 (vinte e cinco) anos na
administracdo publica federal, sendo 20 (vinte) destes como técnico administrativo da
UFRRJ, venho acumulando experiéncias nas areas contabil e financeira (1992-2003) e nas
areas de planejamento e orcamento a partir de 2003. Neste percurso tenho vivenciado o
processo de gestdo desta IFES na perspectiva do atendimento a demanda crescente da
sociedade brasileira quanto a politica pablica de educacédo superior.

Analisando a relacdo que se estabelece entre a demanda crescente da sociedade por
servicos publicos e os recursos escassos e finitos destinados a atendé-las, torna-se imperiosa a
necessidade de que a gestdo publica seja conduzida com eficiéncia, eficacia e efetividade.

Diante do exposto e acreditando que a realizacdo de um estudo aprofundado sobre esta
questd@o poderia contribuir de alguma forma para o seu melhor entendimento e sua perspectiva
de solucdo, senti-me motivado para a realizacdo do presente trabalho, fundamentado no
seguinte problema: “Até quanto a gestdo planejada dos recursos orcamentarios pode trazer
contribuicdes para a melhoria do atendimento das politicas plblicas de assisténcia estudantil
realizada pela UFRRJ?”

Partindo da perspectiva dos resultados esperados para este estudo, espera-se que seja
possivel conduzir a uma melhoria quantitativa e qualitativa da gestdo de politicas publicas de
assisténcia estudantil da UFRRJ no atendimento a comunidade universitaria, com a
expectativa, inclusive, de gerar subsidios para tomada de decisbes da administracdo superior

local.



1.6. LIMITES DA PESQUISA

Este trabalho, na perspectiva de apresentar de forma clara os limites da pesquisa, utilizou-se da técnica dos mapas conceituais, cuja teoria foi
desenvolvida na década de 70 pelo pesquisador norte-americano Joseph D. Novak (1984, p. 15) que a define como sendo uma ferramenta capaz de
organizar e representar o conhecimento. Esta técnica, atualmente em uso pelas diversas &reas do conhecimento, facilita o entendimento e a

interpretacdo de problemas e contribui para o seu melhor entendimento e solugéo.

Figura 2 — Mapa conceitual dos setores da UFRRJ e suas a¢des or¢camentarias no SIMEC
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No mapa da figura 2 sdo apresentados os setores da UFRRJ e suas respectivas agdes
orcamentarias, cadastradas no Sistema Integrado de Monitoramento, Execucdo e Controle.
Sendo destacada como objeto de estudo neste trabalho a Pré-Reitoria de Assuntos Estudantis

e as atribuicOes de suas unidades subordinadas.
1.7. DEFINI(;AO DE TERMOS

A definicdo preliminar de termos utilizados nesta pesquisa encontra-se alinhada a
revisdo continua da literatura sobre o objeto de estudo através das seguintes palavras-chaves:
Politicas, Planejamento e Orcamento Publicos e Assisténcia Estudantil.

Na realizacdo desta pesquisa foi necessario conceituar, mesmo que de forma breve,
alguns dos elementos tedricos sem o0s quais ndo seria possivel o entendimento do objeto de

estudo. O quadro 1 ilustra alguns destes elementos tedricos utilizados nesta pesquisa.

Quadro 1 - Defini¢des dos principais termos utilizados na pesquisa

Termos Definicoes

Comunidade Universo formado pelos individuos que compdem os segmentos: docente, discente e
técnico-administrativo que buscam conviver de forma harmoniosa, interagindo na
realizacdo das atividades académicas e administrativas (UFRRJ/PDI, 2006).

Universitaria

Regra formulada por alguma autoridade governamental que expressa uma intengdo
de influenciar, alterar, regular, o comportamento individual ou coletivo através do
uso de sangBes positivas ou negativas (LOWI apud REZENDE, 2004, p. 13).

Politicas Publicas

Planejamento E o estudo e o estabelecimento de diretrizes, metas e bases que orientardo as acdes
governamentais (UCHOA, 2004, p. 4).

E o instrumento utilizado para a consecucdo de acBes nas diversas éareas de
Orgamento Publico intervencdo governamental — salde, educacdo, habitagcdo transporte, e outras -,
contendo os atributos necessarios para a obtengdo de um resultado satisfatério para a
sociedade (SANTOS, 2010, p. 19).

E uma politica de educac&o e tem como objetivo mobilizar os recursos de forma a
garantir a permanéncia e o percurso dos estudantes socialmente diferenciados no
processo de formacdo profissional (ALVES, 2002).

Assisténcia Estudantil

Relaciona atividades com seus produtos iniciais, intermediarios e finais (metas e

Eficacia objetivos). Exemplo: 100% do nimero previsto de alunos assistidos (adaptado de
RUA, 2009, p.118).
ficienci Relaciona produtos com seus custos (financeiros, humanos, tempo). Exemplo: Custo
Eficiencia por aluno/assistido 5% menor que o custo médio dos Ultimos cinco anos. Todos 0s
prazos previstos cumpridos (adaptado de RUA, 2009, p.118).
.. Relaciona produtos com seus efeitos na realidade que se quer transformar, ou seja,
Efetividade P q f )

conseqiiéncias. Exemplo: redu¢@o na evasdo dos alunos de graduacao dos cursos “X,
Y, Z” em 70% (adaptado de RUA, 2009, p.118).

Fonte: Elaborado pelo autor




2. REFERENCIAL TEORICO

Na perspectiva de apresentar de forma clara os autores representativos de cada assunto
(planejamento/orgamento, politicas publicas e assisténcia estudantil) do referencial teérico da
pesquisa, foi utilizada a técnica dos mapas conceituais, desenvolvida na década de 70 pelo
pesquisador norte-americano Joseph D. Novak, a partir da teoria da aprendizagem
significativa’ de David Ausubel.

Para Sherratt e Schlabach (1990, p.60), a construgdo de mapas conceituais “envolve a
identificacdo de conceitos ou idéias pertencentes a um assunto, e a descricdo das relacdes
existentes entre essas idéias na forma de um desenho esquematico”. Em relagdo aos objetivos
desses mapas, 0s autores concluem que é a forma de representar a compreensdo de um
individuo sobre um corpo de conhecimento e ilustrar as relacbes entre as idéias que sdo

significativas para este individuo.

Figura 3 - Mapa conceitual dos autores representativos da pesquisa

AUTORES REPRESENTATIVOS

Utilizados

e L PESQUISAS - ———— e
(_ PEREIRA, M. e | ALVES, J.M.

\ T PLANEJAMENTO/ ’ e T B
sobre
AutIres - —»> ESTUDANTIL AutIres —»| WILKINSON, R. |

ORCAMENTO

A ————< T e | POLITICAS TemssEmle At
i DAGNINO, R.P. [ PUBLICAS ] | vAsconceLos, N. B. ;

Fonte: Elaborado pelo autor

2 Segundo David Ausubel (1978, p. 59), aprender significativamente quer dizer aprender de forma nio arbitréaria, ndo
mecanica. O autor acredita que alguém aprender de forma significativa implica dizer que aquele conhecimento nédo
mais sera esquecido.
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2.1. POLITICAS PUBLICAS NO MUNDO E NO BRASIL

Os estudos na area de politicas publicas nas Ultimas décadas registraram 0 seu
ressurgimento, devido a um aumento gradativo e constante da importancia desta temética no
campo do conhecimento, como também das organizacdes, regras e modelos que orientam sua
decisdo, elaboragéo, implementacéo e avaliagcdo. Segundo a pesquisadora Celina Souza (2007,
p. 65), varios fatores contribuiram para uma maior visibilidade desta area. O primeiro fator foi
a adocdo de politicas restritivas de gasto, que passaram a sobressair na agenda da maioria dos
paises, em especial aqueles que se encontravam em processo de desenvolvimento,
especialmente o Brasil. A partir destas politicas, a maneira e a execucdo de politicas publicas,
tanto econdmicas como as sociais, ganharam maior visibilidade. O segundo fator € que novas
percepcdes sobre o papel dos governos substituiram as politicas keynesianas do p6s-guerra
por politicas restritivas de gasto. Assim, da perspectiva da politica pablica, o ajuste fiscal
acarretou a adocdo de orcamentos equilibrados entre a receita e a despesa e limitacGes a
intervencdo do Estado na economia e nas politicas sociais. Esta agenda passou a exercer o
dominio nos coracOes e nas mentes a partir dos anos 80, em especial em paises com longas e
recorrentes trajetorias inflacionarias como os da América Latina. O terceiro fator, mais
direcionado a paises em desenvolvimento e de democracia recente ou recém-democratizado, €
que, na maioria desses paises, em especial os da América Latina, ainda ndo se conseguiu
formar coalizdes politicas capazes de encontrar uma solucdo minimamente para a questdo de
como projetar politicas publicas capazes de estimular o desenvolvimento econémico e de
fomentar a inclusdo social de grande parte de sua populacdo (SOUZA, 2007, p. 65-66).

Conforme ressalta Souza (2007, p. 66), as respostas a este desafio ndo sdo faceis, nem
claras ou consensuais. Elas estdo subordinadas a muitos fatores externos e internos. No
entanto o delineamento das politicas publicas e as regras que administram suas decisdes,
elaboracdo e implementacdo, também influenciam os resultados dos conflitos ligados as
decisdes sobre politica pablica.

Diante deste contexto, Souza (2007, p. 66-67) afirma que compreender a origem e a
ontologia® de uma &rea do conhecimento é fundamental para melhor entender seus
detalhamentos, sua trajetGria e suas perspectivas. A politica publica enguanto area de
conhecimento e disciplina académica nasce nos EUA, abrindo caminho ou saltando as etapas

percorridas pela tradicdo européia de estudos e pesquisas nessa area, que se aglomeravam,

® Ontologia — Ciéncia do ser em geral. Parte da metafisica que trata do ser em geral e de suas propriedades
transcedentais. Segundo Guarino (1998): ““é uma maneira de se conceitualizar de forma explicita e formal os conceitos
e restri¢des relacionados a um dominio de interesse”.
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entdo, mais na analise sobre o Estado e suas instituicbes do que na produgdo dos governos.
Portanto, na Europa, a area de politica publica vai surgir como um desdobramento dos
trabalhos baseados em teorias explicativas sobre a funcdo do Estado e de uma das mais
importantes instituicdes do Estado [0 governo] produtor, por exceléncia, de politicas publicas.
Nos EUA, de maneira oposta, a area aparece no mundo académico sem estabelecer relaces
com as sustentagdes tedricas sobre a funcdo do Estado, transpondo direto para a énfase nos
estudos sobre a agdo dos governos.

A concepcdo analitica que conduziu a constituicdo e a consolidacdo dos estudos sobre
politicas publicas é o de que, em democracias estaveis, aquilo que o governo faz ou deixa de
fazer é passivel de ser (a) elaborado cientificamente e (b) examinado por pesquisadores
independentes (SOUZA, 2007, p. 67). O percurso percorrido pela disciplina, que nasce como
subarea da ciéncia politica, abre o terceiro e grande caminho trilhado pela ciéncia politica
norte-americana no que se refere ao estudo do mundo publico. O primeiro, seguindo a
tradicdo de Madison, cético da natureza humana, focalizava o estudo das instituicdes,
consideradas fundamentais para limitar a tirania e as paixdes inerentes a natureza humana. O
segundo caminho seguiu a tradicdo de Paine e Tocqueville, que viam, nas organizacdes locais,
a virtude civica para promover o "bom" governo. O terceiro caminho foi o das politicas
publicas como um ramo da ciéncia politica para entender como e por que 0s governos optam
por determinadas acbes (SOUZA, 2006).

Na esfera de governo propriamente dito, a introducdo da politica publica como
ferramenta das decisfes do governo é produto da Guerra Fria e da valorizagdo da tecnocracia
como forma de enfrentar suas consequiéncias. O pioneiro e introdutor no governo dos EUA foi
Robert McNamara que estimulou a criacdo, em 1948, da RAND Corporation, organizagao
ndo-governamental financiada por recursos publicos e considerada a precursora dos think
tanks'. Consistiu no trabalho desenvolvido por grupos de matematicos, cientistas politicos,
analistas de sistemas, engenheiros e sociélogos, influenciados pela teoria dos jogos de
Neuman, buscando mostrar como uma guerra poderia ser conduzida como um jogo racional.
A proposta de aplicacdo de métodos cientificos as formulacGes e as decisGes do governo sobre
problemas publicos se expande depois para outras areas da produ¢do governamental, inclusive
para a politica social (SOUZA, 2006).

A respeito da origem dos estudos e relevantes contribui¢fes para a area de politicas
publicas, sdo considerados os quatro grandes “pais” fundadores: H. Laswell, H. Simon, C.

Lindblom e D. Easton.
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Quadro 2: Contribui¢des na area de politicas publicas pelos “pais” fundadores

“Pais” Fundadores Data Contribuicdes

Introduz a expressdo policy analysis (analise de politica publica), nos
Harold Dwight 1936 anos 30, como forma de conciliar conhecimento/académico com a

Laswell producdo empirica dos governos e também como forma de estabelecer
o dialogo entre cientistas sociais, grupos de interesse e governo.

Introduz o conceito de racionalidade limitada dos decisores publicos
(policy makers), argumentando, todavia, que a limitacdo da
racionalidade poderia ser minimizada pelo conhecimento racional. A
racionalidade dos decisores publicos é sempre limitada por diversos
problemas, tais como: informacéo incompleta ou imperfeita, tempo para
1957 a tomada de deciséo, auto-interesse dos decisores. Mas a racionalidade
pode ser maximizada até a um nivel satisfatério pela criacdo de
estruturas (conjunto de regras e incentivos) que molde o comportamento
dos atores e enquadre esse comportamento na dire¢do de resultados
desejados, obstruindo, inclusive, a procura pela maximizagdo de
interesses proprios.

Herbert Alexander
Simon

Questionou a énfase do racionalismo de Laswell e Simon e propds a
incorporacdo de outras varidveis a formulacéo e a anélise de politicas
publicas, tais como as relagdes de poder e integragcdo entre as
Charles Edward diferentes fases do processo decisorio 0 que ndo teria necessariamente

Lindblom e e um fim ou um principio. As politicas publicas precisariam reunir
outros elementos a sua formulagao e a sua analise além das questdes de
racionalidade, tais como o papel das elei¢bes, das burocracias, dos
partidos e dos grupos de interesse.

Definiu a politica publica como um sistema, ou seja, como uma relagédo
entre formulagdo, resultados e o ambiente. As politicas publicas
recebem inputs dos partidos, da midia e dos grupos de interesse, que
influenciam seus resultados e efeitos.

David Easton 1965

Fonte: Elaborado pelo autor a partir do que propde Souza (2007).

Segundo Almeida (2007, p. 9) os estudos na area de politicas pablicas, no Brasil,
surgem com a transicdo do regime militar (ditadura) para o regime democratico, entre o final
dos anos 1970 e a primeira metade dos anos 1980. Este € um marco importante no processo
de institucionalizacdo das ciéncias sociais, com a criacdo de um verdadeiro sistema de pos-
graduacdo e fundacdo da Associacdo Nacional de Pds-Graduagdo e Pesquisa em Ciéncias
Sociais (Anpocs"), em 1977. Estes dois processos forneceram a 4rea suas caracteristicas
especificas. Os desafios da democratizacdo conduziram a agenda de pesquisas, que se
desenvolveu em estreita conexdo com as atividades de pds-graduacdo e ganhou densidade
académica com as discussdes promovidas por associacdes cientificas e, em destaque, pelo

Grupo de Trabalho de Politicas Publicas.
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Segundo Melo (1998), a construcgdo historica da agenda de politicas publicas no Brasil
pode ser reconhecida e dividida em etapas. Contudo, ndo se pretende aprofundar em cada
etapa, mas apenas fazer uma descricdo sintetizada dos Ultimos anos e de seus destaques.

A andlise de politicas publicas experimentou um desenvolvimento rapido na década de
1980, estimulada pela transicdo democréatica. De acordo com Melo (1999) sdo trés as causas
da expansdo. Em primeiro lugar, pelo movimento na agenda politica. Durante os anos 1970, a
agenda publica se sustentou em torno de questBes relativas ao modelo brasileiro de
desenvolvimento, onde o debate limitava-se aos impactos redistributivos da acéo
governamental e ao tipo de racionalidade que guiava o projeto de modernizagdo conservadora
do regime militar (ditadura). Em segundo lugar, apesar do fim do periodo autoritério,
percebeu-se que 0s obstaculos a consecucdo de politicas sociais efetivas continuaram
existindo, o que serviu para fortalecer os estudos sobre politicas. A perplexidade e o
desencantamento em relacdo ao Estado despertaram a um maior interesse sobre as situacdes
de efetividade da acdo publica.

Em terceiro lugar, a propagacdo internacional da ideia de reforma do Estado e do
aparelho do Estado, passou a ser o dinamizador da agenda publica dos anos 1980-90, o que
ocasionou uma proliferacdo de estudos de politicas pablicas. As questdes que formavam as
novas idéias de organizacdo institucional ganharam um espaco maior na agenda.

Conforme Melo (1999, p.81),

(...) ao tomar-se 0 modo e a qualidade da intervenc¢do publica na economia e
na sociedade como objeto de estudo, cria-se por extensdo um programa de
pesquisa de carater empirico sobre questdes relativas a eficiéncia de politicas
e programas.

Por outro lado, se no passado recente o encantamento da fantasia social brasileira era o
Estado, nos anos noventa, essa inclinagdo passa a ser direcionada, lentamente, para a
sociedade civil.

Em virtude desta inclinacdo, percebe-se que nos altimos anos houve um crescimento
dos estudos na area de politicas publicas no Brasil (Arretche, 2003; Souza, 2003). De acordo
com Arretche (2003), multiplicaram-se as teses e as dissertacdes sobre temas analogos as
politicas governamentais; disciplinas de politicas publicas foram geradas ou integradas nos
programas de graduacdo e pos-graduacdo; criaram-se linhas de pesquisa especialmente
voltadas para essa area; estabeleceram-se agéncias de fomento a pesquisa, assim como linhas

especiais de financiamento para a area.
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No Brasil, esse crescimento nas Gltimas décadas ganhou &nimo devido em grande
parte as alteragdes historicas, politicas e econdmicas vivenciadas pela sociedade, e encaradas
pelos governos como desafios, que se exprimiram em modificagdes sobre a maneira de
compreender, formular e apreciar as proprias politicas.

Contudo, outras discussdes sobre a avaliacdo de politicas publicas se colocam,
vagarosamente, na pauta de pesquisas académicas. Assim como, segundo Trevisan (2008), o
deslocamento da nova administracdo publica vem sofrendo pressdes sobre seu caréater
democratico-participativo (ou falta dele), estd em aberto a discussdo sobre novas formas de
iii

accountability™ e participacdo social sobre a apreciacdo de politicas publicas no contexto

democratico brasileiro.

2.1.1. Principais conceitos de politicas publicas

Conforme afirma Souza (2007) ndo existe uma unica, nem melhor, definicdo sobre o
que seja politica publica. Mead apud Souza (2007, p.68) a define como o campo dentro do
estudo da politica que analisa o governo em relacéo a grandes questdes publicas e Lynn apud
Souza (2007, p.68) como um “conjunto de agdes do governo que irdo produzir efeitos
especificos”. Dye apud Souza (2007, p.68) resume a definigdo de politica publica como “o
que o governo escolhe fazer ou ndo fazer” .

De acordo com Saravia (2006) a politica pablica trata-se de “um fluxo de decisdes
publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a introduzir desequilibrios destinados a
modificar essa realidade”. Essas decisdes sao condicionadas pelo proprio fluxo e pelas
reacOes e alteracbes que elas provocam no tecido social, bem como pelos valores, idéias e
visOes dos que adotam ou influem na deciséo.

Porém, segundo Souza (2007) a definicdo mais conhecida continua sendo a de
Laswell, ou seja, decisGes e analises sobre politica publica buscam responder as seguintes
questdes: quem ganha o qué, por qué e que diferenca faz.

Contudo, a definicdo mais classica € atribuida a Lowi apud Rezende (2004, p.13):
politica publica ¢ “uma regra formulada por alguma autoridade governamental que expressa
uma intencdo de influenciar, alterar, regular, o comportamento individual ou coletivo atraves
do uso de sangdes positivas ou negativas”.

Muitas definicdes destacam o papel da politica publica na solucdo de problemas. E

neste contexto, muitos criticos destas defini¢des, que valorizam excessivamente aspectos

* Ha mais de quarenta anos, Bachrach e Baratz (1962) demonstraram que néo fazer nada em relagdo a um problema
também é uma forma de politica pablica.
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racionais e procedimentais das politicas publicas, alegam que elas ignoram a esséncia da
politica publica, isto é, a oposicédo entre ideias e interesses.

De acordo com Santos (2010)

As politicas publicas sdo disposi¢cGes, medidas e procedimentos que
traduzem a orientacdo politica do Estado e regulam as atividades
governamentais relacionadas as tarefas de interesse publico. Elas refletem a
acdo intencional do Estado junto a sociedade.

Para a autora citada, apesar de muito se falar em politicas publicas, estas néao
costumam ser explicitadas pelos governos, havendo no maximo referéncias as legislacbes em
vigor. Habitualmente ndo s&o conhecidas e nem divulgadas, consideradas que sdo como
implicitas, sendo, em conseqiiéncia, implementadas tacitamente, sem identificacdo de suas
origens e protagonismo.

Os fundamentos das politicas publicas estdo contidos nas politicas econdmicas. Dessa
maneira, elas mudam de acordo com o grau de diversificagdo da economia, com a natureza do
regime social, com a visdo que 0s governantes tém do papel do Estado no conjunto da

sociedade® e com o nivel de atuagdo dos diferentes grupos sociais.

Souza (2007) resume politicas publicas como sendo:

O campo do conhecimento que busca, ao mesmo tempo, colocar 0 governo
em acdo e/ou analisar essa acdo (varidvel independente) e, quando
necessario, propor mudancas no rumo ou curso dessas acdes (varidvel
dependente).

Nesta direcdo, a formulacdo de politicas pablicas constitui-se no estagio em que 0s
governos democraticos refletem seus objetivos e plataformas eleitorais em programas e acdes
governamentais que produzirdo resultados ou altera¢cbes no mundo real.

Nesta perspectiva, buscar entender os diversos conceitos aqui apresentados, aplicados
a realidade vivenciada pela sociedade em determinado contexto histérico, cultural e
econémico, no que diz respeito ao alcance do bem estar social, torna-se fundamental para o
planejamento na formacdo de uma agenda de politicas publicas, bem como sua formulagéo,

implementacdo, monitoramento e avaliacéo.

® Sociedade é um conjunto de individuos, dotados de interesses e recursos de poderes diferenciados, que interagem
continuamente a fim de satisfazer as suas necessidades (RUA, 2009).
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2.1.2. Principais abordagens na andlise de Politicas Publicas e o Modelo Sistémico

Existe frequentemente entre os estudiosos de politicas pablicas uma discusséo acerca

da capacidade explicativa dos modelos e conceitos criados para analisa-las. Neste sentido e de

acordo com os estudos seminais de Dye apud Rua (2009, p.26-36), que reconhece 0s diversos

paradigmas de andlise existentes na literatura, sdo apresentadas as abordagens, vantagens e

desvantagens de cada modelo, conforme ilustra o quadro 3.

Quadro 3 - Principais abordagens na analise de politicas publicas

Modelo Abordagem Vantagens Desvantagens
- Padrdes estruturados de x S
Enfase no papel do Estado e Pouca atencéo dada a ligag&o entre
Institucional x . comportamento de individuos ST
nstituciona na produgdo das politicas a estrutura das instituigdes
L e grupos que podem afetar a o . .
publicas. u . politicas e o conteldo da politica.
formulacéo da politica.
. . .. . | A formagdo de coalizbes
E vista como processo de | Permite  a participacdo Co .
i e - majoritarias a partir dos grupos de
G obtencédo de equilibrio entre | democratica no processo de S
rupos i . - o maior influéncia, alcancada pelo
os interesses de diferentes | proposicdo  das  politicas
. grau de acesso aos tomadores de
grupos. publicas. -
deciséo.
G Participam das instituicBes
A politica é o resultado de p, . ) ~g b
Eli . democraticas, na condigdo de | A politica ndo é vista como reflexo
ites preferéncias e valores de . ) I
. . eleitores e na livre filiagdo a | de demandas dos governados.
elites governamentais. . .
partido politico.
Possui  informacBes  sobre . . .
P ¢ . Reduzida capacidade de explicar a
e . politicas alternativas, . N
Racional A politica é o cumprimento . .. | autonomia e poder discricionario
aciona . planejamento e competéncia o N
eficiente das metas. x dos individuos no interior das
para calcular a relagdo entre R
o organizacoes.
custos e beneficios.
A politica é vista como a | Os acordos sdo mais faceis . .
. x . . Reduzida capacidade para
continuagdo de atividades de | quando pontos de disputa se | ., ..
I | identificar e atender as novas
ncrementa governos passados e que | referem apenas ao aumento ou
x demandas que surgem de uma
recebem algumas | redugdo de orgamentos, ou a - x
e . . e . sociedade em constante evolucéo.
modificagdes incrementais. modificagdes no programa.
. Permite que dois ou mais
E um modelo abstrato e . q x . -
. . . participantes fagam escolhas | Ndo ha descricdo de como as
. dedutivo de policy making, Lo ~ - .
Teoria de e (racionais) entre as opgdes | pessoas realmente tomam decisoes,
onde a politica é vista como . ..
. dadas e os resultados | mas, sim, como elas se posicionam
Jogos escolha racional de atores

em uma
competitiva.

situacéo

dependem das escolhas feitas
por cada um deles,
separadamente.

diante de circunstancias

competitivas.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das referéncias (RUA, 2009)
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Na abordagem do modelo sistémico a politica publica é definida como resposta de um
sistema politico® a forcas geradas no ambiente.

Segundo afirmacdo de Siman apud Rua (2009, p.31) o conceito de sistema

implica uma série de instituicdes e atividades na sociedade que funcionam
para transformar demandas em decisGes imperativas requerendo suporte
legitimador da sociedade como um todo. Implica também que os elementos
do sistema sdo inter-relacionados, que ele pode responder a forcas do seu
ambiente e que fard isso para se autopreservar.

Ainda conforme Siman apud Rua (2009, p. 31), as forcas que afetam o sistema
politico sdo os inputs e 0 ambiente é qualquer condicdo ou situacdo definida como fronteira
externa ao sistema politico. Os outputs do sistema politico sdo alocacBes imperativas de
valores do sistema, expressos como decisdes e politicas publicas.

Os inputs séo recebidos no sistema na forma de demandas e apoios; as demandas
afloram quando individuos ou grupos, em resposta as condi¢cbes ambientais, agem para afetar
0 conteudo da politica publica.

Diante do exposto antes, Rua (2009, p.31-32) afirma que as demandas podem ser, por
exemplo, reivindicacGes de bens e servigcos, como salde, educacdo, estradas, transportes,
seguranca publica, normas de higiene e controle de produtos alimenticios, previdéncia social
etc. Ou, ainda, demandas por participar do sistema politico, como reconhecimento do direito
de voto dos analfabetos e o acesso a cargos publicos para estrangeiros, organizacdo de
associagdes politicas, direitos de greve, entre outros. Ou, ainda, demandas de controle da
corrupcdo, de preservacdo ambiental, de informacao politica, de estabelecimento de normas
para 0 comportamento dos agentes publicos e privados etc.

O modelo sistémico, representado na figura 4, mostra as dimensdes relevantes do
ambiente que dao origem a demandas para o sistema politico e as caracteristicas relevantes do
sistema politico que o habilitam a transformar demandas em decis@es e politicas publicas e, ao
mesmo tempo, conservar sua estabilidade; e procura elucidar como os inputs ambientais
afetam o conteldo da politica pablica, como os tracos peculiares do sistema politico afetam o
teor da politica publica, e como a politica publica afeta, através de processos de feedback, o

ambiente e a dinamica do sistema politico.

® Sistema politico é o conjunto de estruturas e processos inter-relacionados que funcionam para produzir alocagdes de
valores para a sociedade (RUA, 2009).
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Figura 4 - Modelo Sistémico

SISTEMA
INTERNACIONAL GLOBAL

SISTEMA
NACIONAL
(social, econémico, cultural, etc)

DEMANDAS SISTEMA 5
INPUTS POLITICO DEEE(';%%%S OUTPUTS
EEGiOS WITHINPUTS

RETROALIMENTAGCAO
(feedback)

Fonte: Adaptado de Easton (1969)

Em relacdo a figura 4, que ilustra o Modelo Sistémico (adaptado) de Easton (1969),
faz-se necessario algumas consideracdes sobre sua dindmica logica de funcionamento. Em
primeiro lugar, os inputs ocorrem em Vvarios niveis sistémicos, independentemente de qual
seja seu tipo. Existindo por definicdo, segundo Rua (2009, p.33) um sistema
internacional/global, no qual tém lugar relacdes diversas entre multiplos atores: Estados
nacionais (paises), blocos regionais (Mercosul, Unido Européia, por exemplo), organismos
internacionais, atores transnacionais (como o sistema financeiro global, corporacGes
multinacionais, grupos terroristas, crime organizado, ONGs, etc). Em segundo lugar, verifica-
se que o sistema internacional/global possui como um de seus componentes as sociedades
nacionais, que por sua vez, sdo formadas, cada uma delas, por um sistema nacional. Sendo
este, geralmente, visto como um composto de diversos subsistemas. Entre eles: subsistema
social (relacdes de classe, género, etnia, geracdes, etc.); subsistema econdmico (relacbes de
producdo, troca, circulacdo de bens e servicos, etc.) e subsistema cultural (manifestacdes
artisticas, religiosas, etc.). E finalmente, cabe destacar entre 0s demais subsistemas (social,
econdmico e cultural) o subsistema politico, que segundo Rua (2009, p.34) “E o conjunto das
instituicbes do Executivo, do Legislativo, do Judiciario, instituicGes de representacdo de

interesses, quadro administrativo publico e forcas de seguranga publica”.
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Neste subsistema, ha lugar para o processamento dos seguintes inputs: formacéo da
agenda governamental, formulacdo das alternativas para atender as demandas, tomada de
decisdo, implementagéo das politicas. E também onde surgem e se manifestam os withinputs’.

Segundo Rua (2009, p.35), a figura 4 mostra um quadro analitico para o estudo na area
de politicas publicas que predomina nas ciéncias sociais e que permite uma compreensdo mais
substantiva sobre como elas aparecem, estruturam-se e tornam-se diretivas de governo em
situacdes especificas.

Longe de se apresentar como um consenso, 0 modelo sistémico (adaptado de Easton,
1969) sofre algumas criticas quanto a sua concepc¢ao geral, como as apontadas por Dagnino et
al. (2002), Ham e Hill, por exemplo. A primeira critica é que 0 modelo assume uma excessiva
reducdo légica dos processos, em relacdo as demandas e apoios convertidos em saidas
(outputs). A segunda critica € que o enfoque sistémico destaca a importancia do processo
central de conversdo no interior do sistema politico, isto €, da tomada de decisdes. Dando
pouca ou nenhuma atengdo, ao compara-lo as demandas e apoios externos. A terceira critica é
a forma em que 0s processos ocorrem no interior do sistema politico constituem no préprio
objeto da acdo politica. Esta logica ndo contempla que a relacéo entre as entidades de governo
estd sujeita a ajustes continuos, na medida em que obrigacdes e or¢camentos sdo alterados.
Outra constatacdo € a de que representacdes sistematicas do processo de politicas tendem a
dar aos conflitos a aparéncia de jogos. Nesta perspectiva, 0 problema reside na possibilidade
de a politica tratar tanto da garantia de um resultado especifico, quanto da mudanca nas regras
do jogo.

E de acordo com Rua (2009, p.36)

a essas objecdes é possivel acrescentar o risco de a analise resvalar para a
reificacdo do sistema e assumir um viés conspiratério que ndo encontra
amparo em evidéncias empiricas e em nada contribui para explicar
consistentemente as politicas publicas.

Dentro de um campo especifico da politica publica, alguns modelos explicativos foram
criados para se compreender melhor como e por que o governo faz ou deixa de fazer alguma
acdo que repercutira na vida das pessoas. Varios foram os modelos desenvolvidos, dentre eles

os principais: a tipologia de Lowi; o incrementalismo de Lindblom; o ciclo da politica

" Withinput — Expressa demanda e apoio, distingue-se dos inputs pelo fato de que s&o provenientes do préprio sistema
politico: dos agentes do Executivo (ministros, burocratas, tecnocratas etc.), dos parlamentares, dos governadores de
Estado, do Judiciario (RUA, 2009).
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publica; o garbage can; a coalizdo de defesa; arenas sociais; equilibrio interrompido e os

modelos influenciados pelo “Gerencialismo Publico” e pelo Ajuste Fiscal.

Através do quadro 4, este estudo buscou sintetizar as principais caracteristicas destes

modelos explicativos na formulagdo das politicas pablicas.

Quadro 4 - Caracteristicas dos principais modelos explicativos de politicas publicas

Modelo Explicativo

Quem desenvolveu?

Principais Caracteristicas

Tipologia de Lowi

Theodor Lowi
(1964, 1972)

A politica publica pode assumir até quatro
formatos:  Politicas  Distributivas;  Politicas
Regulatérias; Politicas Redistributivas e Politicas
Constitutivas.

Incrementalismo

Lindblom (1979),
Caiden (1980),
Wildavsky (1980,1992)

Os recursos governamentais para um programa,
6rgdo ou uma dada politica publica ndo partem do
zero, e sim de decisbes marginais e incrementais
que desconsideram mudancas politicas ou
mudangas substantivas nos programas
governamentais.

Ciclo da Politica Publica

Stephen Ball e Richard
Bowe (1992)

Enxerga a politica publica como um ciclo
deliberativo, formado pelos seguintes estagios:
definicdo de agenda, identificacdo de alternativas,
avaliacbes de opcOes, selecdo das opcGes,
implementacdo e avaliagdo. Sua abordagem ¢é
enfatizada na definicdo da agenda.

Garbage Can

Cohen, March e Olsen
(1972)

Também conhecida como “lata de lixo”, as escolhas
de politicas sdo feitas como se as alternativas
estivessem em uma lata de lixo. Isto €, existem
varios problemas e poucas solucBes. A
compreensdo do problema é limitada e as
organizacles operam em um sistema de tentativa e
erro.

Coalizéo de Defesa

Sabatier e Jenkins-Smith

A politica publica é concebida como um conjunto
de subsistemas relativamente estaveis, que se
articulam com os acontecimentos externos, 0s quais

Arenas Sociais

(1993) ddo os parametros para os constrangimentos e 0s
recursos de cada politica publica.
Margues (2000) A politica publica é vista como uma iniciativa dos

chamados empreendedores politicos ou de politicas
publicas.

Equilibrio Interrompido

Baumgartner e Jones
(1993)

A existéncia de longos periodos de estabilidade,
interrompidos por periodos de instabilidade, que
geram mudangas nas politicas anteriores.

Gerencialismo Publico
e pelo Ajuste Fiscal

Hirschl (2004)

A eficiéncia é o principal objetivo de qualquer
politica puablica, aliada & importancia do fator
credibilidade e & delegacdo das politicas publicas
para institui¢des com “independéncia” politica.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das referéncias (SOUZA, 2007)
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2.1.3. O ciclo das Politicas Publicas

E fato que as politicas publicas (polices) ocorrem em um ambiente conturbado e de
alta densidade politica (politics), caracterizado por relagbes de poder, extremamente
conflituosas, entre os atores do Estado e da sociedade, entre agéncias intersetoriais, entre o
nivel nacional e niveis subnacionais, entre comunidade politica e burocracia. Diante deste
contexto, apresenta-se com uma das formas de lidar com essa complexidade, sem
desconsiderar a dindmica sistémica, a reunido do modelo sistémico (figura 4) com o modelo
do ciclo de politicas (policy cycle), que enxergando a politica publica como um ciclo

deliberativo, promove a sua divisdo em etapas sequenciais, conforme ilustra a Figura 5.

Figura 5 — Ciclo das Politicas Publicas

Formagéo de Agenda
Ajuste

Defini¢ao do Problema
Avaliagao

Analise do Problema

Monitoramento

Formagéao de Alternativas
Implementagéao

Tomada de Decisdo:
adogdao da politica

Fonte: Rua (2009)

O ciclo de politicas publicas como modelo explicativo na formulacdo das politicas
publicas traz como principal contribuicdo para o gestor publico, a compreensdo quanto ao
processo das politicas pablicas e auxiliando-o a refletir com clareza sobre como e mediante
gue instrumentos as politicas poderdo ser aperfeicoadas. Sendo esta a principal motivacdo que
culminou na escolha deste modelo explicativo na formulacdo das politicas publicas a ser
apresentada mais detalhadamente nesta pesquisa.

Algumas consideracdes sdo necessarias para o entendimento deste modelo, a primeira

esta relacionada a etapas, que conforme afirma Rua (2009, p. 36) elas sdo
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compreendidas ndo como um processo linear, mas como uma unidade
contraditoria, em que o ponto de partida ndo estd claramente definido e
atividades de etapas distintas podem ocorrer simultaneamente ou as proprias
etapas podem apresentar-se parcialmente superpostas.

A segunda esta relacionada a prépria concep¢do dada a politica publica, e neste
sentido ela é considerada como a resultante de uma série de atividades politicas que,
agrupadas, formam o processo politico. Esta visdo de politica publica concebida pelo modelo

“ciclo de politicas publicas”, segundo Rua (2009, p. 37)

conduz os estudiosos a examinarem como as decisGes sdo ou poderiam ser
tomadas e permite identificar e analisar 0s processos politico-
administrativos, os mecanismos e estratégias definidas para a realizacdo da
politica, e o comportamento dos diferentes atores envolvidos em cada etapa
do processo de producao de politicas.

A terceira consideracdo € que na abordagem deste modelo explicativo de formulacao
das politicas publicas, segundo Souza (2007, p. 74) é enfatizado sobremodo a definicdo de
agenda (agenda setting) e pergunta por que algumas questdes entram na agenda politica
enquanto outras sdo ignoradas.

Feitas as devidas consideracfes, serdo apresentadas a seguir as fases sequenciais e
interativas do processo de producao de uma politica.

A formacédo da agenda surge quando uma situacdo qualquer é reconhecida como um
problema politico e sua discussdo passam a fazer parte das atividades de um grupo de
autoridades dentro e fora do governo. A fase de formacdo de alternativas e tomadas de
decisdo, através da adocdo da politica, surge apos a inclusdo do problema na agenda e sobre o
mesmo tenha sido realizadas algumas analises, 0s atores comegam a apresentar propostas para
sua resolucdo. Observando que estas propostas refletem interesses diversos de seus
formuladores, precisam ser combinadas, de tal forma que se alcance uma solucdo aceitavel
para 0 maior nimero de partes envolvidas. Ocorre, entdo, a tomada de decisdo.

A tomada de decisdo nao significa, necessariamente, que todas as decis@es relativas a
uma politica pablica foram tomadas, mas, sim, que foi possivel chegar a decisdo sobre o
nacleo da politica publica que esta sendo formulada. Nesta perspectiva, Rua (2009, p. 38)

ressalta:
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quando a politica é pouco conflituosa e agrega bastante consenso, esse
nicleo pode ser bastante abrangente, reunindo decisdes sobre diversos
aspectos. Quando, ao contréario, sdo muitos os conflitos, as questdes sdo
demasiado complexas ou a decisdo requer grande profundidade de
conhecimentos, a decisdo tende a cobrir um pequeno nimero de aspectos, ja
que muitos deles tém as decisdes adiadas para 0 momento da
implementagao.

A fase seguinte é a da implementacédo, ou seja, consiste em um conjunto de decisdes a
respeito da operacdo das rotinas executivas das diversas organizacfes abrangidas por uma
politica, de tal forma que as decisfes inicialmente tomadas na fase anterior, deixam de ser
apenas um conjunto de “vontades” e passam a ser intervencéo na realidade. E constituida pelo
planejamento e organizagdo do aparelho administrativo e dos recursos humanos, financeiros,
materiais e tecnologicos necessarios para executar uma politica. Usualmente, a fase de
implementacdo se faz acompanhar do monitoramento, que conforme defini¢cdo de Rua (2009,
p.38) “E um conjunto de procedimentos de apreciagio dos processos adotados, dos resultados
preliminares e intermedidrios obtidos € do comportamento do ambiente da politica”. O
monitoramento apresenta-se como um instrumento de gestdo das politicas publicas, atuando
como facilitador na consecucgédo dos objetivos pretendidos com a politica.

A fase da avaliacdo, segundo Saravia (2006, p. 34-35) consiste na mensuracdo e
andlise, a posteriori, dos efeitos causados na sociedade pelas politicas publicas, especialmente
no que tange as realizagdes obtidas e as conseqliéncias previstas e ndo previstas. O autor
citado afirma que “a avaliacdo ¢ a area de politica publica que mais se tem desenvolvido nos
ultimos tempos”.

Em concordancia com Saravia (2006), Rua (2009, p. 38) conceitua avaliagdo como
sendo um conjunto de procedimentos de julgamento dos resultados de uma politica, segundo
as normas que expressam valores. Ao lado do monitoramento, destina-se a ajudar nas decisoes
dos gestores da politica quanto aos ajustes necessarios para que os resultados aguardados

sejam obtidos.

2.1.4. Politica Publica e Politica Social

Raramente se tem clareza que existem diferencas importantes entre os estudos sobre
politica publica e aqueles sobre politica social. Ambas compdem um campo multidisciplinar,
mas seus objetivos e focos sdo distintos. Estudos sobre politicas publicas procuram transmitir
a natureza da politica analisada e seus processos. As pioneiras pesquisas académicas sobre

politica social discutiram o Estado do bem-estar social, sua origem e consequéncias e,
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diferentemente da politica publica propriamente dita, sua origem estd mais vinculada a
academia européia do que na norte-americana. E segundo afirma Souza (2007, p. 70) que a
partir dos estudos seminais sobre o Estado do bem-estar, as pesquisas sobre politicas sociais
expandiram-se rapidamente. E ainda, que estas pesquisas abrangem, na atualidade, as
seguintes areas: politica e gestdo de servigos sociais, principalmente saude e educacéo (grifo
do autor) no caso brasileiro; problemas sociais diversos, porém, no caso brasileiro, pesquisas
sobre seguranca publica estdo rapidamente ganhando espaco na agenda de politicas publicas;
estudos relacionados com grupos minoritarios e excluidos — género, raga, pobreza,
desigualdade social, todos também bastante estudados no Brasil. E segundo relato de Souza
(2007, p. 70) de que “estudos sobre politica social t€ém sido particularmente abundantes e so,
provavelmente, 0s que mais tém recebido atencdo académica no Brasil, assim como séo,
também, os mais disseminados”.

E diante desta constatacdo, torna-se cada vez mais necessario descrever 0 que
distingue uma pesquisa em politica publica de uma em politica social. Diferengas importantes
séo percebidas nos seus focos. Se de um lado os estudos em politicas publicas concentram-se
no processo € em buscar respostas a questoes do tipo “por que” e “como”, os estudos em
politicas sociais tomam 0 processo apenas como uma questdo secundaria e se concentram nas
consequéncias da politica, ou seja, 0 que a politica faz ou fez.

Conforme Souza (2007, p.71) essa simples distincdo tem, no entanto, efeitos na

agenda de pesquisa. A referida autora relata que

Estudos sobre politica publica ndo focalizam necessariamente o contetdo
substantivo da politica, dai porque ndo assume importancia fundamental o
objeto da politica publica, dado que qualquer producdo do governo em
qualquer area/ setor pode ser tomada como ilustracdo do processo.

E complementa ao afirmar que ao contrario, os estudos sobre politica social, sdo
demarcados pelo objeto da politica publica, focalizando, sempre, as questdes que a politica

busca “resolver”, os problemas da area e seus resultados.

2.1.5. O contexto da politica publica na educacéo superior brasileira

No periodo do Brasil Colonia a Igreja Catdlica que “detinha” o “monopdlio” da
educacdo no Brasil. Com a chegada da Familia Real no Brasil, mas precisamente no Rio de

Janeiro, é que houve a intervencao estatal na educacdo, mas nao por completo, pois foi criado
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somente cursos superiores, para atender a elite do pais, e ndo se pensou em uma educagdo
béasica para toda a populacédo brasileira.

A formulagdo de politicas publicas com fins sociais elaborado pelo Estado brasileiro
aconteceu somente na segunda Republica, mais precisamente na era Vargas, Meksenas (2002
p.110) diz que se desenvolveu em trés campos: na previdéncia e na legislacao trabalhista; na
salde e na educacdo e no saneamento basico habitacdo e transporte.

E ainda de acordo com Meksenas (2002, p. 116),

No campo da educagdo, a politica puablica no Brasil mantém as
caracteristicas que também estdo presente na previdéncia, salde e
saneamento. Segue a légica da expansdo desigual no tempo e no espaco; do
atendimento deficitario a populagdo pobre; dos gastos excessivos, que se
perdem na manutencdo da burocracia e pouco contribuem para os fins
propostos; do repasse dos recursos a setores do empresario, na perspectiva
de sua concentracdo na esfera privada; da auséncia da redistribuicdo da
riqueza na perspectiva social.

E no transcorrer das Ultimas duas decadas, os paises latino-americanos realizaram
diversas reformas econdmicas, sendo estabelecidas com o objetivo de melhorar o quadro do
setor publico e da gestdo das politicas publicas. Na area educacional, estas reformas seguiram
as orientacdes do Banco Mundial e Fundo Monetério Internacional (FMI). As propostas do
Banco Mundial no setor educacional e as politicas educacionais levaram 0s governos a
enfatizarem na educagdo primaria o aporte de um volume maior de recursos para esse setor e
incentivar o reforco das instituices de ensino privado na educacgéo de nivel superior.

No contexto brasileiro, a partir dos anos 90, especialmente durante os dois mandatos
do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), mudangas importantes no ensino
superior foram promovidas, visando trés objetivos principais: aumentar 0 numero de
estudantes nos niveis primario e secundario, para aumentar o nimero de instituicdes privadas
e para melhorar a qualidade de ensino e pesquisa em atividades destes.

Apesar de ndo haver um explicito Programa de Reforma da Educacdo durante o
governo FHC, ocorreram de fato neste periodo algumas mudangas importantes no sistema de
ensino derivados da tentativa de adaptar as politicas publicas com as recomendacdes do
Banco Mundial. Este processo foi materializado no Plano Diretor da Reforma do Estado
(1995), desenvolvido pelo Ministério da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), onde

afirma que a reforma "deve ser entendida no contexto das funcGes do novo governo, de
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acordo com este governo deve agir na promog¢do do desenvolvimento social e econémico,
bem como ser um agente regulador™ (Peroni, 2000, p.5).

Durante os dois mandatos do governo de Luis Indcio Lula da Silva (2003-2010) foram
realizadas varias mudancas na area educacional, trazendo melhorias em termos sociais, a
partir da formulacdo e implementacdo de diversas politicas publicas na educacdo superior

brasileira, conforme ilustra o quadro a seguir.

Quadro 5 - Politicas educacionais implementadas no ensino superior brasileiro (2003-2010)

Politica Educacional — Ensino Superior Esfera (s) Objetivo (s)
Programa de Expansao das IFES Publica
REUNI - Reestruturacdo e Expansdo das . Expansdo de vagas publicas
. . . Publica
Universidades Federais
ProUni — Programa Universidade para Todos Privada Concessdo de bolsas de estudo
SINAES - Sistema Nacional de Avaliacdo do Pablico - . .
. i Avaliagdo do ensino superior
Ensino Superior .
Privada
e Nacional de P6s-Graduaca PGbli Ampliagdo com qualidade e
— Plano Nacional de P6s-Graduagéo Ublica relevancia
Viabilizar a igualdade de
) o oportunidades entre todos os
PNAES - Programa Nacional de Assisténcia Publica estudantes e contribuir para a
Estudantil .
melhoria  do  desempenho
académico

Fonte: Ministério da Educacdo (2011)

No ambito do ensino superior, houve prioridade na expansdo da educacdo de
qualidade, democratizacdo do acesso em instituicGes publicas e privadas, reformulacdo da
avaliacdo e das ferramentas de coleta de dados, bem como ampliacdo da pds-graduacéo.

O papel decisivo da educacdo superior para a inclusdo social, geracdo de trabalho e
renda, diminuicdo das desigualdades sociais e regionais e para o desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico, levou o governo a executar programas que tivessem como meta a ampliacdo da
oferta de vagas nesse nivel de ensino, assim como tomar medidas que possibilitassem o
acesso e a permanéncia dos estudantes na educacdo superior. Considerando a necessidade de

inclusdo de grande percentual da populacdo neste nivel de ensino, tais medidas foram
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adotadas tanto no @mbito das instituicdes publicas, quanto nas institui¢ces privadas, tendo
sempre como principal norteador da expanséo, a garantia da qualidade no ensino oferecido.

No que tange a expansdo das vagas publicas, teve inicio, ainda em 2003, o Programa
de Expansdo das Instituicbes Federais de Educacdo Superior que em seguida foi ampliado
com a criagdo, em 2007, do Programa de Apoio a Planos de Reestruturacdo e Expanséo das
Universidades Federais (REUNI).

Em relacdo a ampliacdo de ingresso e permanéncia nas instituicbes privadas, foram
adotadas duas vertentes principais: a concessao de bolsas de estudo, por meio do Programa
Universidade para Todos (ProUni), e a concessdo de financiamento estudantil, por meio da
reformulagdo do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior - FIES. Embora
seja dirigido a estudantes de baixa renda, os criticos argumentam que o ProUni é uma
transferéncia de recursos publicos ao setor privado com um resultado incerto para os alunos
selecionados, por causa da baixa qualidade do ensino na maioria das instituigdes privadas.

No que se refere a avaliagdo do ensino superior, estabeleceu-se uma visdo integrada,
contemplando avaliagdo institucional externa, auto-avaliagdo realizada pela instituigéo,
desempenho dos estudantes e avaliagdo dos cursos de graduagéo, aléem do desenvolvimento de
indicadores, como o Conceito Preliminar de Curso e o Indice Geral de cursos. Neste ambito, o
Sistema Nacional de Avaliacdo do Ensino Superior (SINAES), instituido pela Lei n°
10.861/2004, considera resultados do Exame Nacional de Desempenho de Estudantes
(ENADE), o qual constitui uma reformulacdo do antigo provéo, realizado por todos os
ingressantes e concluintes. Para melhor subsidiar as politicas de educacdo superior, 0 Censo
foi reformulado coletando informacdes de cada aluno e dos docentes vinculados a cada curso
de graduacéo.

Na pos-graduacéo, ressaltam-se como marcos inovadores as agdes indutivas ao
desenvolvimento de projetos para a formacdo de recursos humanos em areas consideradas
estratégicas para o Pais, seja em termos de desenvolvimento cientifico e tecnoldgico,
seguranca nacional ou, ainda, em termos sociais, incentivadas por editais especificos. Alem
disso, bolsas de mestrado e doutorado concedidas no pais foram ampliadas e seus valores
reajustados. Esta politica de expansdo foi definida no Plano Nacional de Pés-Graduacdo —
PNPG (2005-2010), instrumento norteador das a¢fes de governo na area.

Em relacdo ao apoio a permanéncia de estudantes de baixa renda matriculados em
cursos de graduacdo presencial das Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES), tendo

como objetivo viabilizar a igualdade de oportunidades entre todos os estudantes e contribuir
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para a melhoria do desempenho académico, foi promulgado em 12 de dezembro de 2007, o
Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES). Em relacdo a este programa de
assisténcia estudantil, o seu detalhamento encontra-se em capitulo mais adiante neste estudo.

E inegavel que muitos avangos ocorreram neste periodo, mas ha um longo caminho a
percorrer, pois os desafios apresentados para a universidade brasileira sdo enormes, ele deve
participar da difusdo do conhecimento e a necessidade de formar profissionais com
capacidade de atender as exigéncias do mercado por um lado, e produzir conhecimento
cientifico para permitir ao pais desenvolver novas tecnologias e uma melhor posi¢do no um
mundo interdependente do outro. 1sso ndo € tao facil, porque a universidade brasileira como
instituicdo € jovem (as primeiras universidades foram criadas cerca de 1930) e porque ao
longo de um longo periodo de tempo o ponto de vista predominante foi a de que o Brasil ndo
precisava de centros de exceléncia no ensino superior, devido ao seu papel na diviséo
internacional do trabalho (a ser considerado como um produtor de matérias-primas).

Na perspectiva atual da Universidade publica em relagdo ao seu papel de ente
transformador da realidade dos seus integrantes e da propria sociedade brasileira, em seu
espectro mais amplo. A Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro vem ao longo de sua
existéncia promovendo estudos superiores em sistema indissolivel de ensino, pesquisa e
extensdo em todos os ramos do saber. Tendo como finalidades aquelas descritas no Relatorio
Anual de Gestédo (2010, p. 32):

Ministrar, desenvolver e aperfeigoar o ensino superior, em todos 0s campos
do conhecimento, visando ao preparo e aperfeicoamento de pesquisadores,
professores e técnicos;

Estimular, promover e executar investigacdes cientificas com o objetivo de
ampliar o acervo de conhecimentos, o enriquecimento da cultura e sua
aplicagdo ao servico do Homem e ao desenvolvimento nacional,
principalmente no que se refere ao melhor aproveitamento de nossos
recursos naturais e humanos;

Contribuir para a divulgagdo de conhecimentos cientificos especializados
visando a melhor compreensdo da realidade brasileira, em seus multiplos
aspectos;

Proporcionar aos Poderes Publicos, dentro dos limites dos seus recursos, a
assessoria que lhe for solicitada para o desenvolvimento do pais; e

Desenvolver integralmente a personalidade dos seus alunos, atendendo ao

ideal do bem comum, da unidade nacional e da compreensdo e cooperacdo
universais.
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Em consonédncia com as finalidades apresentadas, a UFRRJ possui a misséo
institucional de “contribuir para o desenvolvimento do pais, visando a formacdo de
profissionais-cidaddos com autonomia para o0 aprendizado continuo, socialmente
referenciados para 0 mundo do trabalho e capazes de atuar na construcéo da justica social e da
democracia” (Relatorio Anual de Gestdo, 2010, p. 32). Prospectando na sua visao de futuro a

de ser uma

Universidade comprometida com a formagéo de profissionais-cidaddos com
elevada qualificacdo, com valores humanos associados a justica social, a
solidariedade, a democracia e a sustentabilidade da vida humana e da
biodiversidade do planeta Terra, com a geracgdo e difusdo de conhecimentos
como resultado da interacdo entre ensino, pesquisa e extensdo, garantindo a
liberdade de pensamento e o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico,
artistico e cultural de modo sensivel as mudancas sécio-ambientais, politicas
e econdmicas (Relatério Anual de Gestéo, 2010).

Cabe ressaltar que, para prosseguir no cumprimento do papel social que a UFRRJ vem
desenvolvendo ao longo de sua trajetéria centenaria, faz-se necessario a existéncia de uma
infra-estrutura de recursos humanos (docentes e técnicos administrativos) e de capacidade
instalada (prédios, laboratorios, salas de aula, bibliotecas, etc.), bem como um orgcamento que
seja capaz de manter e ampliar esta estrutura, visando dar suporte ao processo de expansao e
reestruturacdo das instituices federais de ensino superior que vem ocorrendo em nosso pais.

Dessa forma, os demonstrativos apresentados a seguir servirdo para explicitar as
transformacdes ocorridas na infra-estrutura administrativa e académica da UFRRJ no periodo
de 2006 a 2010.

Tabela 1 - Variacdo percentual do pessoal efetivo da UFRRJ no periodo de 2006 a 2010
(continua)

RECURSOS HUMANOS

Titular 21 21 21 21 20 -4,76

Associado 144 148 157 172 202 40,28

Adjunto 334 330 334 417 533 59,58
Pessoal Efetivo - Docentes por Cargo

Assistente 90 87 113 144 219 143,33

Auxiliar 1 1 1 1 1 0,00

Ensino Médio 47 45 47 46 58 23,40
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Tabela 1. Continuagéo

Apoio 262 252 246 235 228 -12,98
Pessoal Efetivo - Técnicos -
Administrativos por Nivel Médio 700 684 706 711 825 17,86
Superior 122 126 143 140 190 55,74

A% = Variagio Percentual Fonte: Relatério de Gestdao/UFRRJ

Pode-se observar na tabela 1 que houve variagdes positivas em 2010, comparado com
0 ano de 2006, de 62,17%, 14,67% e 32,25% nos totais do pessoal efetivo: docentes por cargo
e técnicos administrativos por niveis e na média dos totais do pessoal efetivo — docentes e
técnicos por cargos e niveis, respectivamente. Demonstrando um aumento da infra-estrutura
de recursos humanos que déem conta do aumento de demanda por servigos decorrentes da
crescente oferta no nimero de vagas nos cursos existentes e da disponibilizacdo de novas
vagas para 0s cursos novos, ambos resultantes dos processos de expansao e reestruturacéo que

vem ocorrendo com as instituicdes federais de ensino superior.

Tabela 2 — Variacdo percentual das receitas e das despesas no periodo de 2006 a 2010

RECURSOS FINANCEIROS

Propria Arrecadada | 1.773.09599 |  1.578.917,78 | 3.835.99383 | 2.499.22125|  2.365.569,88 33,41
Transferéncias
RECEITAS | Oreamentirias 182.823.514,00 193.548.22354 | 242.737.578,79 | 284.092.793,00 | 339.789.468,45 85,86
Extra- 10.893.500,88 | 11.395.652,95 | 18.250.302,00| 9.236.236,24 | 10.578.368,91 -2,89
Orcamentarias
Total das Receitas 195.490.119,87 | 206.522.794,27 | 264.823.874,71 | 295.828.250,49 | 352.733.407,24 80,44
Pessoal 160.700.415,00 | 162.472.148,00 | 191.265.560,61 | 225.082.348,96 | 285.673.567,00 77,77
Eees"g;f'os de 5305.572,60 | 6.360.286,00 |  7.243.166,73| 8.510.630,82 | 14.937.334,03 181,54
DESPESAS
Custeio 20.855.176,70 | 23.524.067,22 | 33.223.704,78 | 38.467.849,37 | 34.120.005,97 63,60
Capital 757419407 | 14.119.709,71| 17.308.933,55| 16.348.872,60 | 15.775.982,00 108,29
Total das Despesas 194.435.358,37 | 206.476.210,93 | 249.041.365,67 | 288.409.701,75 | 350.506.889,00 80,27

A% = Variagdo Percentual

Fonte: Relatério de Gestao/UFRRJ
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Na tabela 2, observa-se uma variagdo positiva de 80,44% nas receitas no ano de
2010 em relagcdo a 2006. O aumento nas receitas deu-se principalmente nas transferéncias
orcamentarias, visando atender as despesas com a contratacdo de pessoal efetivo (docentes e
técnicos administrativos) e obras de ampliacdo da capacidade instalada (prédios, laboratdrios,
salas de aulas, etc.), saindo de um total das receitas no montante de R$ 195.490.119,87 (cento
e noventa e cinco milhGes, quatrocentos e noventa mil, cento e dezenove reais e oitenta e sete
centavos) em 2006 para um montante de R$ 352.733.407,24 (trezentos e cinquenta e dois
milhdes, setecentos e trinta e trés mil, quatrocentos e sete reais e vinte e quatro centavos) em
2010.

Do mesmo modo, observa-se uma variagéo positiva de 80,27% nas despesas no ano de
2010 em relacdo a 2006, saindo de um total das despesas no montante de R$ 194.435.358,37
(cento e noventa e quatro milhdes, quatrocentos e trinta e cinco mil, trezentos e cinqiienta e
oito reais e trinta e sete centavos) em 2006 para um total das despesas no montante de R$
350.506.889,00 (trezentos e cinquenta milhdes, quinhentos e seis mil e oitocentos e oitenta e
nove reais) em 2010.

O aumento das despesas ocorreu pelos motivos expostos na variagdo das receitas
oriundas das transferéncias or¢camentarias, nas despesas com os beneficios de pessoal, onde
houve uma elevacéo de 111,13% no valor do auxilio-alimentacdo por servidor ativo, passando
de R$ 143,99 (cento e quarenta e trés reais e noventa e nove centavos) para R$ 304,00
(trezentos e quatro reais) com a publicacdo em 09/02/2010 da Port. MPOG n° 42, bem como o
aumento do numero de servidores beneficiados, devido as contratacbes de servidores
(docentes e técnicos administrativos), por meio de concurso publico, ocorridas no periodo em
estudo. Provocando nas despesas com beneficios de pessoal uma variacdo de 181,54 % no ano
de 2010 em relacdo a 2006, saindo de um total das despesas com beneficios de pessoal no
montante de R$ 5.305.572,60 (cinco milhGes, trezentos e cinco mil, quinhentos e setenta e
dois reais e sessenta centavos) em 2006 para um montante de R$ 14.937.334,03 (quatorze
milhdes, novecentos e trinta e sete mil, trezentos e trinta e quatro reais e trés centavos) em
2010.

Tabela 3 — Variacdo percentual dos cursos de graduacao no periodo de 2006 a 2010

(continua)
Comparativo Anual A%
2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010
GRADUAGAO PRESENCIAL (A) (2006 x 2010)
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Tabela 3. Continuagéo

Totais do Ensino de
Graduagéao Presencial no
periodo de 2006 a 2010

Cursos oferecidos 29 31 32 44 55 89,66
Vagas disponibilizadas 2.105 2.145 2.145 2.825 3.450 63,90
Numero de Inscritos 13.400 | 10.494 | 11.980 | 16.838 | 48.347 260,80
Relagcéo Candidato/Vaga 5,58 4,89 5,59 5,96 14,00 150,90
Taxa de Ocupagéo 85,25 85,82 90,86 99,15 97,24 14,06
Matriculados na Graduag&o 7.984 7.974 8.155 8.682 9.417 17,95
Concluintes 487 500 492 480 1.051 115,81

GRADUACAO A DISTANCIA (B)

Totais do Ensino de
Graduagéo a Distancia no
periodo de 2006 a 2010

Cursos oferecidos 1 1 1 2 2 100,00
Vagas disponibilizadas 400 400 630 1.005 990 147,50
NuUmero de Inscritos 2.923 4.661 5.203 7.724 6.950 137,77
Relagdo Candidato/Vaga 7,31 11,66 8,18 6,58 6,11 -19,64
Taxa de Ocupagao 95,50 91,25 96,83 100,00 | 100,00 4,50
Matriculados na Graduagéo 382 365 610 1005 990 159,16
Concluintes 0 0 0 11 25

TOTAIS DO ENSINO DE GRADUACAO (A+B)

Totais do Ensino de
Graduagédo (A+B)
no periodo de 2006 a 2010

Cursos oferecidos 30 32 33 46 57 90,00
Vagas disponibilizadas 2.505 2.545 2.775 3.830 4.440 77,25
Numero de Inscritos 16.323 | 15.155| 17.183| 24.562 | 55.297 238,77
Matriculados na Graduagéo 8.366 8.339 8.765 9.687 10.407 24,40
Concluintes 968 1.038 1.142 1.069 1.077 11,26

A% = Variacdo Percentual

Fonte: INEP, CEDERJ e Relatorio de Gestdo/UFRRJ

Na tabela 3, verifica-se um crescimento significativo na estatistica dos diversos itens

gue compBem o ensino de graduacdo (presencial e a distancia) da UFRRJ no periodo de 2006

a 2010. O programa de expansdo das IFES e o REUNI vem possibilitando a criacdo de novos

cursos e disponibilizando novos turnos para 0s cursos existentes. Deste modo, 0 namero de

cursos de graduacédo oferecidos apresentou uma variagdo positiva de 90% no ano de 2010 em

relacdo a 2006, passando de 30 cursos (2006) para 57 cursos (2010). Com resultado desta

variagdo, houve um aumento no numero de vagas disponibilizadas em 77,25% no ano de 2010

em relacdo a 2006.



Outro fator a se observar na tabela 3 é a variacdo positiva de 260,80% no nimero de
inscritos para os cursos de graduacdo presencial no ano de 2010 em relacdo a 2006. Este
aumento foi devido, principalmente, ao fato de que em 2009, a UFRRJ aderiu ao Sistema de
Selecdo Unificada do Ministério da Educacdo (SISU/MEC) oferecendo 100% de suas vagas
para acesso aos cursos de graduacdo em 2010 pelo SISU, processo esse coordenado pela Pré-
Reitoria de Graduacdo (PROGRAD). Esta forma de acesso, dada sua abrangéncia nacional,
divulgacdo ampla na sociedade e natural disseminacgéo e gratuidade do Exame Nacional do
Ensino Médio (ENEM) para egressos do ensino médio publico, proporcionou um aumento
expressivo ao nimero de inscritos na maioria dos cursos de graduacdo presencial da UFRRJ e

demais Instituicdes Federais de Ensino Superior (IFES).

Tabela 4 - Variacdo percentual dos cursos de pds-graduacao no periodo de 2006 a 2010

CURSOS DE POS-GRADUAGCAO - PRESENCIAL

Numero de Cursos 9 9
Especializagéo
Matriculados 180 193
Numero de Cursos 15 15 16 16 18 20,00
Mestrado
Matriculados 530 605 705 649 770 45,28
Numero de Cursos 8 8 8 10 11 37,50
Doutorado
Matriculados 283 292 300 339 367 29,68
A% = Variagéo Percentual Fonte: Relatdrio de Gestdo/UFRRJ

Observa-se na tabela 4 que houve varia¢des positivas em 2010, comparado ao ano de
2006, de 20%, 37,50%, 45,28% e 29,68% no numero de cursos nos niveis de mestrado e
doutorado e no nimero de matriculados nos cursos de mestrado e doutorado, respectivamente.
O crescimento apresentado no periodo € resultado das acBes estratégicas da Pro-Reitoria de
Pesquisa e Pos-graduacdo, visando atingir as metas do Plano de Desenvolvimento
Institucional da UFRRJ (2006, p. 32), previstas a seguir:

a) incentivo a capacitacdo, em nivel de pds-graduacdo, dos docentes e técnicos
administrativos através do Programa Institucional de Capacitacdo Docente e Técnico
Administrativo (PICDT) até 2011,

b) fortalecimento dos Programas de Pos-graduacdo stricto sensu, por meio do
planejamento estratégico, até 2011;

c) incentivo a criacdo de novos Programas de Pos-graduacdo stricto sensu, até 2011.
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Tabela 5 - Variagéo percentual dos projetos e programas de extenséo e das ofertas de cursos
e oficinas no periodo de 2006 a 2010

EXTENSAO UNIVERSITARIA - PROGRAMAS E

PROJETOS
Programas 3 1 1 1 1 -66,67
Projetos 82 49 62 57 43 -47,56
. Pessoal envolvido
Totais dos Programas e
Projetos no periodo de 2006 a | pocentes 168 77 127 91 89 -47,02
2010

Discentes 226 64 151 133 100 -55,75

Técnicos Administrativos 12 1 40 11 5 -58,33

Participantes 16.785 | 46.745| 12.910 24.128 52.283 211,49

Totais dos Cursos e Oficinas Matriculados 1.451 1.482 2.589 1.295 2.112 45,55

no periodo de 2006 a 2010 N

Carga Horaria 2.354 1.834 6.586 5.090 2.113 -10,24

A% = Variagdo Percentual Fonte: Relatdrio de Gestdo/UFRRJ

Nota-se na tabela 5 o registro de variacdes negativas no desenvolvimento da extensao
universitaria em relacdo ao nimero de programas e projetos, bem como nas categorias do
pessoal envolvido, exceto o nimero de participantes envolvidos que apresentou uma variacao
positiva de 211,49% no ano de 2010 em relacdo a 2006.

Na relacdo entre o nimero de matriculados e a carga horaria dos cursos e/ou oficinas
oferecidas como acdes da extensdo universitaria, observa-se que ocorreu em relacdo ao
primeiro uma variacdo positiva de 45,55% no periodo, enquanto em relacdo ao segundo houve
uma variacdo negativa de 10,24% no ano de 2010, se comparado a 2006. As variacOes
apresentadas sdo resultantes das acdes estratégicas da Pré-Reitoria de Extensdo em proceder
uma reducdo qualificada na carga horaria dos cursos e/ou oficinas ministradas, a fim de
proporcionar um aumento da oferta de vagas destes cursos/oficinas a comunidade local,

justificando o aumento de matriculados nestas atividades.

Tabela 6 — Variagdo percentual dos cursos do ensino fundamental e médio no periodo de
2006 a 2010 (continua)

ENSINO FUNDAMENTAL

Totais Matriculados no

periodo de 2006 a 2010 | Educagdo Infantil
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Tabela 6. Continuagéo

Educagéo Fundamental 410 378 402 418 436 6,34
Educagéo de Jovens e Adultos - 0 0 141 11 04
EJA
ENSINO MEDIO
Cursos oferecidos 3 3 3 3 4 33,33
Totais do Ensino Médio | Vagas disponibilizadas 280 250 250 250 250 -10,71
no periodo de 2006 a
2010 Candidatos inscritos 2.469 2.025 2.210 2.103 2.538 2,79
Matriculados no Colégio Técnico 1.017 868 804 810 861 -15,34
Concluintes 123 114 183 52 174 41,46
A% = Variagdo Percentual Fonte: Relatério de Gestdo/UFRRJ

A Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro possui na sua estrutura
organizacional, além das unidades académicas e administrativas voltadas para o ensino
superior, pesquisa e extensdo universitaria, as destinadas ao ensino fundamental e medio. O
CAIC Paulo Dacorso Filho é a unidade responsavel pela educacdo infantil, fundamental e de
jovens e adultos (EJA), enquanto o Colégio Tecnico da Universidade Rural (CTUR) € a
unidade responsavel pelo ensino médio e cursos técnicos em agrimensura, agroecologia,
hospedagem e meio-ambiente.

Na tabela 6, verifica-se a implantacdo em 2008 da Educacdo de Jovens e Adultos
(EJA), visando atender a uma demanda da populacdo do municipio de Seropedica e do seu
entorno. No ensino médio, houve uma variacdo positiva de 33,33% na oferta de cursos
no ano de 2010 em relacdo a 2006. Esta variacdo deu-se pela oferta em 2010 do curso técnico
em meio-ambiente. Houve uma variacdo negativa de 10,71% e 15,34% no ano de 2010 em
relacio a 2006 no numero de vagas disponibilizadas e matriculados no CTUR,
respectivamente. O aumento no numero de trancamentos e reprovagdes nos cursos vem
retraindo o crescimento do nimero de concluintes. E como as vagas sdo disponibilizadas e
liberadas para novas matriculas a partir da conclusdo dos cursos pelos alunos, justifica-se a

variacao negativa apresentada na tabela 6.
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Tabela 7 - Variagdo percentual dos dados gerais da assisténcia estudantil no periodo de
2006 a 2010

ASSISTENCIA ESTUDANTIL - DADOS GERAIS

Capacidade de Atendimento Diario 3.000 3.300 3.800 3.000 3.000 0,00
Média de alunos beneficiados/dia 1.878 1.808 2.122 2.536 2.761 47,02
Numero de refeigdes servidas 537.048 | 500.822 | 630.058 | 588.185 | 703.896 31,07
e i
Custo médio dos alimentos 1,21 095| 179| 147| 168 38,84
(desjejum,almogo e jantar)
Totais da Numero de discentes alojado -Graduagéo 1.964 1.931 1.898 1.881 1.910 -2,75
Assisténcia
Estudantil no . ’ . )
periodo de gurr;ero (je discentes alojados - Pds- 6 39 5 6 6 0,00
2006 a 2010 | °raduacao
Total de discentes alojados (Grad. e Pds- 2010 1.970 1.943 1.927 1.956 2,69
Grad.)
Consultas ambulatoriais 7.866 9.582 10.048 9.784 8.654 10,02
Consultas emergenciais 527 30 62 14 20 -96,20
Atendimento odontolégico 185 41 168 230 135 -27,03
Qutros atendimentos 7.127 8.639 8.761 6.499 7.625 6,99
A% = Variagdo Percentual Fonte: Relatdrio de Gestdo/UFRRJ

Na tabela 7, observa-se que a assisténcia alimentar uma variacao positiva de 47,02% e
31,07% no ano de 2010 em relacdo a 2006 na capacidade de atendimento diario e no nimero
de refeicdes servidas pelo restaurante universitario, respectivamente. Embora esta variacao
apresente-se como positiva, uma melhor avaliacdo demonstra um esgotamento na capacidade
instalada, na perspectiva de que no periodo ndo houve crescimento na capacidade de
atendimento diario do restaurante universitario. No que se refere ao aumento do custo médio
(38,84%) apresentado na tabela 7, faz-se necessario ressaltar que o custo médio real apos a
deducéo da inflagdo acumulada no periodo (23,7%), medida pelo IPCA foi de 15,14%. Este
aumento real foi motivado principalmente pela reestruturagdo dos cardapios das refeices

servidas (desjejum, almoco e jantar), visando garantir, segundo a coordenadora do restaurante
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universitario, uma alimentacdo adequada, balanceada e com maior valor nutricional para
todos 0s usuérios.

Na assisténcia residencial, os dados da tabela 7 ndo apresentaram variacao
significativa.

Na assisténcia médico-ambulatorial, observa-se uma variacdo negativa de 96,20% no
ano de 2010 em relacdo a 2006 no nimero de consultas emergenciais. Ao analisar os fatores
que contribuiram para esta variacdo, no posto médico da UFRRJ, foi indicado como um dos
principais fatores a melhoria na qualidade nutricional dos alimentos servidos aos estudantes
no Restaurante Universitario. Outro fator importante foi a implementacdo de diversas acbes
preventivas de saude, evitando que o estado de salde dos estudantes se agravassem, gerando
uma demanda por atendimento emergencial. Corroborando com esta andlise, observa-se na
tabela 7 uma variacdo positiva de 10,02% no ano de 2010 em relacdo a 2006 no nimero de
consultas ambulatoriais.

ApoOs esta breve contextualizacdo, faz-se necessario repensar o conceito de politicas
publicas para a educacdo superior brasileira sob a perspectiva da formacdo do cidad&o critico
gue ndo somente exige 0s seus direitos, mas que incorpora para si o dever de multiplicar o
conhecimento adquirido em prol da solucdo dos problemas locais, visando o alcance do bem-

estar social da populacdo do seu municipio, do seu estado e do seu pais.

2.2. A ADMINISTRACAO PUBLICA BRASILEIRA

A administracdo publica se inspirou na administracdo da sociedade empresaria
privada, mas ndo a adotou em sua forma, pois enquanto a administragdo empresarial busca o
lucro por meio da venda de seus produtos e servigos aos clientes voluntarios, o Estado busca
através da conducdo de politicas pablicas o atendimento ao interesse coletivo da sociedade
brasileira.

A administracdo publica é, segundo a definicdo dada pelo documento de referéncia do
Gespublica (2008/2009, p. 19) em sentido formal:

[0] conjunto de orgdos instituidos para consecucdo dos objetivos do
Governo; em sentido material, € o conjunto das fun¢Bes necessérias aos
servigos publicos em geral; em acepgdo operacional, € o desempenho perene
e sistematico, legal e técnico, dos servi¢os do préprio Estado ou por ele
assumido em beneficio da coletividade. Numa visdo global, a Administracdo
Publica é, pois, todo o aparelhamento do Estado preordenado a realizacdo de
seus servigos, visando & satisfacdo das necessidades coletivas.
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Com base nesta definicdo formal, a administracdo deve tratar a todos de maneira igual,
sem distingdo ou tratamento privilegiado, diligente na busca do atendimento ao interesse
publico, eficaz na producdo do seu efeito.

2.2.1. Fundamentos Constitucionais para a Gestao Publica

A convivéncia dos individuos em sociedade sempre exigiu 0 cumprimento a um
conjunto de normas e regras, criadas com objetivos de tornar essa convivéncia harmoniosa e
pacifica. A este conjunto de normas e regras denomina-se ordenamento juridico, que para
harmonizar as muitas normas e regras existentes, utiliza-se de uma estrutura hierarquica,
tendo no topo a Norma Constitucional. Qualquer legislagdo que contrarie o texto
constitucional ndo tem validade.

Em relacdo ao cumprimento das normas, Costa (2010, p.18) observa que

O agente publico ndo difere dos demais individuos sociais, todos devem
cumprir o texto legal. Ao agente publico tal assertativa impera, pois o Estado
que o emprega tem o dever de zelar pela sociedade; o Estado figura abstrata
ganha forma através do agente publico, que administra o bem publico.

Com base no principio da legalidade, aplicam as regras de convivéncia e outras
atividades tipicas do Estado. Ao gestor da coisa publica, tanto quanto o gestor da empresa
privada, deverdo atuar dentro de um contexto legal, pois caso contrario ambos estardo sujeitos
a penalidades decorrentes da legislacéo.

No aspecto federativo, o Brasil é organizado da seguinte forma: administracdo da
Unido, dos Estados, do Municipio, e do Distrito Federal, da administracdo direta, indireta.
Conforme artigo 37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, conhecida

como Constituicdo Cidada, determina que

a administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unié&o,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios
de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
(Redacéo dada pela Emenda Constitucional n° 19, de 1988).

Nesta perpectiva, a constituinte de 1988 inovou, consagrando no texto constitucional
os principios da Administracdo Publica direta ou indireta, em todos os poderes e niveis. Ha,
entretanto, principios implicitos que sdo decorrentes do estado de Direito e da totalidade do

sistema constitucional que devem nortear a atuagdo da Administra¢do Publica.
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A gestdo publica para ser excelente tem de atender, de acordo com o documento de
referéncia do Gespublica (2008/2009, p. 19), aos seguintes principios constitucionais:
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. Além destes, outros
principios sdo considerados por Costa (2010, p. 21-29) como balizas que norteiam a atividade
do intérprete, neutralizando o subjetivismo. Sdo eles: Principio da supremacia do interesse
publico, da finalidade, da razoabilidade, da motivacdo, da legitimidade ou veracidade, da
especialidade, do controle ou tutela, da autotutela, da hierarquia, da continuidade, do controle
judicial, da responsabilidade do Estado e do processo legal e da ampla defesa.

Embora tenham sido elencado os fundamentos constitucionais para a gestdo publica e
seus principios, é importante ressaltar que a Administracdo Publica, Unido, Estado, Distrito
Federal e os Municipios devem obedecer as demais fontes normativas: Constituicdo Federal,
ConstituicBes dos Estados; Lei Organica do Distrito Federal; Lei Orgéanica dos Municipios;
Legislacdes Ordinarias e Complementares Federal, Estadual, Distrital, e Municipal; politicas,
diretrizes, planos e programas de governo, atos dos Ministros e Secretarios; atos dos
dirigentes de 6rgédos autbnomos ou entidades e por titular de unidade administrativa.

O gestor publico ao considerar os fundamentos constitucionais explicitados na conduta
de sua administragdo, permitird que ela esteja sempre amparada pelo dispositivo legal; seu
procedimento administrativo sera caracterizado pela probidade no alcance do bem comum.

Neste contexto, a gestdo eficiente decorre do conhecimento pleno da funcdo do agente
publico enquanto legitimo representante do Estado, para atuar no interesse publico. Ao gestor
da coisa publica nao é permitido criar situacdes, mas aplicar de forma oportuna e correta a lei,
para alcancar o objetivo Unico da administracdo publica: O Bem-Estar do Cidadao (grifo do
autor).

Na busca de melhor atender as demandas crescentes e mutantes da sociedade
brasileira, a administracdo publica vem através de debates, desenvolvendo dois projetos
politicos inspirados nas vertentes: gerencial e societal. Sendo os modelos de gestdo publica

oriundos destas vertentes, tratados a seguir neste trabalho.
2.2.2. O Estado Brasileiro entre o Gerencialismo e a Gestdo Social

A préatica do planejamento por muito tempo esteve atrelada a sociedade empresaria
privada. Em todas as esferas da administracdo publica (federal, estadual e municipal) sempre
existiram questionamentos de como administrar de forma planejada quando se esbarra na

burocracia e na quebra do paradigma entre o planejador e o executor. Por outro lado, temas
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como a qualidade dos servigos prestados, eficiéncia, efetividade e redugcdo dos custos
passaram a fazer parte da discussdo da administragdo publica gerencial brasileira.

Desde os anos 60 a sociedade brasileira busca a redemocratizacdo do pais, por meio da
reforma do Estado, criando as condi¢cBes necessarias para a construcdo de um modelo de
gestdo publica que seja capaz de abranger de forma mais ampla as necessidades dos cidad&os
brasileiros. Neste contexto histérico, dois projetos politicos se encontram em
desenvolvimento e debate. Um inspirado na vertente gerencial, que se constituiu no Brasil
durante os anos 1990 e o outro utilizando como referéncia a vertente societal, que se encontra
em desenvolvimento e possui suas raizes no ideario dos herdeiros politicos dos movimentos
sociais brasileiro do inicio dos anos 1960. O objetivo é melhorar o entendimento sobre a
evolucdo destas vertentes no cumprimento das promessas de reformar o Estado e construir um
modelo de gestdo puablica capaz de torna-lo mais aberto as necessidades dos cidaddos
brasileiros, voltado para o interesse publico e eficiente na coordenacdo da economia e dos
servicos publicos.

Para a realizacdo deste objetivo, Paula (2005, p. 37) sugere a necessidade de uma
analise comparativa nos modelos de gestdo (administracdo publica gerencial e societal) a
partir de seis variaveis de observacdo isoladas: a origem, o projeto politico, as dimensdes
estruturais enfatizadas na gestdo, a organizacdo administrativa do aparelho do Estado, a
abertura das instituicdes a participacdo social e a abordagem de gestdo. O quadro 6 sintetiza a

analise comparativa realizada nos estudos desta autora para cada uma das variaveis.

Quadro 6 — Variaveis observadas na comparacdo dos modelos de gestao (continua)

Variaveis Administracao Publica Gerencial | Administracéo Publica Societal
Movimento internacional pela reforma | Movimentos sociais brasileiro, que
Origem do Estado, que se iniciou nos anos 1980 | tiveram inicio nos anos 1960 e

e se baseia principalmente nos modelos
inglés e estadunidense.

desdobramentos nas trés décadas
seguintes.

Projeto politico

Enfatiza a eficiéncia administrativa e se
baseia no ajuste estrutural, nas
recomendacdes dos organismos
multilaterais  internacionais e no
movimento gerencialista.

Enfatiza a participagdo social e
procura estruturar um projeto politico
que repense 0 modelo de
desenvolvimento brasileiro, a
estrutura do aparelho do Estado e o
paradigma de gestao.

Dimensdes estruturais
enfatizadas na gestéo

Dimensdes econdmico-financeira e
institucional-administrativa.

Dimensdo sociopolitica.

Organizacgdo administrativa
do aparelho do Estado

Separagdo  entre as  atividades
exclusivas e ndo exclusivas do Estado
nos trés niveis governamentais.

Ndo hd uma proposta para a
organizacdo do aparelho do Estado e
enfatiza  iniciativas  locais  de
organizacéo e gestédo publica.
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Quadro 6. Continuacéo

Abertura das institui¢oes
politicas a participacgéo social

Participativo no nivel do discurso, mas
centralizador no que se refere ao
processo decisorio, & organizacdo das
institui¢Bes politicas e a construcdo de
canais de participacéo popular.

Participativo no nivel das instituices,
enfatizando a elaboracéo de estruturas
e canais que viabilizem a participagéo
popular.

Gerencialismo: enfatiza a adaptagdo

Gestdo social: enfatiza a elaboracéo

das recomendagBes gerencialistas para | € experiéncias de gestdo focalizadas
o setor publico. nas demandas do publico-alvo,
incluindo  questdes culturais e

participativas.

Abordagem de gestao

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das referéncias (PAULA, 2005)

Dentre as inumeras analogias que podem ser feitas a partir da comparacdo dos
modelos de gestdo constante do quadro 6, buscou-se observar as limitagdes de cada vertente.
A analise revelou que a vertente societal ndo possui propostas completamente acabadas para
as dimensdes econdmico-financeiras a institucional-administrativa, e que a vertente gerencial
lida com a dimensdo sociopolitica predominantemente no ambito do discurso.

Conforme ressalta Nogueira (1998), para realizar a gestdo atual do Estado brasileiro,
ndo é mais suficiente apenas o desenvolvimento de técnicas e a formulacdo de modernos
programas administrativos. Trata-se de lidar com uma complexidade que requer visdao mais
estratégica, participativa e solidaria. Dessa forma, o orcamento surge como um instrumento
fundamental no planejamento de modelos de gestdo do Estado brasileiro, quando integrados e

orientados ao atendimento das demandas da sociedade, na busca do Bem-Estar Social.

2.2.3. Planejamento e Orcamento Publico
2.2.3.1. Breve Histdrico do Planejamento

Embora o planejamento possa ser visto como uma continuidade do pensamento
marxista, na proporcdo em que estava nele implicita a possibilidade de entregar ao Estado
herdado do capitalismo um papel destacado na organizacdo das atividades associadas a
transicdo do socialismo, foi apenas no periodo da Nova Politica Econdmica, inicio dos anos
de 1920, que o planejamento efetivamente se integrou ao arsenal do Estado soviético
(DAGNINO, 2009).

Na Unido das Republicas Socialistas Soviéticas (URSS), influenciado pela experiéncia
do exército revolucionario sucedido na luta contra a burguesia e contra 0s inimigos externos,
amparado pelos estudos que vieram a formar a metodologia de balanco intersetorial (matriz de

insumo-produto), o planejamento logo se fixou como instrumento de organizacdo da
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economia socialista. O potencial apresentado em termos de prospectar, simular e organizar,
visando o alcance das metas econdmico-produtivas possibilitou que em menos de um
quinqiénio fosse alcancado niveis de producdo agricola e industrial vigente antes da
devastacdo causada pela guerra e pela revolucdo. Neste contexto e segundo afirmacdo de
Dagnino (2009, p. 24), o planejamento passou a gerar efeitos socioecondémicos positivos nos
demais paises do bloco socialista.

No ambito dos paises capitalistas, o planejamento — com o sentido aqui adotado e
fazendo alusdo ao &mbito global e publico, referido a um territdrio restrito por alguma
instituicdo estatal — passou a ser visto, pela esquerda, como uma opg¢do que possibilitasse
superar as relagdes sociais e técnicas de producdo capitalista na rota de algum tipo de
socialismo. E, pela direita, como uma forma de impedir as “falhas de mercado” e, assim,
substituir, de forma racional ainda que realizado por partes, 0 seu papel como ente regulador e
alocador de recursos (DAGNINO, 2009).

E ainda, segundo Dagnino (2009, p. 25) em alguns desses paises, 0S governos
populares implantaram a filosofia nos seus planejamentos as caracteristicas socialistas,
tomando como modelo a experiéncia soviética. O conhecimento adquirido pela Frente
Popular, na Franca e em meados da década de 1930, foi 0 mais significativo. No extremo
ideoldgico oposto, na Alemanha, os gestores nazistas optaram em utilizar a racionalidade do
planejamento a capacidade do mercado de otimizar a alocacdo de recursos. Neste contexto,
aconteceu primeiro no que se referia a preparacdo para a guerra; posteriormente, se alastrou
para toda a economia, pois o Estado alemdo passou a seguir métodos desenvolvidos no
ambito militar.

E mesmo sem podermos tipificar propriamente como planejamento na acepcdo que o
termo viria a ter posteriormente, as iniciativas pioneiras que foram colocadas em pratica
durante o periodo de guerra e nos processos de reconstrucdo européia no pos-guerra se
utilizara de métodos (de planejamento) que se assemelhavam com aqueles usados no campo
socialista.

Dagnino (2009, p.25) afirma que

0 sucesso dessas iniciativas foi um elemento importante para que a idéia do
planejamento ganhasse forca na América Latina. Experiéncias anteriores,
como as que ocorreram no inicio da década de 1940 no Brasil, receberam
impulso, estimuladas no po6s-guerra pela Organizacdo das Nagdes Unidas
(em especial da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Programa
das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento).
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Na perspectiva tedrica, esse processo conduziu a significativas contribuicfes
embasadas num amplo espectro ideoldgico que vai desde o materialismo historico até o
pensamento conservador, passando pela visio keynesiana". J4 na perspectiva pratica,
evidenciada no plano das acGes de governo, surgiram no Brasil, a partir dos anos cinguenta,
consecutivas experiéncias de planejamento no ambito federal. Dentre estas experiéncias,
temos como exemplo o Plano de Metas (1956-1961) do governo de Juscelino Kubitschek, que
a julgar pelos resultados obtidos, pode ser considerada bem-sucedida (DAGNINO, 2009).

A experiéncia brasileira de planejamento obteve maior aprofundamento durante o
periodo militar (1964-1985). Consecutivos planos foram elaborados e implementados a partir
de 1964 seguindo o estilo autoritario, centralizador e economicamente concentrador que
caracterizou os governos militares. O pensamento destes governos em elaborar um projeto
que elevasse o Brasil a condicdo de grande poténcia exigia uma concentracdo que, ainda que
em menor proporg¢ao do que havia ocorrido no ambito dos paises desenvolvidos, demandava
um grande esforco de planejamento.

No principio dos anos setenta, o estabelecimento de um Sistema de Planejamento
Federal deu origem a trés edicdes no Plano Nacional de Desenvolvimento. Sendo o ultimo
deles, com um periodo de realizacdo que coincidiu com a perda de legitimidade da ditadura
militar que precedeu a abertura e a redemocratizacdo do Estado brasileiro, arrematando por
explicitar a carater demagadgico e dominador que envolveu a experiéncia de planejamento dos
militares.

Nos governos civis da Nova Republica, que se sucederam apds 1985, tentou-se sem
muito sucesso reaver as iniciativas de planejamento que fossem mais longe do que
preconizava o plano setorial. Segundo Dagnino (2009, p.26) a partir do governo Collor, ao
aderir o norteamento dado pela ideologia neoliberal, iniciativas de planejamento no sentido
exato do termo, especialmente as que visavam dispor o Pais e a sociedade para se defrontar

com um futuro que ja se prefigurava como arduo, passam a ser cada vez mais raras.

2.2.3.2. Evolucdo do Orcamento Publico

A sociedade em que vivemos é composta de pessoas que tem suas condutas
fundamentadas em regras formais e informais. Estas regras sdo descritas na literatura
académica, como instituicdes. As instituicdes sdo as regras, reconhecidas como legitimas
pelos individuos, que determinam o que 0s proprios individuos e as organiza¢fes podem

realizar, bem como os estimulos e as san¢Ges de cada conduta.
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Sendo assim, e de acordo com a afirmagdo de Santos (2010, p.128) que “O sistema
orcamentario € uma instituicdo. Ele foi criado para definir as regras de gestdo dos recursos
publicos, de modo a respeitar ¢ atender os interesses da coletividade”. Conclui-se que houve
uma época em que ndo havia nenhuma regra definida em relacdo ao poder de recolher os
tributos da sociedade pelos dirigentes das nagdes, nem sobre como seria o plano de aplicacéo
desses recursos. Neste contexto, desde a baixa ldade Média, por exemplo, o rei que decidisse
fazer uma grande obra ou se encontrasse em dificuldades financeiras para custear uma guerra,
ele determinava, unilateralmente, um tributo e o impunha aos habitantes do reino. Estes
procedimentos motivaram ou agravaram ao longo do tempo diversas revoltas pelos excessos
de tributagdo dos monarcas, entre elas estdo a Revolugdo Gloriosa, na Inglaterra; Revolugédo
Francesa, na Franga; Guerra de Independéncia, nos Estados Unidos da América;
Inconfidéncia Mineira, no Brasil etc. E ndo por acaso os paises que mais se destacaram pelo
desenvolvimento da técnica orcamentaria foram a Inglaterra, a Franca e os Estados Unidos
(SANTOS, 2010).

Diante do quadro apresentado, a resposta deu-se através do surgimento das ideias de
estabelecer regras aos governantes, visando preservar os assuntos de interesse coletivo, entre
0s quais a criacdo de impostos (tributos) e sua aplicacdo. A funcdo de consolidar esse
regramento seria do colegiado de representantes da sociedade, que conhecemos hoje como o
Poder Legislativo, o qual teria seus atributos peculiares sensivelmente fortalecidos com a
criacdo formal do orcamento publico. Verificamos que até hoje, a aprovacdo, 0
monitoramento, a fiscalizacdo e a avaliacdo do orcamento publico estdo entre as principais
atribuicdes do Poder Legislativo, sendo esse poder mais consistente a medida que
efetivamente participe do processo or¢amentario.

Vale destacar que na Idade Média, o primeiro pais a estabelecer regras orcamentarias
foi a Inglaterra, cuja historica Constituicdo introduziu o seguinte dispositivo, segundo a
traducdo de Santos (2010, p. 129):

Nenhum tributo ou auxilio sera instituido no Reino, sendo pelo seu conselho
comum, exceto com o fim de resgatar a pessoa do Rei, fazer seu primogénito
cavaleiro e casar sua filha mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim
serdo razoaveis em seu montante (MAGNA CARTA, 1215, art. 12).

No dispositivo apresentado, sdo necessarias algumas consideracdes, a saber: em

primeiro lugar, caso o termo “conselho comum” estiver fazendo referéncia a “parlamento” ou
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“Poder Legislativo”, significava que o rei s6 poderia criar ou arrecadar um tributo se obtivesse
prévia autorizacdo do Parlamento ou do Poder Legislativo. Logo, a percepgdo € a de que o
orcamento publico surge como um instrumento de controle e de moderacdo dos poderes dos
governantes. Em segundo lugar, pode-se observar que ainda ndo existia uma divisdo entre as
financas do rei e as financas do Estado, ja que continuava sendo o rei que decidia onde aplicar
os tributos arrecadados.

Com a evolucdo da sociedade, surge a necessidade de um modelo de orcamento
publico que apresente ndo apenas o0 que esta sendo arrecadado, mas também como esses
recursos estdo sendo executados, a fim de permitir uma anélise de que os gastos do governo
estdo ou ndo atendendo as demandas do conjunto desta sociedade como contrapartida ao
pagamento dos impostos pelos cidad&os.

O caminho trilhado por este processo de amadurecimento institucional foi bastante
lento, tendo levado mais de cinco séculos para chegar a um modelo de or¢gamento plenamente
desenvolvido. De acordo com Santos (2010, p. 130) somente em 1822 é que o Poder
Executivo da Inglaterra apresentou ao parlamento um instrumento que trazia o detalhamento
das receitas e despesas para o exercicio. Mas as modificacdes do or¢camento ndo estagnaram,
pelo contrario, continuaram as transformacdes na legislacdo or¢camentéaria e nas organizacgdes
que tratavam do orcamento publico, sendo inclusive ampliados na medida que a sociedade
industrial moderna se tornava mais complexa e as despesas governamentais ganhavam
contornos mais diversificados.

No que diz respeito as despesas publicas, Santos (2010, p. 130) enfatiza que,
particularmente ao longo do século XX, houve um crescimento marcante em praticamente em
todos os paises desenvolvidos e subdesenvolvidos. Para exemplificar este crescimento,
Giacomoni (2009, p. 3) descreve que enquanto o governo dos EUA gastava 6,5% do PIB em
1890, esse percentual alcancou 35% na década de 1990. No Brasil, a participacdo do Estado
no PIB saltou de 17% em 1947 para 47,5% em 1980.

Dessa maneira, foi observado que o crescimento das despesas publicas traz como
consequéncia 0 aumento da carga tributaria ou do endividamento puablico para custear tais
gastos. Quando este crescimento ocorre substancialmente ao longo do tempo, provoca efeitos
indesejaveis sobre a economia e a sociedade.

Diante deste cenario, nao é dificil perceber que um dos principais desafios a serem
enfrentados pela economia moderna € a de encontrar o equilibrio entre os beneficios gerados

pela atuacdo do Estado e o0s custos arcados pela sociedade para custear as fontes de
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financiamento desses gastos. Nesse contexto, 0 orcamento publico se apresenta como um
instrumento capaz de fazer toda a diferenca no que diz respeito a deixar claro para a sociedade
0s termos desse desafio.

Em resumo, partimos de um modelo de orcamento que tinha como objetivo apenas
controlar a capacidade dos governantes de arrecadar tributos e ampliamos, gradativamente,
para modelos que vdo se tornando mais complexos para satisfazer a necessidade de evidenciar
o0 planejamento de agdes, as decisdes com despesas e os resultados criados pelo governo.

E segundo esta nova ordem, Santos (2010, p. 133) afirma que

0 orcamento publico ndo é apenas uma formalidade para a Administracdo
Publica viabilizar a realizacdo de acBes — € um instrumento que foi se
desenvolvendo ao longo do tempo para apoiar um valor sociopolitico
fundamental: a gestao transparente e democratica dos recursos publicos.

Historicamente, o surgimento do or¢camento no Brasil estd vinculado a chegada do rei
D. Jodo VI, que permitiu ampliar a abertura dos portos brasileiros. E impulsionado pelo
aumento da arrecadacdo dos impostos aduaneiros, iniciou-se o processo de organizacdo das
finangas publicas, culminando com a criacdo, em 1808, do Erario Publico e do Regime de
Contabilidade. A partir deste momento, e devido a sua importancia, as Constituicdes Federais
e Estaduais, bem como as leis organicas dos municipios, sempre consagraram dispositivos
sobre a programacdo como categoria do orgcamento publico, desde a época do império até os

dias atuais, além de vasta legislacdo sobre o tema, conforme ilustra a figura 6.
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Figura 6 - Normas Constitucionais do processo orcamentario brasileiro desde 1824 — Linha do tempo
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A legislacdo brasileira na perspectiva do processo or¢camentério, e da mesma forma
que a administracdo publica, legitimou inimeras transformagdes sofridas ao longo da historia,
buscando, sempre, importar avangos verificados em outros paises, principalmente nos Estados
Unidos e em alguns paises da Europa.

Segundo Core (2004, p. 1), no Brasil pode-se identificar que, nos Gltimos 40 anos,

ocorreram trés importantes reformas orcamentérias, transcritas a seguir:

A primeira, marcada pela edigdo da Lei n° 4.320, de 17 de marco de 1964,
introduziu um modelo de orcamentacdo voltado para o controle e a geréncia
dos meios, preocupacdo com custos e analise funcional da despesa
(orcamento funcional ou de desempenho).

A segunda reforma, que embora cronologicamente coincida com a primeira
(inicio da década de 60), inovou com o orgamento-programa e sua
preocupacdo de integrar o planejamento e a analise de politicas ao processo
orcamentario (predominancia da funcdo de planejamento). Como principal
fonte de inspiracdo, levou em conta o PPBS norte-americano, considerado a
mais ambiciosa experiéncia em termos de orgamento-programa.

A terceira reforma, que surgiu no bojo da reorganizacdo das fungdes do
Estado, esforco esse empreendido, sobretudo, a partir de 1995, na busca de
uma administracdo publica mais gerencial e menos burocratica. O seu marco
foi o Plano Plurianual — PPA2000/2003 e o0 Orgamento para 0 exercicio de
2000, onde, sem abandonar as categorias basicas do or¢camento-programa e
nem minimizar a importancia do controle, e a semelhanca do que ocorreu em
outros paises, introduziu um modelo de or¢camenta¢do por produtos e
resultados.

Diante do exposto, faz-se necessario uma abordagem sobre como a evolucdo conceitual
do orcamento, trazida por estas reformas, e que atualmente vem impactando no processo de
planejamento do governo brasileiro.

Em relacdo ao planejamento, as experiéncias verificadas na administracdo publica
brasileira, antes da Lei n° 4.320/64 e da primeira reforma orcamentaria, tiveram como
caracteristica a desvinculacdo com o processo orgcamentario, bem como a auséncia de maiores
considera¢es macroecondmicas. Os planos eram direcionados, ou por determinados tipos de
gastos especificos (Plano Especial de Obras Publicas e Reaparelhamento da Defesa Nacional,
1939; Plano de Obras e Equipamentos — POE, 1943) ou para aspectos setoriais e regionais
(Plano Salte — 1948-1950; Plano de Metas — 1956-1960; Plano Diretor de Desenvolvimento
do Nordeste - 1958). Segundo Core (2006, p. 240), em ambas as situacdes, o tratamento
orcamentario era bastante deficiente, ficando evidente a inadequacdo das fontes e usos dos
recursos que, ademais, ndo integravam, na sua totalidade, a lei orcamentéria.
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Com a entrada em vigor da Lei 4.320/64, a histéria da administracdo orcamentaria
brasileira registrou sua primeira reforma que, de forma significativa, iniciou um processo
orcamentario predominantemente orientado para a geréncia da despesa publica. Até entdo, o
que predominava era a preocupagdo com os aspectos ligados ao controle juridico, financeiro e
contabil dos orcamentos. Contudo, Pires (2009, p. 144) ressalta que no periodo que antecedeu
a publicacédo desta lei (1938-1964), tambeém foi marcado por

avangcos e recuos em termos de padronizacdo e controle dos orcamentos
publicos, na medida em que o governo federal em varios momentos estava
interessado em controlar os or¢gamentos subnacionais, mais queria evitar ser ele
préprio controlado pelo Legislativo.

Surgindo a partir da Lei 4.320/64 o orcamento funcional ou de desempenho, deixando
transparecer uma forte preocupacdo com a eficiéncia e a eficacia na realizacéo das atividades
constantes do seu programa de trabalho, conferindo, para tanto, autonomia administrativa e
financeira as entidades descentralizadas. Adotando a classificagdo econdmica e funcional,
sendo esta Gltima mantendo a antiga concepcao: dez fungdes®, cada uma delas dividida em
dez subfuncdes.

Cabe ressaltar que, em face ao longo periodo de tramitacdo (dez anos, sO no
Congresso Nacional) até a publicacdo desta lei, 0 seu processo foi contemporaneo de
importantes reformas orcamentarias em outros paises, especialmente no que se refere ao
movimento que marcou o advento do orcamento-programa nos Estados Unidos. Como
resultado deste processo, as terminologias utilizadas em alguns trechos sdo interferéncias
externas sofridas e que mais se ajustam a um processo orcamentario orientado para o
planejamento do que para a gestdo, o que tem levado alguns estudiosos, segundo Core (2006,
p. 241) a admitir a referida lei como introdutora do orgcamento-programa na administracao
publica brasileira.

No entendimento de Core (2006, p. 241) é que

a experiéncia brasileira com o orcamento orientado para o planejamento
verificou-se independentemente da Lei n° 4.320/64, que deve ser
considerada, apenas, como um competente estagio preparatério para a
implementacgdo posterior de um orgamento-programa.

® Governo e Administracdo Geral; Encargos Gerais; Recursos Naturais e Agropecuérios; Energia; Transportes e
Comunicacgdes; Industria e Comércio; Educacdo e Cultura; Saude; Trabalho, Previdéncia e Assisténcia Social; e
Habitacdo e Servi¢os Urbanos.
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E conforme ressalta Teixeira Machado (1967), a Lei 4.320/64, mesmo referindo-se a
“programas” em diversos dos seus dispositivos, ndo deve ser entendida como a “norma que
estabeleceu as bases para a implantacdo do Orgcamento-programa nas trés esferas de governo
no Brasil”,’ afirmativa sequidamente encontrada. O mesmo autor é de opinido, por outro lado,
que a lei ndo coloca empecilhos a introdugdo do Orgamento-programa em qualquer nivel de
governo ou tipo de organizacdo publica.’

Aproveitando-se da margem proporcionada pela lei 4.320/64, a area federal ja a partir
de 1967, passou a apresentar o orcamento com a classificacdo funcional substituida por outra
formada por programas e subprogramas, sendo estes ultimos subdivididos em projetos e
atividades.™

Em 25 de fevereiro de 1967, o Governo Federal baixou o Decreto-lei n° 200, sendo a
norma disciplinadora das questfes de organizagdo e de reforma administrativa da Unido. O
ato define o “planejamento” como uma das bases fundamentais de orientacdo as atividades da
administracao federal, sendo o Orgamento-programa anual compreendido como um de seus
instrumentos basicos, ao lado do Plano Geral de Governo, dos Programas Gerais, Setoriais e
Regionais, de duragdo plurianual e da Programacao Financeira de Desembolso.*?

Dessa forma, segundo Pires e Motta (2006, p. 23), emerge um novo conceito para o
orgamento publico, tendo como funcédo principal a de ser um instrumento de administracéo
para operacionalizar as acGes do governo para que ele proprio possa funcionar e assim
alcancar os objetivos voltados para a sociedade. Nascendo aqui na concepcao dos autores a

idéia do orcamento-programa que estabelece

0s propdsitos, 0s objetivos e as metas inseridas em uma estrutura de
programas a realizar, fazendo a ligacdo entre o planejamento e as financas e
permitindo que os planos expressos em unidades de dinheiro, possibilitando
assim leva-los a execucéo prética.

Essa conceituacdo aproxima o planejamento, o orcamento e 0s recursos financeiros.
A terceira reforma, que surgiu no contexto da reorganizacdo das fungdes do Estado,
esforco empreendido nas décadas de 80 e 90, e que a partir de 1995, por intermédio da

aprovacdo pelo Congresso Nacional do Plano Diretor da Reforma do Estado — PDRE,

® MACHADO JR., J. T. A experiéncia brasileira em orcamento-programa — uma primeira visdo. Revista de
Administracdo Publica. Rio de Janeiro, n° 1, p.151, 1° semestre de 1967.

' 1dem, ibidem.

' 1dem, ibidem. p. 169.

2 Decreto-lei n° 200, de 25-2-1967: art. 7°.
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efetivamente a reforma administrativa foi reintroduzida na agenda politica como parte das
transformagdes estruturais do Estado brasileiro, juntamente com a aceleragdo do processo de
privatizagdo, a quebra de monopdlios e as mudancas na ordem social.

Segundo descreve Ribeiro (2002, p. 11) o aprendizado obtido ao verificar 0s
equivocos do emprego simplista da receita neoliberal dos primérdios da década de 90, que
redundaram no sucateamento do aparelho estatal, o governo de Fernando Henrique Cardoso
que, entdo, iniciava 0 seu primeiro mandato, acelerou um processo de desestatizacdo da
economia, promoveu medidas de ajuste fiscal para garantir a estabilizacdo da moeda e
apresentou um plano de reconstrucgéo institucional do Estado.

E mesmo ndo tendo feito parte do programa politico que elegeu o governo em 1994, o
tema mereceu atencdo especial do Presidente da Republica, que criou o Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado com a competéncia de elaborar diretrizes para a reforma
do aparelho do Estado. O entdo Ministro de Estado, Luiz Carlos Bresser Pereira, titular da
pasta, atuou dentro e fora do governo como o grande idedlogo e articulador do projeto de
reforma. Em 1995, foi instituido o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado - PDRE,
contendo um novo modelo de gestdo para o setor publico a partir da redefinicdo do papel do
Estado e da instauracdo de um novo paradigma de administracdo por resultados, denominado
administracéo gerencial®.

O PDRE baseou-se num diagnostico de crise do Estado, do modo de intervencédo, dos
modelos de administracéo e de financiamento do setor publico, e foi concebido levando-se em
conta o conjunto das mudangas estruturais da ordem econémica, politica e social necessarias a
insercdo competitiva do Brasil na nova ordem mundial (RIBEIRO, 2002, p. 11).

O referido plano apresentou um desenho do aparelho de Estado com vistas a
readequacdo de sua estrutura, simultaneamente: (i) as funcGes requeridas pelo modelo de
desenvolvimento emergente, ou seja, um Estado mais regulador e menos produtor de bens e
servicos e (ii) aos valores democraticos que conformam a visdo contemporanea da
administracdo da coisa publica e que se traduzem no dever de gerir com eficiéncia e
apresentar resultados, na responsabilizacdo dos gestores, na transparéncia e controle social

dos recursos publicos.

13 Segundo o Ministro Bresser Pereira (PEREIRA: 1999), a reforma era uma demanda da sociedade brasileira, embora
ainda ndo estivesse clara para ninguém e nem fizesse parte da agenda politica da nagdo. Havia na plataforma politica
de muitos candidatos poucas referéncias a reforma administrativa. O Unico elemento novo e de consenso,desde a
metade dos anos 80, era 0 consenso sobre a descentralizagdo das politicas sociais e a privatizacdo das empresas
estatais.
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Com o intuito de demonstrar de forma sintética e pormenorizada os instrumentos, o
foco, os mecanismos e os resultados que antecederam (preparacdo e experiéncias prévias) a
terceira reforma orcamentéaria, bem como os que sucederam esta reforma e serviram de
orientacdo para novos avancos no planejamento orcamentario brasileiro, foram elaborados os
quadros a seguir.
Quadro 7 - Preparacéo da 32 Reforma Orcamentéria Brasileira

Elementos Descrigdo dos Elementos

ST e Imp!antagéo, no Governo Federal, do Sistema Integrado da Administracdo Financeira- SIAFI, a
partir de 01/01/1987.

Foco Sistematizacéo e integracdo da Execucdo Orcamentdria, Financeira e Contabil.

- Integra em um sistema os registros da execu¢do orcamentéria e financeira e a contabilidade, com
tecnologia de informag&o mais moderna, processamento on-line e valores exatos em tempo real;
- Implantagfo gradativa, até abranger toda a administragdo publica federal, direta e indireta,

eefeTes incluindo os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, sem alterar suas autonomias de gestéo;

- Propiciou a implantacdo da conta Unica do Tesouro Nacional, o que otimizou a gestdo das
disponibilidades financeiras, eliminando o uso de diversas contas e reduzindo os custos da divida
publica; e implicou a atualizagdo da legislagdo sobre execucdo orcamentéria e financeira, € a
criagdo de um novo Plano de Contas para a administragdo publica federal.

Instrumentos | Constituicdo Federal de 1988

Foco Estruturacéo da Produgdo Publica e integracdo entre Planejamento e Orgcamento

- Define a estrutura, o escopo da producdo publica e politicas publicas: Titulo 1ll — Da
Organizagao do Estado; Titulo IV - Da Organizagdo dos Poderes; Titulo V - Da Defesa do Estado
e Das Instituigdes Democraticas; Titulo VII - Da Ordem Econdmica e Financeira; Titulo VIII - Da
Ordem Social; art. 174 estabelece o Estado como agente normativo e regulador da atividade
econdmica; e art. 175 incumbe o Estado da prestacao de servigos publicos;

- Art. 37 estabelece: principios da administragao publica - legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade e eficiéncia; a possibilidade de ampliagdo da autonomia gerencial, orgamentaria e
financeira mediante contratos de prestacdo de servigos entre a administragdo e os Orgdos e
Mecanismos | entidades publicas; e a indugéo do controle social; art. 39 permite a utilizagdo de mecanismos de
incentivo & eficiéncia dos servidores;

- Art.165 determina que leis, cujo projeto seja de iniciativa do Poder Executivo, estabelecerdo o
plano plurianual - LPPA, as diretrizes orgamentarias — LDQO’s e os orgamentos anuais — LOA’s;
institui os orgamentos fiscal, da seguridade social e de investimento da estatais; veda a inclusdo na
LOA de dispositivo estranho a previsdo da receita, fixacdo da despesa, contratacdo de operagGes
de crédito e autorizacgdo para créditos suplementares; remete a lei complementar as condigdes para
a elaboracéo e organizagdo das trés leis, as normas para gestao financeira e patrimonial da Unido,
seus 6rgaos, entidades, e para a instituicao e funcionamento de fundos;

Fonte: Albuguerque; Medeiros; Silva (2006: 61-62); e BRASIL (1988)

No Quadro 7, é relatado a implantacdo do Sistema Integrado de Administracao
Financeira — SIAFI, no Governo Federal, € mostrados os elementos da preparacao
constitucional da 3% Reforma, relativos a integracdo entre planejamento e orcamento, e a

estruturacdo da producéo publica.
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Quadro 8 - Experiéncias Prévias da 32 Reforma Orgamentéria Brasileira

Elementos Descrigdo dos Elementos

Instrumentos | 1° PPA - 1991/1995 - Lei n° 8.173, de 30 de janeiro de 1991.

Foco Reforma administrativa, privatizacfes, e abertura do mercado

- Primeiro PPA elaborado para dar cumprimento as determinagdes da Constituicdo de 1988, foi
elaborado no periodo inflacionario, permitindo revisdes e a atualizacdo monetaria anual do plano;

- Reduz o papel do Estado na economia: diminui gastos com pessoal; faz reforma administrativa;
realiza privatizacBes de acordo com o Programa Nacional de Desestatizacdo, de 1990, e alienagdo
de imoveis e outros bens; transfere encargos para Estados, DF e Municipios; e recria fundos
extintos pela Constituicdo de 1988;

Mecanismos X x x o .
- Voltado a programacdo da acdo do governo, sem caracteristica de plano de desenvolvimento

econdmico-social, estabelece, para o periodo do plano, a relagcdo dos projetos prioritarios do
governo, e, por 6rgdo do governo e sub-programa, discrimina objetivos, quantificando suas metas
fisicas e relacionando e quantificando fisica e financeiramente os projetos do orcamento de
investimento das empresas estatais, e as despesas dos orgamentos fiscal e da seguridade social,
subdivididas em despesas de capital e correntes; e

- As ac0es deste PPA ndo séo, necessariamente, as mesmas dos orgamentos anuais.

Instrumentos | 20 ppA - Brasil em Acdo — 1996/1999 - Lei n° 9.276, de 9 de maio de 1996.

Foco Consolidacdo da estabilidade econdmica e projetos estruturantes do desenvolvimento.

- Depois da estabilizagdo econdmica trazida pelo Plano Real, busca consolida-la, intensificando a
parceria entre Unido, Estados, DF e Municipios, e setor privado;

- Implantacdo do conceito de ordenamento econdmico-espacial do Brasil, com a defini¢do de
“eixos nacionais de integracdo e desenvolvimento”, de visdo multisetorial, e 58 “projetos
estruturantes”, de infra-estrutura e sociais, onde cada projeto tem um gerente, acompanhamento
intensivo e liberacdo de recursos de acordo com o progresso, com cooperagdo para evitar
) restrides;

Mecanismos N . o . o
- Enfase no aumento da qualidade e da produtividade, e no prosseguimento das privatizagdes;

- Reformulagdo e fortalecimento da agdo reguladora do Estado e do sistema de previdéncia social;
e

- Os objetivos e as metas, apresentados de forma regionalizada, estdo estruturados por areas
tematicas e acOes/projetos, que apresentam correspondéncia, por vezes, as fungdes e
subprogramas dos orgamentos anuais, ndo se vinculando diretamente a estes, nem apresentando
quantificagdo financeira das despesas envolvidas.

Dos 42 empreendimentos escolhidos inicialmente, 25 foram concluidos ou tiveram metas
atingidas ou superadas. Nesse periodo, foram investidos R$ 70,1 bilhGes, sendo R$ 22,1 bilhdes
em infra-estrutura e R$ 43,6 bilhdes na area social, beneficiando um total de 62 milhdes de
pessoas.

Fonte: BRASIL (1989: 11; 1991-b: 7-9; 2007-c); e legislagdo citada: BRASIL (1991-a; 1996)

Resultados

No Quadro 8, relata-se a implantacdo do Sistema Integrado de Dados Orgamentarios —
SIDOR 11, no Governo Federal, e as experiéncias prévias da 3% Reforma, com o primeiro e
segundo Planos Plurianuais, com foco, primeiramente na reforma administrativa, nas

privatizacbes e na abertura de mercado, e, em segundo, na consolidacdo da estabilidade
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econdmica, depois da derrubada do processo inflacionério, com o Plano Real, e nos projetos

estruturantes do desenvolvimento.

No Quadro 9, mostra-se 0s mecanismos da 3% Reforma destinados a reformulacéo da

estrutura do PPA, para enfocar objetivos e resultados, e no Quadro 10, a reestruturacdo da

classificacdo orcamentaria por funcbes e programas, das trés esferas de governo, para

incorporar a orientacdo a produtos, primeiramente, e a produtos e resultados, logo a seguir.

Quadro 9 - 32 Reforma Orgamentéaria Brasileira e a Orientacdo a Objetivos Estratégicos

Elementos Descrigdo dos Elementos
Instrumentos | pecreto n° 2.829, de 29 de outubro de 1998.
Foco Reforma da estrutura do PPA, orientado a objetivos e resultados.

- Faz com que o plano passe a estar sob orientagdo estratégica do Presidente;
- Determina que seja feito o inventario dos programas e agBes do modelo anterior e 0
recadastramento no novo modelo;
- Toda acdo finalistica do Governo Federal foi estruturada em programas orientados para a
consecucdo dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do Plano;
- Cada programa possui: objetivo; 6rgdo responsavel; valor global; prazo de concluséo; fonte de
financiamento; indicador que quantifique a situagdo que o programa tenha por fim modificar;
metas correspondentes aos bens e servigcos necessarios para atingir o objetivo; agdes integrantes e
ndo integrantes do Orcamento da Unido, necessérias a consecucdo do objetivo; e regionalizagéo
das metas por Estado;

Mecanismos

- Exige que a classificacdo funcional-programatica seja aperfeicoada para estimular a adogao, em
todas as esferas de governo, do uso do gerenciamento por programas;

- O programa passa a ser a unidade de gestdo, e o gerenciamento de cada programa exige: um
gerente; unidade responsavel; controle de prazos e custos; e sistema informatizado de apoio ao
gerenciamento;

- Avaliacéo anual da consecucdo dos objetivos estratégicos do Governo Federal e do resultado dos
programas, para subsidiar a elaboracgdo da lei de diretrizes orcamentarias;

- Leis de diretrizes orgamentarias passam a conter, para o exercicio a que se referem, segundo 0s
programas do PPA, as prioridades e metas a serem contempladas na lei orgamentaria anual; e

- Os valores assignados, no plano plurianual, aos programas e a¢des, para 0 ano do or¢camento,
devem corresponder aos do proprio orgamento, estando sujeitos as restri¢des fiscais.

Fonte: Legislacdo citada: BRASIL (1998-a)
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Quadro 10 - 32 Reforma Orcamentaria Brasileira e a Orientacdo a Produtos e Resultados

Elementos Descrigdo dos Elementos

Instrumentos | Portaria n® 117, de 12 de novembro de 1998.

Foco Orcamento-Programa orientado a produtos, aplicado a Unido, Estados, DF e Municipios.

- Regulamenta o Decreto n° 2.829/98 no que tange ao aperfeicoamento da classificagéo funcional
programatica, eliminando as categorias de sub-programa, sub-atividade e sub-projeto, do
programa de trabalho do Governo Federal, que passa a ser composto de Esfera Orgamentéria,
Classificacdo Institucional (Orgdo Setorial e Unidade Orgamentéria), Classificagdo Funcional
(Fungdo e Subfuncéo) e Estrutura Programética (Programa, Acéo e Subtitulo);

- A Classificagdo Funcional passa a usar 26 funcfes e 106 subfungdes, onde a Fungdo é o maior
nivel de agregacédo das diversas areas de despesa que competem ao setor publico, e a Subfungéo é
uma particdo da funcdo, visando a agregar determinado subconjunto do setor publico, estando as
funces e subfuncdes estdo sempre vinculadas, e as subfung¢bes sendo, praticamente, 0s programas
da classificagdo funcional-programaética, anterior;

- Cria-se a fungdo "Encargos Especiais” que engloba as ages em relagdo as quais ndo se possa
associar um bem ou servigo a ser gerado no processo produtivo corrente, tais como: dividas,
transferéncias, ressarcimentos, indenizagbes e outras afins, representando, portanto, uma
Mecanismos | agregacéo neutra;

- Programas e a¢Bes, que formam a Estrutura Programética, s&o elaborados no plano e
representam elos entre o PPA e 0s or¢camentos;

- Define: Programa - instrumento de organizag&do da acdo governamental visando a concretizagao
dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por metas estabelecidas no plano plurianual; Projeto
- instrumento de programagéo para alcangar o objetivo de um programa, envolvendo um conjunto
de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um produto que concorre para a expansao ou 0
aperfeicoamento da ag¢do do Governo; Atividade - instrumento de programacao para alcangar o
objetivo de um programa, envolvendo um conjunto de operagBes que se realizam de modo
continuo e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencdo da agdo do
Governo; Operagdes Especiais - despesas que ndo contribuem para a manutengdo das acdes de
governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestacdo sob a forma de bem ou
servico, representando, basicamente, o detalhamento da fungéo “"Encargos Especiais”; e

- Cria-se a dotagdo da Reserva de Contingéncia como fonte de recursos para créditos adicionais.

Instrumentos | Portaria n® 42, de 14 de abril de 1999.

Orgamento-Programa orientado a produtos e resultados, aplicado a Unido, Estados, DF e

8y Municipios.

- Introduz o principio da tipicidade, permitindo que as subfung¢des sejam combinadas com funcdes
diferentes daquelas a que estejam vinculadas; recodifica as subfunges existentes;
- Revisa 0s conceitos: Programa - instrumento de organizacdo da agdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano
plurianual; Operac6es Especiais - despesas que ndo contribuem para a manutencao das ac¢bes de
governo, das quais ndo resulta um produto, e ndo geram contraprestacdo direta sob a forma de
bens ou servigos; e

e - Depois de sua edigdo o Governo Federal procedeu ao recadastramento de todos os programas de

trabalho da Unido, seguindo o formato novo, estruturou metodologias de andlise para o
aprimoramento da alocagdo de recursos publicos e, para viabilizar o novo modelo no orgamento
de 2000, implantou, em 1999, o Sistema Integrado de Dados Orgamentarios, na versdo SIDOR IlI,
plataforma grafica, incluindo os subsistemas de Acompanhamento e Projecdo de Despesas de
Pessoal (SIPES, primeiro médulo implantado, em 1997), da Divida (Sistema de Acompanhamento
de Operacdes de Crédito — SAOC), Acompanhamento da Receita, Limite de Atividades (inclui o
Alinhamento da Série Historica), Elaboracdo da Proposta Setorial, Cadastro de Atividades e
Projetos, Apoio a Legislacdo Orcamentaria e Acompanhamento de Pleitos Setoriais.

Fonte: BRASIL (1997: 7-9; 1999-b: passim 11-48); e legislacéo citada: BRASIL (1998-b; 1999-a)
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O Quadro 11 traz os dispositivos da 3% Reforma, relacionados a responsabilidade na

gestdo fiscal, com controle dos agregados e obrigatoriedade da integracdo entre o plano

plurianual e o orgamento, a organizacdo dos Sistemas Federais de Planejamento, Orcamento,

Administragdo Financeira, Contabilidade e Controle Interno, e & consolidagdo das contas

publicas no &mbito da Unido, Estados, DF e Municipios.

Quadro 11 — 32 Reforma Orgamentéria e a Orientacdo para a Responsabilidade Fiscal e a

Integracdo Plano-Orgcamento (continua)

Elementos

Descrigdo dos Elementos

Instrumentos

Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.

Foco

Responsabilidade na Gestéo Fiscal, com Controle dos Agregados e Integracdo entre Planejamento e
Orgcamento, aplicada & Unido, Estados, DF e Municipios.

Mecanismos

- O Capitulo I define os conceitos de Receita Corrente Liquida — RCL, e de empresa dependente;

- O Capitulo 11, na Se¢do Il, impde a Lei de Diretrizes Orgamentérias — LDO a defini¢do de:
equilibrio entre receitas e despesas; critérios e forma de limitacdo de empenho; normas sobre o
controle de custos e avaliagdo de resultados dos programas orcamentarios; condicdes para a
transferéncia de recursos ao setor privado; metas fiscais: metas anuais dos valores das receitas,
despesas, resultado nominal e primario, e da divida publica; riscos fiscais; despesas ndo sujeitas a
limitacdo de empenho: despesas obrigatorias, divida e despesas ressalvadas; e prioridades e metas;

- A Secdo |11 do Capitulo 11 define procedimentos para atendimento aos principios da gestéo fiscal:
compatibilidade da Lei Orcamentaria Anual — LOA, com o alcance das metas fiscais;
demonstrativo regionalizado, na LOA, dos efeitos das isengdes, anistias, remissdes, subsidios e
beneficios financeiros, tributarios e crediticios; e a realizacdo de reestimativas bimestrais das
despesas e receitas para verificagdo do atingimento da meta fiscal (resultado primario) e a
consequiente emissédo de Decreto de Programagéo Orcamentéria e Financeira,;

- O Capitulo 11 trata da Receita Pudblica, regulamentando sua previsdo e as condi¢fes para a
concessdo ou ampliagdo de incentivos ou beneficios de natureza tributaria; o Capitulo IV disciplina
a geracdo da Despesa Publica e cria limites ao crescimento das despesas de pessoal (em % da
RCL), previdéncia social, exigindo explica¢cdes dos desvios aos principios, medidas Corretivas e
san¢des pela ndo prestagdo de contas de autoridades e administradores; o Capitulo V regula as
transferéncias voluntarias; o Capitulo VI regula as transferéncias de recursos puablicos ao setor
privado; o Capitulo VII impde limites (% RCL) ao endividamento publico e regras para operagdes
de crédito, avais, e restos a pagar; o Capitulo VIII veda o emprego de receitas de alienacédo de bens
e direitos para despesas correntes e a inclusdo de novos projetos orcamentarios, sem antes
contemplar com recursos 0s projetos em andamento; e

- O Capitulo IX criou as prestacOes de contas e o respectivo parecer prévio, o Relatério Resumido
da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de Gestdo Fiscal para garantir a transparéncia, o controle e
a fiscalizacdo da gestdo fiscal; o Capitulo X criou o Conselho de Gestdo Fiscal, para o
acompanhamento e avaliacdo da gestéo fiscal, e 0 Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social.
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Quadro 11. Continuagéo

Instrumentos | | ej n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001.

Organiza e disciplina os Sistemas de Planejamento e de Orgamento Federal, de Administracdo

FoE Financeira Federal, de Contabilidade Federal e de Controle Interno do Poder Executivo Federal.

Mecanismos | Cria os referidos Sistemas, definindo seus érgéos centrais e setoriais, com as respectivas fungoes.

Instrumentos | Portaria Interministerial n® 163, de 4 de maio de 2001.

Foco Normas de Consolidacéo das Contas Pablicas, no &mbito da Uniéo, Estados, DF e Municipios.

- Regulamenta os artigos 51, 52, do Capitulo 1X, e o art. 67, do Capitulo X, da LRF;
- Estabelece a classificagdo por natureza da receita, permitindo seu aprofundamento na Federacéo;
- Estabelece o conceito de natureza da despesa: categoria econdmica, grupo de natureza da

despesa, modalidade de aplicagdo, elemento de despesa e sub-elemento da despesa; a modalidade
Mecanismos | de aplicagdo mostra se a execucgdo sera feita diretamente ou por transferéncia a outra esfera de
governo ou & iniciativa privada, evitando a dupla contagem da despesa;

- A dotacdo orgamentéria de cada programa de trabalho da Lei Orcamentaria Anual - LOA, tem
seu detalhamento feito em chaves compostas de: grupo de natureza de despesa e modalidade de
aplicacdo; os elementos de despesa séo utilizados nas fases de execucdo da LOA (empenho da
despesa, liquidacdo e pagamento) e os sub-elementos, a partir da fase de liquidagéo.

Fonte: Legislagdo citada: BRASIL (2000-a; 2001-b)

Os quadros a seguir mostram as experiéncias que consolidaram a 3% Reforma, com o

terceiro e 0 quarto PPA’s, orientados a produtos e resultados.

Quadro 12 - 32 Reforma Orcamentaria - 12 Experiéncia com a Orientacdo a Produtos e
Resultados (continua)

Elementos Descrigdo dos Elementos
Instrumentos | 3° PPA - Avanca Brasil — 2000/2003 — Lei n° 9.989, de 21 de julho de 2000.

Foco Orgamento por Produtos e Resultados desalinhado da estrutura administrativa.

- Teve por meta construir um novo modelo de desenvolvimento voltado para o atendimento das
necessidades basicas do cidaddo e para a melhor distribuicdo dos frutos do crescimento
econdmico entre os brasileiros; possuiu diretrizes estratégicas para consolidar a estabilidade
econdmica com crescimento sustentado, promover o desenvolvimento sustentavel voltado para a
geracdo de empregos e oportunidades de renda, combater a pobreza e promover a cidadania e a
Mecanismos | Incluséo social, e consolidar a democracia e a defesa dos direitos humanos;

- Formulado a partir de 28 macro-objetivos e cinco agendas: Eixos Nacionais de Integracdo e
Desenvolvimento, Gestdo do Estado, Empregos e Oportunidades de Renda, Informagdo e
Conhecimento; consolidou-se em 365 programas, com seus objetivos, indicadores, dados
financeiros, acGes e metas fisicas regionalizadas;

- Introduz a gestdo por resultados na administracdo publica federal, com a adocdo de programas
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como unidade de gestdo, a integracdo entre plano, orcamento e gestdo, e o fortalecimento do
conteldo estratégico, por meio do estudo dos eixos, € a transparéncia, por meio dos processos de
monitoramento e avaliagdo; e

- Os programas sdo de quatro tipos: finalisticos - bens e servigos ofertados diretamente a
sociedade; servico ao Estado — bens e servigos ofertados diretamente ao Estado, por instituicfes
criadas para esse fim; gestdo de politicas publicas — a¢fes de gestdo de Governo relacionadas a
formulacdo, coordenagdo, supervisdo, avaliagdo e divulgacdo de politicas publicas, havendo um
programa desse tipo em cada Orgéo Setorial; apoio administrativo - despesas administrativas que
colaboram com a consecucdo dos demais programas, mas ndo sdo passiveis de apropriacdo
naqueles programas, havendo um programa desse tipo por Unidade Orgamentaria.

Resultados

- PPA adotou a estrutura parecida com a de um orgamento plurianual, englobando todo o
orgamento, excluindo os programas or¢gamentérios de operagdes especiais;

- A estrutura de gerentes ndo guardou correspondéncia com a estrutura institucional dos 6rgdos
responséveis pela execucdo, dificultando o papel de gerenciamento;

- Foram realizadas avaliages anuais do plano, mas houve um descolamento entre PPA e
orgamento, dada a rigidez do plano e a necessidade de realizar alteragfes orcamentarias; e

- Ndo foram utilizadas, na gestdo orcamentaria, metodologias de acompanhamento fisico das
acOes e dos resultados dos programas para orientar a tomada de decisdo da alocagdo de recursos
novos em tempo de execugdo; muitos dos indicadores propostos ndo foram apurados.

Fonte: BRASIL (2007-d); e legislagdo citada: BRASIL (2000-b)

Quadro 13 — 32 Reforma Orgcamentaria - 22 Experiéncia com a Orientacdo a Produtos e

Resultados (continua)

Elementos

Descrigdo dos Elementos

Instrumentos

4° PPA — Plano Brasil Para Todos — 2004/2007 - Lei n® 10.933, de 11 de agosto de 2004 e Decreto
n°®5.233, de 6 de outubro de 2004.

Foco

Orgamento por Produtos e Resultados alinhado a estrutura administrativa

Mecanismos

- Orientagdo estratégica de 3 megaobjetivos: Inclusdo Social e Reducdo das Desigualdades
Sociais; Crescimento com geragdo de trabalho, emprego e renda, ambientalmente sustentavel e
redutor das desigualdades sociais; e Promocdo e expansdo da cidadania e fortalecimento da
democracia;

- Formulado a partir de 30 desafios, consolidados em 349 programas, com o detalhamento de

Objetivo, Publico-Alvo, Orgdo Responsavel, Indicadores, Total de Recursos e Agdes
Orgamentarias; os programas, por tipo, foram: 288 finalisticos, 15 de servi¢os ao Estado, 44 de
Gestdo de Politicas Publicas, e 2 de Apoio Administrativo;

- Estabelecidos referenciais monetarios anuais, pelo érgdo central de planejamento e orgamento
para a elaboracdo do PPA pelos 6rgdos setoriais;

- Introduzido o Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento — SIGPLAN, para
elaboracdo da proposta dos programas de trabalho do governo e o uso do Sistema de Captagao da
Proposta—SIDORNEet, para elaboracdo das propostas fisica e financeira do PPA e do Orcamento
Anual,
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- Implanta o Sistema de Monitoramento e Avaliagdo do PPA, constituindo uma Comisséo de
Monitoramento e Avaliacdo —CMA, no drgéo central, e Unidades de Monitoramento e Avaliacéo
—UMA's, nos drgéos setoriais de planejamento; introduz as figuras dos gerentes-executivos e dos
coordenadores de ac¢do; e alinha a estrutura de gerentes de programas e de coordenadores de agéo
com a estrutura institucional dos 6rgdos; exclui do plano, mas mantém no or¢gamento, as agles que
sejam realizadas em um Unico exercicio; cria a figura dos projetos de grande vulto, que deverdo
ser discriminados no plano e submetidos a CMA, para aprovacéo;

- Introduzidas as revisdes anuais da programagéo do PPA, para alinhar PPA e a programacdo dos
orgamentos anuais, tomando por base avaliagBes anuais de toda a programacdo, realizadas em
etapas pelo gerente de programa, pela Secretaria-Executiva de cada Orgéo, e pelo 6rgéo central de
planejamento e orcamento;

- Introduzido, no Orcamento de 2005, o Projeto Piloto de Investimentos Publicos - PP1, composto
de uma selecdo de projetos de investimentos que pudessem promover impacto no crescimento do
PIB, superior & capitalizacdo dos juros da divida, que deixariam de ser pagos para financiar tais
projetos, propiciando a retomada de investimentos em infra-estrutura, principalmente; seus
recursos ficam fora do contingenciamento de despesas exigido pela LRF, e sdo submetidos a um
processo de acompanhamento intensivo por Salas de Situacdo, coordenadas pela Casa Civil da
Presidéncia da Republica, com garantia da liberagdo de recursos, conforme avanco realizado; e

- Em janeiro de 2007 foi lancado, pela Presidéncia da Republica, o Programa de Aceleracéo do
Crescimento — PAC, cujo objetivo é o de acelerar o ritmo de expansédo da atividade econdmica, a
partir do aumento da taxa de investimento da economia brasileira; nesse sentido, suas acoes e
metas foram selecionadas e organizadas em um amplo conjunto de investimentos em
infraestrutura e em medidas de incentivo ao investimento privado; a exemplo da sistematica do
PPI (cujas acBes engloba), tem assegurados os recursos, cuja liberagdo fica submetida ao
acompanhamento de um grupo gestor (com representantes da Casa Civil, da Presidéncia da
Republica, dos Ministérios da area econdmica e dos Ministérios da area de infra-estrutura).

- PPA permanece com estrutura de orgcamento plurianual, englobando todo o orcamento,
excluindo os programas orgamentarios de operagdes especiais e agdes realizadas em exercicio
Unico;

- Foram acopladas as estruturas de gerenciamento do PPA e dos 6rgdos setoriais;

S - Foram realizadas revisdes anuais, ndo havendo descolamento entre PPA e orgamento; e

- Foram utilizadas, para as agdes do PPI/PAC, somente, metodologias de selecdo de
empreendimentos e acompanhamento fisico das a¢fes e dos programas, para orientar a tomada de
decisdo da alocacdo de recursos novos em tempo de execucdo; nas avaliagbes anuais do PPA
detectou-se que muitos dos indicadores propostos para os programas ndo foram apurados.

Fonte: BRASIL (2007-¢); e legislacdo citada: BRASIL (2004-a; 2004-b)

2.2.3.2.1. O orcamento publico brasileiro na atualidade

Atualmente e nos termos da Constituicdo Federal de 1988, o ciclo orcamentario
brasileiro tem no texto constitucional a previsdo de 03 (trés) leis de iniciativa do Poder
Executivo (CF/88, art.165, caput) sdo elas:
| — o plano plurianual;

Il —as diretrizes orcamentarias;

Il — os or¢camentos anuais.
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O Planejamento tem como instrumento na administracdo publica brasileira o Plano
Plurianual - PPA, a partir da Constituicdo Cidada de 1988. Lei de iniciativa do Executivo que
instituir o Plano Plurianual (PPA) estabelecerd, de forma regionalizada, as diretrizes, 0s
objetivos e metas da administracdo publica para as despesas de capital e outras delas
decorrentes e para os programas de duracdo continuada (CF/88, art. 165, § 1°). As diretrizes,
0s objetivos e as metas devem estar baseados nas politicas e estratégias do governo para o
periodo de quatro anos, evidenciando através de quadros demonstrativos, quais serdo 0s
programas de trabalho a serem implementados pelos gestores publicos durante esse periodo.
Os principios basicos do PPA sdo: identificacdo clara dos objetivos e das prioridades do
Governo; integracdo do planejamento e do orgamento; promocao da gestdo empreendedora;
garantia da transparéncia; estimulo as parcerias; gestdo orientada para resultados e
organizacgéo das acdes de Governo em programas (MTO-2011, p. 71).

A Lei de Diretrizes Orcamentarias — LDO surge para satisfazer a necessidade de
estabelecer as metas e prioridades da administracdo publica na elaboracdo da Lei
Orcamentéaria Anual — LOA, em consonancia com 0s macros objetivos estabelecidos no Plano
Plurianual — PPA (CF/88, art. 165, § 2°). Seus dispositivos foram aumentados com 0s
requisitos constantes da Lei Complementar n°® 101/2000, mais conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF. Além do texto da lei, acompanham a LDO: o Anexo de
Metas Fiscais e 0 Anexo de Riscos Fiscais. Entende-se por Metas Fiscais, 0 demonstrativo em
que serdo estabelecidas metas anuais, em valores correntes e constantes, relativas a receitas,
despesas, resultados nominal, primario e montante da divida publica, para o exercicio a que se
referirem e para os dois seguintes (LC.101/00, art. 4, § 1°). E por Riscos Fiscais, 0
demonstrativo onde sdo avaliados os passivos contingentes e outros riscos capazes de afetar as
contas publicas, informando as providéncias a serem tomadas, caso se concretizem
(LC.101/00, art. 4, § 3°). Estes anexos da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) séo
derivados da auséncia de uma lei geral das financas publicas (CF/88, art. 163, inciso 1),
motivo pela qual a LDO tem assumido a funcdo de definir a estrutura do orcamento, de dispor
sobre as classificagdes orcamentarias e de tratar de diversos outros assuntos relativos a
elaboracdo e a execuc¢do do orcamento.

Assim, é na LDO que o Poder Executivo e o Poder Legislativo tém disposto sobre 0s
seguintes pontos, entre outros: as regras para elaboracdo e execucdo do orgamento; as
prioridades na aplicacdo dos recursos; os limites de gastos; as regras para contratacdo de

pessoal e aumento de remuneracdo; as alteracdes da lei orgamentéria ao longo do exercicio; as
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transferéncias de recursos a outros entes e a avaliagdo, controle e transparéncia das contas
publicas. O aumento dos assuntos tratados pela LDO desde a sua criacdo em 1988 tem
contribuido para a hipertrofia desta lei, tornando-a cada vez mais complexa.

A Lei Orcamentaria Anual — LOA é o documento que contém 0s meios para se
alcancar aos fins, ou seja, 0s recursos financeiros a serem obtidos e a alocagdo destes para
atender aos objetivos e as metas pretendidos. E 0 orcamento-programa que assume a forma de
lei, possui carater autorizativo aos gestores publicos, pois em funcdo da receita estimada
estabelece o limite das despesas publicas, permitindo que a administracdo atue. Para um
melhor entendimento, faz-se necessario distinguir dois tipos de despesas na LOA: as
obrigatorias e as discricionarias. As despesas obrigatdrias segundo Santos (2010, p. 42) sdo as
despesas que constituem obrigacdes constitucionais ou legais do governo, tais como
pagamento de pessoal, de juros e encargos da divida publica, de aposentadorias, entre outras.
Da mesma forma, segundo o autor citado as despesas ndo obrigatorias sdo chamadas de
“discricionarias”, porque sobre elas o governo tem margem para escolher se as executam ou
ndo. Quanto maior a proporcao de despesas obrigatorias no orgcamento, maior sua rigidez e
menor a flexibilidade dos politicos e gestores para planejar as agdes governamentais.

A Lei Orcamentaria Anual tem como um de seus principios a Unidade, onde deve
haver uma s6 LOA para cada entidade da Federacdo (Unido, Estados e o Distrito Federal e
Municipios), contudo ela apresenta a programacao de gastos em trés demonstrativos, tambem
chamados de “orcamentos”. A Constituicao Federal de 1988, preconiza no § 5° que a lei

orcamentaria anual compreendera:

I - 0 orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e
entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundacgdes instituidas e
mantidas pelo Poder Publico;

Il - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto;

Il — o orcamento da seguridade social, abrangendo todas as entidades e
6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os
fundos e fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Pablico.

Importante ressaltar que ndo integram o orcamento publico as empresas publicas e
sociedades de economia mista que ndo dependem de recursos do Tesouro para sua operacao.

A programacdo de receitas e despesas da LOA deve submeter-se a um conjunto de
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principios orcamentérios, instituidos pela legislacdo ou recomendados pela doutrina, cujo
objetivo é tornar mais simples a gestdo e o controle do orcamento. E para facilitar o
entendimento, foi elaborado o quadro 14 com os principios orgamentarios e seus respectivos

fundamentos.

Quadro 14 - Principios orcamentarios que norteiam a elaboracdo da LOA

Principios Orgcamentarios

Fundamentos

Unidade
(Lei 4.320/64, art. 2, caput)

Deve haver uma s6 LOA para cada entidade da Federacao
(Unido, Estados e municipios).

Universalidade
(Lei 4.320/64, art. 2, caput)

Deve conter todas as despesas e receitas da Administracdo
Publica, englobando todos os Poderes, os fundos, os drgdos e as
entidades da Administracdo Publica.

Anualidade
(Lei 4.320/64, arts. 2 e 34, caput)

As receitas e despesas constantes da LOA devem se reportar a um
periodo determinado, em geral um exercicio financeiro, e 0s
correspondentes créditos orcamentarios devem ter sua vigéncia
adstrita ao exercicio financeiro.

Exclusividade
(CF/88, art. 165, § 8°)

N&o podera conter dispositivo estranho a previsdo da receita e a
fixacdo da despesa.

Especificacéo
(Lei 4.320/64, arts. 5 e 15, § 1°)

A LOA ndo podera consignar dotagdes globais as despesas,
devendo fornecer detalhamento suficiente para demonstrar a
origem e a aplicacdo dos recursos.

Publicidade
(CF/88, art. 37, caput)
(LC.101/00, arts. 48, 48-A e 49)

A LOA, seus créditos e os atos relativos a sua elaboracéo e
execugdo devem ser divulgados para conhecimento publico e
serem acessiveis a qualquer cidaddo para consulta.

Orcamento Bruto
(Lei 4.320/64, art. 6, caput)

A LOA deve conter as receitas e as despesas pelos seus valores
brutos, sem qualquer tipo de deducéo prévia.

N&o afetagdo das receitas
(CF/88, art. 167, inciso 1V)

As receitas constantes da LOA deverdo estar livres de
comprometimento prévio a determinados gastos, sendo vedada
vinculacdo de receitas de impostos a érgao, fundo ou despesa.

Equilibrio
(CF/88, art. 165, inciso V)
(Lei 4.320/64, art. 7, § 1°,2° e 3°)

As despesas constantes da LOA ndo devem exceder a previsao
das receitas para o exercicio financeiro.

Fonte: Elaborado pelo autor a partir das referéncias (SANTOS, 2010)

A Constituicdo Federal de 1988 adota, ainda, um principio conhecido como Regra de
Ouro™, com o objetivo de ndo permitir que a Administragdo Publica contraia divida
(empréstimos, financiamentos ou emissdo de titulos) para custear despesas correntes.

A Lei Complementar n° 101 de 2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal), no artigo 48,

' Regra de Ouro — o montante de operagdes de crédito ndo deve exceder o montante de despesas de capital. Fonte:
Silva, Carvalho e Medeiros (2009).
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ampliou o principio da Publicidade, explicitando sua funcdo de promover a transparéncia das
contas publicas e a participagdo social no processo orcamentario, que conforme Santos (2010,
p. 45) deu ensejo ao principio da Transparéncia e Participacdo, sob a orientacdo de que 0s
planos, os orcamentos, as LDO; as prestagdes de contas e os relatorios de execucdo
orcamentaria devem ser instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, devendo o processo

orcamentario incentivar a participagdo popular.

2.2.4. UFRRJ: a trajetdria do planejamento na elaboracéo de seus orgamentos

Um bom comeco, com certeza seria perguntar: a universidade é planejavel? E uma
pergunta que ndo tem resposta simples e tdo pouco imediata. Se tivermos a pretensdo em
responder a esta questdo, entdo precisamos nos armar de novas questdes, que igualmente nos
conduzird a fazer uma boa reflexdo. O que é planejar? De que tipo de planejamento esta-se
falando? Qual(is) e(sdo) o(s) projeto(s) de universidade que esta(ao) em jogo, ou seja, que
universidade se deseja.

Na perspectiva de responder ndo somente a estas indagacdes, mas a sociedade em seu
espectro mais amplo, a Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, internamente,
desenvolveu como instrumento de seu planejamento estratégico o Plano de Desenvolvimento
Institucional (PDI), cuja missao institucional reforca sua vertente social, definida em seu texto

como a funcéo de

(...) gerar, socializar e aplicar o conhecimento nos diversos campos do saber,
através do ensino, da pesquisa e da extensdo, indissociavelmente articulados,
de modo a contribuir para o desenvolvimento do Pais, ressaltando o interior
do Estado do Rio de Janeiro e a Baixada Fluminense, visando a formacao de
profissionais-cidaddos com autonomia para 0 aprendizado continuo,
socialmente referenciado para 0 mundo do trabalho, e capazes de atuar na
construcdo da justica social e da democracia (BRASIL/UFRRJ, 2006, p.21).

Desta forma o Plano de Desenvolvimento Institucional da Universidade Federal Rural
do Rio de Janeiro procurou resgatar a finalidade social das Instituicbes Federais de Ensino
Superior (IFES) com a sociedade brasileira, e neste sentido ficou evidenciado no referido

Plano na definicdo de seu objetivo geral:

(...) promover o desenvolvimento institucional da UFRRJ, visando a sua
insercdo nos cenarios nacional e internacional, na perspectiva da
indissociabilidade do Ensino, da Pesquisa e da Extensdo, mantendo o carater
de Universidade publica, gratuita, de qualidade, inserida na realidade social,
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participando da formulacdo das politicas publicas e contribuindo para o
desenvolvimento cientifico, artistico, cultural e tecnoldgico do Pais
(BRASIL/UFRRJ, 2006, p.22).

As estratégias de desenvolvimento contempladas no Plano de Desenvolvimento
Institucional estdo alinhadas com a misséo institucional da UFRRJ e em consonancia com a
legislagdo federal pertinente, com o seu Estatuto e com o seu Regimento, instrumentos legais
que a regem, a UFRRJ é uma autarquia dotada de autonomia didatica e cientifica,
administrativa, financeira e disciplinar, destinada a estudos superiores em sistema indissoluvel
de ensino, pesquisa e extensdo em todos os seus ramos do saber, tendo como finalidade:
ministrar, desenvolver e aperfeicoar o ensino superior, em todos 0os campos do conhecimento,
visando ao preparo e aperfeicoamento de pesquisadores, professores e técnico; estimular,
promover e executar investigacdes cientificas com o objetivo de ampliar o acervo de
conhecimentos, o0 enriquecimento da cultura e sua aplicacdo ao servico do Homem e ao
desenvolvimento nacional, principalmente no que se refere ao melhor aproveitamento de
nOsSsSOS recursos naturais e humanos; contribuir para a divulgacdo de conhecimentos
cientificos especializados visando a melhor compreensdo da realidade brasileira, em seus
multiplos aspectos; proporcionar aos Poderes Publicos, dentro dos limites dos seus recursos, a
assessoria que Ihe for solicitada para o desenvolvimento do pais; e desenvolver integralmente
a personalidade dos seus alunos, atendendo ao ideal do bem comum, da unidade nacional e da
compreensdo e cooperagdo universal.

Seu planejamento a médio/longo prazo encontra-se evidenciado na sua visdo de futuro,

que assim esta descrito, como sendo

uma Universidade comprometida com a formacdo de profissionais-cidadaos
com elevada qualificacdo, com valores humanos associados & justica social,
a solidariedade, a democracia e a sustentabilidade da vida humana e da
biodiversidade do planeta Terra, com a geragdo e difusdo de conhecimentos
como resultado da interagdo entre ensino, pesquisa e extensdo, garantindo a
liberdade de pensamento e o desenvolvimento cientifico, tecnoldgico,
artistico e cultural de modo sensivel as mudancas s6cio-ambientais, politicas
e econdmicas.

Ap6s a formulacdo e registro nos instrumentos descritos anteriormente, o
planejamento dos projetos e atividades ingressavam na fase de implementacdo, ou seja, eram
colocados em pratica. Na medida em que esses planos eram quantificados, as prioridades e
metas eram estabelecidas, chegava 0 momento de verificar as caracteristicas dos projetos e
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das atividades a serem desenvolvidas, para posteriormente alinha-las a um programa do
cardapio do Plano Plurianual (PPA). Para que em ato continuo, fossem alocadas na elaboragdo
das propostas dos orcamentos anuais da UFRRJ, as dotagBes orcamentarias necessarias para o
cumprimento das metas fisicas e financeiras estabelecidas em cada programa governamental.

Realizadas internamente todas as etapas do processo de planejamento, é feito o
encaminhamento da proposta orcamentaria pela Unidade Orcamentaria (UO) para a
Subsecretaria de Planejamento e Orcamento (Setorial) do Ministério da Educacdo
(SPO/MEC).

Figura 7 - Fluxograma dos Processos de Planejamento e Or¢camento do Governo Federal

Processo de 2o
z Processo Orgamentario
Planejamento

Planos, 4 anos
P it (Re)Elabaracdo pstnegs]
pu'p;icas de S8 Rioposts <o aprova’féo do
médio e longo BEA
prazo

- Base estratégica
- Programas

1ano!
: Discussao, :
' Elaboragéo da votagdo e )
I8 proposta da LDO aprovagao da )
I LDO ]
[ 1

- Metas, prioridades e regras

- Alteracées na legislacao tributaria

- Politica de aplicagao das agéncias financeiras
oficiais de fomento

Reformulagdes

1 ano

Discussao, votagao
e aprovagao da
LOA

Elaboragao da
proposta da LOA

Controle e
avaliagao da
execugao
orgamentaria anual

Execucao
orgamentaria e
financeira anual

Fonte: Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo/2010

A figura 7 ilustra por meio de um fluxograma a integracdo dos processos de
planejamento e orcamento da Unido, na perspectiva da elaboracdo, tramitacdo e aprovacao de
trés leis que compBdem o ciclo orcamentario e que sdo de iniciativa do Poder Executivo, a
saber: PPA, LDO e LOA.
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2.3. A ASSISTENCIA ESTUDANTIL NO ENSINO SUPERIOR BRASILEIRO

No ordenamento juridico brasileiro, a comegar pela nossa Carta Magna, a Constituicdo
Federal de 1988 e seus dispositivos, a educacdo é concebida como um direito fundamental,
universal, inalienavel e um instrumento de formacdo do exercicio da cidadania e pela
emancipacdo social, tendo como comprometimento prioritario a formacdo integral do ser
humano. Neste sentido, a Constituicdo Federal de 1988 representou um marco histérico no
que diz respeito a inclusdo dos direitos politicos e sociais dos cidadaos.

No que concerne a educacao, no capitulo 111 foi incluido os seguintes artigos:

Art. 205 - A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboragéo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho.

Art. 206 - O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

| — igualdade de condicdes para 0 acesso e permanéncia na escola;

Il — liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e divulgar o pensamento, a arte
e 0 saber;

Il — pluralismo de idéias e de concepgdes pedagdgicas e coexisténcia de
instituicBes publicas e privadas de ensino;

IV — gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

V — valorizagdo dos profissionais do ensino, garantindo, na forma da lei,
planos de carreira para o magistério publico, com piso salarial profissional e
ingresso exclusivamente por concurso publico de provas e titulos,
assegurado regime juridico Unico para todas as instituicdes mantidas pela
Unié&o;

VI — gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei;

VIl — garantia de padrdo de qualidade.

Art. 207 — A universidades gozam de autonomia didatico-cientifica,
administrativa e de gestdo financeira e patrimonial, e obedecerdo ao
principio de indissociabilidade entre ensino, pesquisa e extensdo.

Art. 214 — A lei estabelecera o plano nacional de educagdo, de duragdo
plurianual, visando a articulagdo e ao desenvolvimento do ensino e seus
diversos niveis e a integracdo das acoes do Poder Publico que conduzam a:

| — erradicagdo do analfabetismo;

Il — universalizagdo do atendimento escolar;

111 — melhoria da qualidade de ensino;

IV — formacgéo para o trabalho;

V — promogdo humanistica cientifica e tecnoldgica do Pais.

No que concerne a assisténcia social o capitulo VIII determina que:

Art. 203 — A assisténcia social sera prestada a quem ela necessitar,
independentemente de contribuicdo & seguridade social, e tem por objetivos:
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| —a protegdo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
Il — 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;

111 — a promogéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV — a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promoc&o de sua integracdo a vida comunitaria;

V — a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a
prépria manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a
lei.

A Constituicdo Federal de 1988 foi pioneira ao trazer pela primeira vez na historia dos
direitos sociais uma nova concepgdo para a Assisténcia Social, pois ao contemplar na esfera
da seguridade social, reconhecendo a educacdo como uma politica social, que, juntamente
com as politicas de salde e da previdéncia social, compde o tripé do Sistema de Seguridade
Social brasileiro.

Nesta mesma dire¢do deve caminhar a universidade, que segundo Rodrigues (2003, p.

168), como instituicao social,

¢ parte integrante da sociedade e, com ela, estabelece relacGes de
reciprocidade, ndo sendo, portanto, adequado tratar essa realidade de forma
dicotémica. Por essa razdo, a investigacdo demonstra alguns mecanismos de
ajustes que respondem a diferentes conjunturas vividas pela sociedade, as
quais sdo determinantes das politicas publicas, particularmente das
educacionais, e das diretrizes de instancias superiores da universidade.

Contudo, conforme ressalta Alves (2002):

a busca da reducédo das desigualdades socioeconémicas faz parte do processo
de democratizacdo da universidade e da propria sociedade brasileira. Essa
democratizacdo ndo se pode efetivar apenas mediante o acesso a educacgéo
superior gratuita. Torna-se necessaria a criacdo de mecanismos que garantam
a permanéncia dos que nela ingressam, reduzindo os efeitos das
desigualdades apresentadas por um conjunto de estudantes, provenientes de
segmentos sociais cada vez mais pauperizados e que apresentam dificuldades
concretas de prosseguirem sua vida académica com sucesso.

Todas estas questbes conduzem a reflexdo sobre a importancia das politicas publicas
educacionais e especificamente a relativa a assisténcia estudantil no ensino superior brasileiro,

sendo esta tratada nas unidades a seguir.
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2.3.1. Origem no mundo e o surgimento no Brasil

Apo6s a realizacdo de uma minuciosa pesquisa exploratoria, ndo foi encontrada a
origem precisa da existéncia de uma politica de assisténcia estudantil ou termos semelhantes a
nivel mundial, porém cronologicamente os relatos mais distantes ddao conta que na Inglaterra e
no resto da Europa, a idéia de ajudar estudantes carentes, especialmente os estudantes
"funcionérios" da igreja foi estabelecida por volta do século XIIl. Quando as autoridades
municipais de Oxford foram linchados por alguns estudantes “funcionarios” em um episodio
ocorrido na cidade em 1209, as penalidades aplicadas em Oxford pelo papa incluiam as
verbas semestrais e a festividade anual para estudantes, bem como restricdes a renda dos
estudantes e aos precos dos alimentos™ (WILKINSON, 2005, p.65, traducéo livre do autor).

Os alunos carentes da era medieval recebiam ajuda que vinham de varias fontes, a
saber: da coroa, dos bispos e das dioceses, benfeitores locais e das faculdades préprias. E
antes que as universidades fossem plenamente estabelecidas, o rival "mestres” ofereciam
descontos para dar aulas e conseguiam mais alunos para assistirem suas palestras.

Havia varios tipos de auxilios para os alunos carentes, desde locais gratuitamente
cedidos na faculdade, dando acesso para a realizacdo da tarefa de recolher os restos de
cozinha ou de uma licenca para implorar como um mendigo sacerdote. Algumas
desobrigacdes de tarifas sobre "rendimentos futuros” empréstimos: os beneficiarios deveriam
paga-los se eles chegassem a "grandes fortunas.”

Por que proporcionar tudo isso? O ponto de partida foi o cuidado de Jesus com 0s
pobres e aflitos, ligada a idéia de se apoiar na bondade. Ricos filantropos encontraram um
nicho aqui, o financiamento dos estudos dos "académicos da igreja” que entdo iriam rezar pela
alma de seu benfeitor. Mais importante ainda, a igreja olhou para estudantes pobres como um
conjunto de futuros padres e administradores; a igreja funcionou muito do aparato legal do
pais, embora o trabalho sacerdotal ndo atraisse 0s ricos e 0s abastados.

O auxilio ao estudante, no entanto, raramente atingiu 0s mais pobres, ndo indo além
do bésico exigido para a alfabetizacdo, onde algumas bolsas eram retiradas dos vilbes
(servos). Empréstimos eram sem juros, em consonancia com a proibicdo da igreja sobre a
usura, porém muitas vezes a eles era necessario o depésito imediato de um item, por exemplo:

um livro caro ou uma taca, um casaco ou uma peca de mobiliario.

5 Texto original — “In England and elsewhere in Europe, the idea of aiding poor students—especially “clerks” or
church students—was well established by the thirteenth century. When the city fathers of Oxford lynched some clerks
in an ugly town-gown episode in 1209, the penalties levied on Oxford by the pope included semiannual grants and an
annual feast for poor students, as well as curbs on student rents and food prices”.
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Os beneficiarios mais comuns foram os filhos de comerciantes ambiciosos e pequenos
proprietérios rurais (pequenos produtores), familiares do clero, e 0os que eram apadrinhados.
Os alunos mais ricos, por vezes, levavam consigo os funcionarios e companheiros mais
pobres e subsidiavam os estudos, pois eles poderiam ser Gteis mais tarde, se eles viessem
ascender a um cargo mais alto.

O resultado de tudo isso foram irregulares. As oportunidades educacionais dependiam
da sorte, de onde viviam e sabiam 0s necessitados tanto quanto em mérito e necessidades. Até
0 inicio de 1500, também na Franca, como na Inglaterra, houve muitas queixas de que
faculdades foram disponibilizando vagas para os ricos e privilegiados, embora os estudantes
de classe alta raramente se graduavam.

No entanto, a tradicdo de ajudar os alunos carentes permanecia, sobrevivendo a
transicdo da Inglaterra do catolicismo ao protestantismo. No final do século XVI e inicio do
século XVII, o doador tipico de bolsas era um rico comerciante ou um advogado,
devotamente evangelicos, que deu como um ato de caridade cristd construtiva, ganhando o
respeito social neste mundo e boas notas na proxima. Essas pessoas acreditavam que doar as
escolas, bem como os colégios poderia ajudar os aspirantes e cumprir a promessa de ajudar a
juventude a sair da pobreza "perversa” e de uma terrivel ignorancia. Acreditavam, também,
que ajudar aos estudiosos pobres, muitas vezes com destino a igreja, poderia construir um
clero formado e atuante, a brilhar na escuriddo.

Segundo a conclusdo de Wilkinson (2005, p. 87, traducéo livre do autor),

o resultado de tudo isso foi uma quantidade limitada de democracia social. A
pequena minoria de estudantes de Harvard, cujos pais eram trabalhadores
manuais subiu de 7,3% estimados no inicio dos anos 1870 para 7,8% no
inicio de 1900. Em busca de altos padrdes académicos, Eliot cultivada lacos
com as principais escolas preparatorias, mas também incentivava admissdes
em escolas publicas'.

No Brasil, o surgimento da assisténcia estudantil, bem como sua trajetéria historica,
encontra-se vinculada a trajetoria da politica de assisténcia social, pois ambas surgem a partir
dos movimentos sociais que lutaram pelo fim do regime militar (1964-1985) e a promulgacéo

de uma nova Constituicdo Federal (1988).

18 Texto original — “The result of all this was a limited amount of social democracy. The small minority of Harvard
students whose fathers were manual workers inched up from an estimated 7.3 percent in the early 1870s to 7.8 percent
in the early 1900s. In pursuit of high academic standards, Eliot cultivated ties with leading prep schools, but he also
encouraged public-school admissions”.

70



Neste periodo de opressdo politica sobre os direitos e as liberdades individuais,
surgem duas grandes frentes politicas de embates sobre as questdes educacionais, em
particular sobre questdes relativas a assisténcia estudantil, que foram em 1987 o
FONAPRACE — Férum Nacional de Pro-Reitores de Assuntos Comunitarios e Estudantis e a
ANDIFES — Associacdo Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino
Superior.

Segundo Vasconcelos (2010, p. 402),

esses dois segmentos educacionais defendiam a integragdo regional e
nacional das instituicdes de ensino superior, com 0 objetivo de: garantir a
igualdade de oportunidades aos estudantes das Instituicdes Federais de
Ensino Superior (IFES) na perspectiva do direito social, além de
proporcionar aos alunos as condicGes basicas para sua permanéncia e
conclusdo do curso, contribuindo e prevenindo a erradicagdo, a retencéo e a
evasao escolar decorrentes das dificuldades socioecondmicas dos alunos de
baixa condicéo socioeconémica.

Nesta nova configuracdo, a condicdo socioecondmica deixaria de ser uma variavel
negativa ou mesmo impeditiva do percurso universitario e, independentes dela, todos os
estudantes deveriam ter igual acesso ao saber e a producdo do conhecimento nas Instituicdes
Federais de Ensino Superior (IFES).

No campo politico, o FONAPRACE ao final de 1999 solicitou a inclusdo da
Assisténcia Estudantil no Plano Nacional de Educacdo (PNE), sendo prontamente atendida
pelo parlamentar relator do PNE, que determinou a filiagdo de programas de assisténcia
estudantil, tais como: bolsa trabalho ou outros destinados a apoiar os estudantes carentes que
demonstrem bom rendimento académico.

A partir desta conquista, a politica de assisténcia estudantil ganhou espago na pauta de
discussdes da politica educacional brasileira, culminando na formulacéo e na publicacdo em
12 de dezembro de 2007, da Portaria Normativa n° 39 — MEC, que instituiu o Plano Nacional
de Assisténcia Estudantil (PNAES). Sendo transformado em 19 de dezembro de 2010 no
Decreto Presidencial n°® 7.234/10. Representando um marco histérico e de essencial
importancia para proporcionar a igualdade de oportunidades aos estudantes do ensino superior
publico.

Outro fator significativo foi a apropriacdo tanto pelas Instituicdes Federais de Ensino

Superior quanto pelos estudantes deste programa, visando transforma-lo numa politica
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publica, inicialmente, no ambito das IFES e, posteriormente, ap6s consolidado e com
resultados satisfatorios, possa se efetivar como uma politica publica de Estado.

Um indicativo de que o processo de consolidacdo do Programa Nacional de
Assisténcia Estudantil fica evidenciado nas estratégias de manutencdo, melhoria e ampliacéo
constantes no Projeto de Lei 8.035/2010 do Plano Nacional de Educacdo — PNE (2011-2020)
encaminhado em 15 de dezembro de 2010 pelo Ministro da Educagdo para apreciacdo do
Congresso Nacional. O quadro 15 ilustra os objetivos, as metas e as estratégias utilizadas no
PNE (2001-2010) e do PL-PNE (2011-2020) em tramitacdo na perspectiva da Assisténcia
Estudantil.

Quadro 15 - Comparativo entre o0 PNE (2001-2010) e o PL-PNE (2011-2020)

Educacgéo Superior
(Obijetivos e Metas) PNE 2001-2010 PL-PNE 2011-2020

Prover oferta até o final da década
Ypelo menos 30% Pelo menos 33%,
Faixa etaria: 18 a 24 anos

ESTRATEGIAS

Ampliar, por meio de
programas especiais, as

Estimular a adocéo, elas b - x
¢ P politicas de inclusdo e de

instituicoes publicas, de o .
..~ . | assisténcia  estudantil  nas
programas de assisténcia instituicies dblicas de
Assisténcia Estudantil estudantil, tais como bolsa- ¢ P

educacgdo superior, de modo a
ampliar as taxas de acesso a
educacéo superior de
estudantes egressos da escola
publica, apoiando seu sucesso
académico.

trabalho ou outros destinados a
apoiar os estudantes carentes que
demonstrem bom desempenho
académico.

Fonte: Elaborado pelo autor

2.3.2. PNAES - Programa Nacional de Assisténcia Estudantil: objetivos e a¢des

O Programa Nacional de Assisténcia Estudantil (PNAES), implantado em 2008, é uma
das acdes oriundas do Plano de Desenvolvimento da Educacdo (PDE) formulado e implantado
no primeiro mandato do governo Lula (2003-2006), tendo como objetivos atualizados do
PNAES aqueles previstos no Art. 2° do Decreto Presidencial n° 7.234, de 19 de julho de
2010, que sdo: democratizar as condi¢cdes de permanéncia dos jovens na educagdo superior

publica federal; minimizar os efeitos das desigualdades sociais e regionais na permanéncia e

1" Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) de 2009, apenas 14,4% da populag&o nessa
faixa etéria cursavam essa etapa do ensino.
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concluséo da educagdo superior; reduzir as taxas de retencdo e evasdo; e contribuir para a
promocé&o da incluséo social pela educacgéo.

O programa estabelece ainda em seu § 1° do Art. 3° que as agdes de assisténcia
estudantil do PNAES deverao ser desenvolvidas nas seguintes areas:

I — moradia estudantil;
Il — alimentagéo;

Il — transporte;

IV — atencdo a salde;
V — inclusao digital,

VI — cultura;
VIl — esporte;
V11l — creche;

IX — apoio pedagdgico; e
X — acesso, participacdo e aprendizagem de estudantes com deficiéncia,
transtornos globais do desenvolvimento e altas habilidades e superdotacao.

Em sintese, as acOes de assisténcia estudantil indicadas pelo PNAES devem ter como
prioridade fundamental viabilizar a igualdade de oportunidades, contribuir para a melhoria do
desempenho académico e agir, preventivamente, nas situacfes de retencdo e evasdo
decorrentes da insuficiéncia de condigdes financeiras.

No que tange ao financiamento dessas acOes, ficou determinado que a dotacdo
orcamentaria e os recursos financeiros devem ser repassados as IFES, que serdo responsaveis
pela execucdo das acdes de assisténcia estudantil e pela definicdo dos critérios de selecdo dos

estudantes que serdo beneficiados pelo programa.

2.3.3. A Assisténcia Estudantil na UFRRJ

As politicas de assisténcia ao estudante tém como finalidade garantir a igualdade de
oportunidades aos estudantes das IES publicas na perspectiva do direito social; proporcionar
condicBes basicas para sua permanéncia na instituicdo; assegurar 0S meios necessarios ao
pleno desempenho académico; contribuir na melhoria do sistema universitario, prevenindo e
erradicando a retencdo e a evasdo escolar, quando decorrentes de dificuldades sdcio-
econbmicas (Gatti & Sangoi, 2000).

Quanto a assisténcia ao aluno da graduacdo, a UFRRJ possui uma Pro-Reitoria de
Assuntos Estudantis (PROAEST) especifica para a coordenacdo dos alojamentos, refeicdes,
apoio psicoldgico e social e demais atividades de suporte a manutencdo do aluno dentro do

seu respectivo campus, visando o atendimento de suas necessidades.
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Para o cumprimento dos objetivos especificos estabelecidos para a assisténcia
estudantil da UFRRJ, o Plano de Desenvolvimento Institucional - PDI (2006, p. 24-25), visa

melhorar as condicbes de permanéncia na UFRRJ, por meio da
implementacdo de uma politica académica integrada, que resulte em
beneficios artisticos, culturais e desportivos e privilegie as acGes na area da
salde, moradia e alimentacdo estudantil, do lazer e da seguranca interna.

A Pro6-Reitoria de Assuntos Estudantis (PROAEST) encontra-se estruturada
administrativamente da seguinte forma:

a) Secretaria;

b) Diviséo de Assisténcia Alimentar e Residéncia, ao qual estdo vinculados: o Setor de
Residéncia Estudantil (SERE), Setor de Manutencdo dos Alojamentos, Restaurante
Universitario (RU) e Secédo de Bolsas de Alimentacéo;

c) Diviséo de Assisténcia Social, ao qual estdo vinculados: o Setor de Atencéo Especial
ao Estudante e o Setor de Atividades Educativas e Preventivas.

Adicionalmente, acordo com a estrutura do PROAEST, reconhecidamente como um
setor da UFRRJ que realiza atividades de assisténcia estudantil, este trabalho buscou

identificar as suas competéncias institucionais.

2.3.3.1. PROAEST - Competéncias Institucionais

A Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis e a Secretaria possuem a seguintes

competéncias:

a) orientar e assegurar o bem estar fisico, psiquico e social do estudante, no ambito da
Universidade, através dos servicos oferecidos pela Divisdo de Assisténcia Social,
dividido em dois Setores — Setor de Atencdo Especial ao Estudante e Setor de
Atividades Educativas e Preventivas;

b) realizar a gestdo da infraestrutura de funcionamento da Prd-Reitoria;

c) manter, coordenar e supervisionar as atividades de apoio residencial, alimentar e
social, proporcionado aos estudantes através do Setor de Residéncia Estudantil e
Restaurante Universitario;

d) promover a concessdo de bolsas de alimentacéo, bolsas atividade, bolsas permanéncia;
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9)
h)

)

K)

propor a concessdo de bolsas de apoio técnico académico e de estdgios junto aos
setores vinculados, dentro da necessidade de cada um;

assistir a organizacao das entidades estudantis;

providenciar a representacdo estudantil nos 6rgdo colegiados da Universidade;
constituir comiss@es e aprovar a criacdo de Diretdrios e Centros Académicos junto aos
Institutos da Universidade;

supervisionar as atividades de todos os setores vinculados & Pro-Reitoria de Assuntos
Estudantis;

apresentar e assinar relatdrios junto ao Programa Nacional de Assisténcia Estudantil
bem como para a elaboracdo do relatdrio de gestdo anual da Universidade;

fomentar a realizacdo de eventos civicos e esportivos, em colaboracdo com os setores
especificos;

prestar apoio as organizacbes estudantis assessorando 0s seus dirigentes e
estabelecendo normas para os procedimentos eleitorais;

supervisionar as atividades da Divisdo de Assisténcia Alimentar e Residéncia
(DIAARY);

supervisionar as atividades da Coordenacdo do Restaurante Universitario;

propor junto ao Conselho Universitario a aprovacdo de projetos institucionais e de

interesse académico;

A Divisdo de Assisténcia Alimentar e Residéncia, ao qual estdo vinculados: SERE,

Setor de Manutencdo dos Alojamentos, Restaurante Universitario e a Secdo de Bolsas de

Alimentacdo, possuem as seguintes competéncias:

a)
b)

c)
d)
e)
f)

9)

supervisionar as atividades técnicas desenvolvidas por todos os setores vinculados;
acompanhar, assistir e assinar a documentacdo pertinente ao desempenho de todos os
Setores vinculados;
realizar o controle orcamentéario e de pessoal;
redigir documentos;
fundamentar os processos para aquisicao de bens e servigos;
preparar a documentacdo exigida para assuntos técnicos de interesse de todos 0s
Setores;
preparar os Relatorios Mensais com o0s dados fisicos exigidos pelo Sistema de
Monitoramento do MEC;
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h)

)
k)

preparar os Relatérios de Acompanhamento semestral, exigidos pelo SIMEC,;

preparar os Relatdrios de atividades visando o Relatdrio de Gestdo da Universidade;
elaborar editais;

assistir aos estudantes em geral, principalmente os beneficiarios da bolsa moradia e da
bolsa alimentacéo;

assinar, devidamente autorizado, os documentos de interesse do servigo no
impedimento eventual do Pro-Reitor de Assuntos Estudantis;

atender ao publico em geral,

auxiliar na organizagdo dos trabalhos de todos os Setores, incluindo a Secretaria
Administrativa;

assistir e orientar dentro da sua area de competéncia, os Diretérios e Centros
Académicos.

Setor de Residéncia Estudantil (SERE):

a)

b)

d)

9)
h)

orientar, coordenar e manter em funcionamento os alojamentos universitarios,

adotando as medidas indispensaveis a conservacdo das instalacbes, ao asseio e a

higiene;

divulgar a listagem de distribuicdo dos alunos por apartamento, exercendo fiscalizagcdo

de modo a se evitar trocas, mudancas ou presenca de elementos estranhos, sem a

prévia autorizacdo superior;

manter nos alojamentos ordem disciplinar, bem como comunicar a autoridade superior

toda e qualquer irregularidade relativa a disciplina e a integridade das instalacées;

divulgar datas para inscri¢Oes, relacdo de documentos necessarios e realizar a selecéo

semestral dos estudantes candidatos as vagas a serem preenchidas na Moradia

Estudantil remanescentes de desisténcias, abandonos, formaturas, etc., divulgando os

resultados utilizando os meios disponiveis;

atender ao publico em geral, realizar reunides no interesse dos estudantes no sentido

de manter a disciplina e a ordem, entre os estudantes alojados;

registrar os bens moveis vinculados ao Setor e manté-los em condi¢des de uso;

manter as instalacGes em condigdes de uso e de asseio;

registrar a entrada de hospedes nos alojamentos. A hospedagem € um mecanismo

provisério de preenchimento de vagas, concedida somente em situaces de emergéncia

e de carater de excepcionalidade, ndo significando preenchimento de vagas
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)
k)

p)

q)

permanente. A sua liberacdo, provisoria, sempre ocorre com 0 consentimento dos
estudantes que ja estejam ocupando um quarto, oficialmente;

coibir o funcionamento de jogos, festas comemorativas e outras recreacdes dentro dos
alojamentos e nas areas improéprias para esse fim;

fazer respeitar o siléncio apds as 22 horas;

promover medidas de ressarcimento de prejuizos causados por estudantes, em
dependéncias do Setor de Residéncia Estudantil;

tomar medidas necessarias ao funcionamento regular das organizacfes estudantis
sediadas ou ndo, nas dependéncias do Setor de Residéncia Estudantil;

acompanhar e estimular os que iniciam a vida universitaria, nos seus primeiros
contatos com a Instituicdo, com o apoio da Secretaria do Setor e do servico de
assisténcia social oferecido pelo Setor de Atividades Educativas e Preventivas;
fortalecer e divulgar entre os estudantes o espirito universitario, no sentido de que
somos uma unidade, constituida por docentes, discentes e servidores;

divulgar atos das autoridades superiores para melhor esclarecimento de assuntos de
interesse comum a administragdo ou ao corpo discente;

oferecer através do Setor de Manutencdo dos Alojamentos, servigos nas areas
hidraulica, elétrica, marcenaria, alvenaria, pintura, etc.

acompanhar a freqiiéncia dos estagiarios e bolsistas de apoio técnico académico em
atividade no Setor;

encaminhar a frequéncia do pessoal terceirizado em atividade no ambito da Moradia
Estudantil.

Restaurante Universitario (RU):

a)

b)

controlar o funcionamento do Restaurante Universitario, mantendo a ordem, a
disciplina, o asseio e a higiene indispensaveis ao desenvolvimento dos trabalhos;
preparar e fiscalizar, a confeccdo do cardapio, de maneira a que sejam atendidas as
condicBes de valor nutritivo e de higiene exigidos em estabelecimentos de uso
coletivo;

fiscalizar a cobranca de refeicdes subsidiadas, de acordo com as tabelas estabelecidas;
fiscalizar o acesso de bolsistas de alimentacdo nas dependéncias do RU;

controlar a entrada dos usuarios e receber ou fiscalizar o movimento de carteiras dos

bolsistas e dos tiquetes de ndo bolsistas;
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f) comunicar a Pré-Reitoria todo e qualquer ato de indisciplina que ocorra nos recintos
do Restaurante Universitario;

g) fazer o levantamento diario do numero de comensais e confeccionar quadro
demonstrativo mensal;

h) assegurar as condigdes de pleno funcionamento das instalacfes e equipamentos;

i) acompanhar o servigo terceirizado contratado para atuar em areas especificas do
Restaurante Universitario;

j) controlar a entrada e saida de produtos alimenticios adquiridos;

k) conferir e atestar o recebimento de mercadorias encaminhando as Notas Fiscais para
fins de pagamento;

I) acompanhar a freqliéncia dos estagiarios e dos bolsistas de apoio técnico académico
em atividade no Setor;

m) acompanhar a frequéncia do pessoal terceirizado em atividade no &mbito da Moradia
Estudantil.

Setor de Bolsas de Alimentagéo:

a) promover a selecédo de bolsistas de alimentacdo, divulgando previamente as datas e 0s
documentos necessarios ao processo, divulgando a relacdo nominal dos contemplados
utilizando os meios disponiveis para esse fim;

b) controlar os bolsistas por curso e por Estado de origem;

c) encaminhar ao Orgdo competente a relacdo dos contemplados com as bolsas de
alimentacdo por caréncia, bolsas culturais e bolsas permanéncia do Programa Nacional
de Assisténcia Estudantil;

d) receber e controlar a documentacéo pertinente aos bolsistas;

e) realizar levantamentos socio-econdmicos dos discentes interessados nas bolsas de
alimentacéo;

f) pronunciar-se favoravelmente, quando necessario, quanto a dispensa do pagamento de

taxas e emolumentos, comprovada a caréncia dos pretendentes.

A diretoria da Divisdo de Assisténcia Social, ao qual estdo vinculados: o Setor de
Atencdo Especial ao Estudante e o Setor de Atividades Educativas e Preventivas, possuem as

seguintes competéncias:
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Setor de Atencao Especial ao Estudante:

a)

b)

oferecer terapias alternativas dentre reiki, técnicas com florais, massoterapia,
auriculoterapia, shiatso, etc. objetivando a manutencdo do equilibrio fisico e mental, e
diminuindo o stress provocado pela agitada vida académica;

realizar atendimentos diarios em local apropriado para esse fim.

Setor de Atividades Educativas e Preventivas:

a)

b)

9)

h)

)

k)

propor e coordenar a realizacdo de campanhas educativas e de prevencao a saude, no
interesse da Comunidade Académica, com 0 apoio do pessoal do Setor e do Posto
Médico da Universidade;

assistir, dentro das possibilidades, os estudantes com dificuldades psicolégicas com o
apoio do Posto Médico;

realizar atendimentos de servico social, visando aconselhamentos e mediacdo de
conflitos no ambito da Moradia Estudantil;

realizar campanhas de vacinagdes e campanhas educativas contra doencas sexualmente
transmissiveis (DST);

registrar os atendimentos efetuados mensalmente pelo Setor, encaminhando os
relatorios para fins de acompanhamento através do Sistema de Monitoramento do
MEC,;

acompanhar a frequéncia dos estagiarios e dos bolsistas de apoio técnico académico
em atividade no Setor;

assistir aos estudantes, prevenindo-os contra desajustamentos de ordem psiquica,
domestica, social ou escolar;

apreciar a conduta dos estudantes, esmerando-se em realcar sua urbanidade e boas
maneiras no convivio em grupo;

visitar os Alojamentos para identificacdo e antecipacdo de demandas estudantis;
promover palestras de sensibilizacdo a cada inicio de semestre, com o0 apoio da
Divisdo de Saude. Nessas ocasifes sdo abordadas questdes tais como as DST-Aids, o
trote e 0 assédio moral; uso de alcool, de drogas;

acolher e orientar os estudantes recém-ingressos.
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2.3.3.2. PROAEST - Bolsas Permanéncia e de Alimentacéo por Caréncia

Atualmente sdo concedidos pela Pré-Reitoria de Assuntos Estudantis aos alunos
regularmente matriculados nos cursos de graduacdo presencial dois tipos de bolsas: bolsa
permanéncia e bolsa de alimentacdo por caréncia. Estas despesas séo realizadas na fonte 112
(recursos do tesouro) no elemento de despesa 33.90.18 (auxilio financeiro a estudantes) da
acdo de Assisténcia ao Educando do Ensino de Graduagdo (4002) do orcamento anual da
UFRRJ.

A bolsa permanéncia destina-se a alunos de graduagdo em situacdo de vulnerabilidade
socio-econbmica, visando a oferta de apoio para alimentacdo, transporte, moradia e apoio
académico, além do acesso ao atendimento psicossocial, promovendo a permanéncia do
estudante durante o tempo regular do seu curso nos campus de Seropédica, Nova lguacu e
Trés Rios. Este tipo de bolsa possui 04 (quatro) modalidades distintas: bolsa de apoio a
moradia, bolsa de apoio ao transporte, bolsa de apoio a alimentacéao e bolsa de apoio didatico-
pedagdgico.

A bolsa de apoio a moradia € destinada ao estudante comprovadamente carente que
ndo disponha, por falta de vagas, da oportunidade de uma vaga gratuita em residéncia
estudantil, ou onde a Instituicdo ndo disponha de Moradia Estudantil e que se encontre sem
condicdes de arcar com o custo da moradia.

A bolsa de apoio ao transporte é destinada ao estudante que, comprovadamente, se
encontre sem condicGes de arcar com o custo de transporte de sua residéncia até o Campus
onde estude.

A bolsa de apoio a alimentacdo é destinada ao estudante comprovadamente carente
que estude no Campus onde ndo ha oferta subsidiada de refeigéo.

No Campus em que houver o funcionamento do Restaurante Universitario, como €é o
caso de Seropédica/RJ, o apoio ao estudante dar-se-4 por meio da bolsa alimentacdo por
caréncia ou através da aquisicdo de tiquetes de alimentacdo subsidiado pela UFRRJ.

A bolsa de apoio didatico-pedagogico tem por finalidade contribuir para a melhoria do
desempenho académico do estudante, agindo preventivamente para minimizar as situacoes de
repeténcia decorrentes da insuficiéncia de condicdes financeiras. A bolsa é paga em parcela

Unica ao estudante.
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Tabela 8 — Recursos financeiros disponibilizados em 2010 para oferta de bolsas permanéncia
aos estudantes de graduacdo da UFRRJ por modalidade e campus

Quantidade de Bolsas por Campus Meses Valor
Modalidade o . ou Unitario Total (R$)
Seropédica | Nova lguacu | TrésRios | parcela (R$)
Moradia 100 200 50 8 150,00 420.000,00
Transporte 100 200 50 8 150,00 420.000,00
Alimentagéo - 250 100 8 150,00 420.000,00
Didatico-Pedagégico 200 200 100 Unica 180,00 90.000,00
Total 400 850 300 1.350.000,00

Fonte: PROAEST/Setor de Bolsas

Os recursos financeiros apresentados na tabela 8, foram disponibilizados (via edital)
pela Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis para o exercicio de 2010, visando a oferta de bolsas
permanéncia nas diversas modalidades de apoio aos estudantes de graduacdo regularmente
matriculados e que comprovadamente se encontravam em situacdo de vulnerabilidade sdcio-
economica.

O programa intitulado “Bolsa de Alimentacdo por Caréncia” tem como finalidade
conceder bolsas de alimentagdo aos estudantes do Colégio Técnico (CTUR) e dos cursos de
graduacdo do campus de Seropédica, durante o periodo letivo. Este programa destina-se a
estudantes em situacdo de vulnerabilidade soOcio-econémica, comprovada através de
documentacéo, devendo o discente estar desenvolvendo atividade académica sob a orientacédo
de um professor no campus universitario com uma carga horaria de 12 horas semanais, tendo
como contra partida a bolsa de alimentacao.

Em cada semestre letivo e por meio de criterioso processo de avaliacdo, seleciona
aqueles que, pelo nivel de caréncia, fazem jus a bolsa-alimentacdo, controlando ainda a sua

liberacdo mensal. Estas bolsas sdo classificadas da seguinte forma:

Quadro 16 — Classificacdo quanto aos tipos de Bolsas de Alimentacdo por Caréncia

Tipo Menu das Bolsas Publico-alvo
01 | Almocgo, de 22 a 62 feira Estudantes que residem préximo a UFRRJ.
02 | Desjejum, almoco e jantar, de 2% a 62 feira Estudantes que residem em cidades proximas a

UFRRJ.

Desjejum, almogo e jantar, integral para o

03 més Estudantes que residem em outros estados.

Estudantes que residem em cidades proximas, porém

. oo ra
21 | Almogo e jantar, de 22 a 62 feira N0 tomam café da manhi.

Estudantes que residem em outros estados, porém néo

31 | Almocgo e jantar integral para 0 més tomam o café da manha.

Fonte: Elaborado pelo autor
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O Restaurante Universitario (RU) ocupa uma area fisica de aproximadamente 2.500
m2. No local, os estudantes da UFRRJ, bolsistas e ndo bolsistas, efetuam sua alimentagéo
diariamente. Para os bolsistas, a alimentacdo € fornecida gratuitamente, uma vez que 0s
recursos recebidos anualmente, para o custeio de um determinado n° de bolsas, sdo revertidos
integralmente na compra de géneros alimenticios.

No Restaurante Universitario sao realizadas aulas praticas, principalmente do Curso de
Economia Doméstica, bem como estagios ndo remunerados, para estudantes de toda a
Universidade. Uma parcela crescente dos alimentos consumidos no RU resulta da produgéo
interna, bastante incentivada pela Administracdo Superior da UFRRJ. Fazem parte da
producdo interna: hortalicas e tubérculos, carnes e leite, etc. Atualmente, os principais
fornecedores internos sdo: Colégio Técnico da UFRRJ (CTUR), Fazendinha Agro-Ecoldgica
e Fazenda do Instituto de Zootecnia (FAIZ).

O Setor de Residéncia Estudantil (SERE) é responsavel pela selecdo dos candidatos e
distribuicdo das vagas disponiveis a cada semestre nos alojamentos da UFRRJ. A selecéo
obedece aos seguintes critérios: Anélise do IC - indice de Caréncia, com base na renda bruta
familiar e namero de individuos que dependem desta renda e maior distancia entre a moradia
e a instituicdo de ensino onde o candidato esta cursando a graduacdo. Sendo 0s casos 0missos,

analisados pela “Comissao de Administragao dos Alojamentos”.

3. METODOLOGIA E PROCEDIMENTOS

YIN (2001), afirma que: “um projeto ¢ um plano de agdo para sair daqui e chegar 14,
onde aqui pode ser definido como o conjunto inicial de questBes a serem respondidas, e 1a um
conjunto de conclusdes (respostas) sobre essas questoes”.

No intuito de proporcionar uma visao estruturada dos conceitos e seus respectivos
autores quanto aos procedimentos metodologicos adotados, foi utilizada a técnica de mapas
conceituais (NOVAK, 1985), baseadas na teoria da aprendizagem significativa (AUSUBEL
apud Moreira & Masini, 2011).

Figura 8 - Mapa conceitual dos autores representativos da metodologia de pesquisa

82



AUTORES REPRESENTATIVOS

L

Utiizagas

METOROLOGIA

I QUESTIONARIO J— — Autara
\ . S—

=
| FeRREIRA, Maria Cristing

.
[ OBSERVACAO NAO-PARTICIPANTE ] | [E““E"m‘““"m“m“”“‘] """"""""" -
/
|
e s W
| MouRA, Moris Luco Seid | d———— aunores |  EstamisTica pescrriva | [nwu,mmmmsm‘r_\:
GO S R R S e ) Ny g e SR e P b i -
Autores =
O — e —  ——  — -"‘--\____
| MINAYD, Maria Ceclla de Souza | R e =3
................. - o . [ p—
| [ LAKATOS, E :
E—— —— . e w
| smrmh, mask asterty J | MANZINI, £
S e L Lo i 2y

Fonte: Elaborado pelo autor

A Figura 8 ilustra os autores representativos nas técnicas e procedimentos
metodologicos adotados na realizacdo deste estudo. Importante ressaltar que, além dos autores
constantes no mapa conceitual, outros autores foram pesquisados e fizeram parte da reviséo

da literatura sobre a metodologia de pesquisa.

3.1. DELINEAMENTO DA PESQUISA

Os estudos tradicionais sobre politicas publicas ndo baseadas em métodos guantitativos,
frequentemente sdo forcados a se limitar a um ndmero reduzido de variaveis explicativas,
devido as dificuldades técnicas e organizativas. Com esse direcionamento processual, tornam-
se mais importantes os arranjos institucionais, as atitudes e objetivos dos atores politicos, 0s
instrumentos de acdo e as estratégias politicas (Schubert, 1991, p.36).

O delineamento da presente pesquisa € de natureza exploratoria, em sua abordagem

quantitativa e de um estudo de caso Unico, em sua abordagem qualitativa. A pesquisa foi
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realizada nos setores da UFRRJ envolvidos na implementacdo de politicas publicas de
assisténcia estudantil.

A abordagem desta pesquisa é quanti-qualitativa. E quantitativa porque tratara de
questBes objetivas quanto aos recursos orcamentarios/financeiros alocados na implementacéo
de politicas publicas no &mbito da UFRRJ, e qualitativa porque tratara de questdes subjetivas
em relacdo a percepcdo dos gestores, coordenadores de agdes orgamentérias e estudantes
quanto a politica de assisténcia estudantil na UFRRJ.

Configura-se como um estudo de caso Unico por ter como delimitacdo o caso particular
da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro e suas politicas de assisténcia estudantil

compreendidas no periodo de 2006 a 2010.

3.1.1. Formulag&o das Hipoteses

De acordo com Minayo (2008) a hipdtese € um dialogo que se estabelece entre o olhar
criativo do pesquisador, o conhecimento existente e a realidade a ser investigada. Neste
sentido, a primeira hipdtese (H1), de natureza comparativa, para este estudo é a seguinte:
agestao das politicas publicas implementadas pela UFRRJ esta alinhada com a vertente da
administracéo publica gerencial.

Segundo a descricdo de Santos (2004), as hipoteses sao afirmagdes provisorias ou uma
solucdo possivel a respeito do problema colocado em estudo. Contudo Severino (2002)
assevera que “as hipoteses ndo constituem os pressupostos de estudo, porque estes ja estao
confirmados pela literatura, constituindo o acervo de evidéncias prévias sobre a questao”.
Desta forma, a segunda hipotese (H2), de natureza correlacional, para este estudo € a seguinte:
O orcamento é utilizado como instrumento de planejamento das politicas de assisténcia
estudantil da UFRRJ.

Conforme afirma Beveridge apud Moura (2005) as hipoteses sdo fundamentais na
investigacdo e consistem em estratégias mentais que tém a funcdo sugerir novos experimentos
e observacdes. Neste sentido, a terceira hipotese (H3), de natureza correlacional, para este
estudo é a seguinte: a politica de assisténcia estudantii da UFRRJ vem atendendo
satisfatoriamente (quantitativamente e qualitativamente) a demanda dos seus estudantes em

situacdo de vulnerabilidade econémica.

3.1.2. Definicéo da popula¢ao-alvo do estudo
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O universo da populagédo objeto desta pesquisa e sua respectiva amostra representativa,
retirada para a investigacao neste trabalho estdo representados na tabela a seguir.

Tabela 9 — Populagéo-alvo da Pesquisa

Descrigcdo da Populacéo-alvo Populacéo Total Amostra % Amostra
Gestores (membros da administragdo) 12 06 50
Coordenadores de Acao 08 04 50

Discentes de Graduag&o beneficiarios da
Assisténcia Estudantil (2010 e 2011)

800 240 30

Total Geral 820 250 -

Fonte: Elaborado pelo autor.

Desta forma, compdem o universo da pesquisa os gestores da UFRRJ, incluindo seus
assessores, coordenadores de acgdes cadastrados no SIMEC e os discentes de graduacao

beneficiarios da assisténcia estudantil em 2010 e 2011.
3.1.3. Plano de Amostragem

A amostra da populacdo que fez parte desse estudo foi organizada conforme o plano

ilustrado a seguir.

Quadro 17 — Plano de amostragem do estudo

Populagéo-alvo Técnica de Coleta de Dados Amostra Tipo de amostra
Gestores Entrevista Né&o-probabilistica Intencional

Coordenadores Entrevista Né&o-probabilistica Intencional
Discentes Questionario Probabilistica Aleatéria Simples

Fonte: Elaborado pelo autor

Observando o quadro 17 sobre o plano de amostragem deste estudo, foram adotadas
amostras ndo-probabilisticas intencionais para os perfis de gestores e coordenadores de aces,
onde a técnica de coletas de dados utilizada foi a entrevista semi-estruturada.

Na amostragem nado-probabilistica, a chance de cada elemento da populacdo ser

incluido na amostra é desconhecida. Mostram-se, dessa maneira, particularmente Gteis as
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situacbes nas quais a selecdo cuidadosa de pessoas que tenham o perfil previamente
especificado no problema da pesquisa seja suficiente para que o pesquisador atinja 0s
objetivos da investigacdo. (Moura e Ferreira, 2005, p. 52). E ainda segundo as autoras (2005,
p. 53) as amostras do tipo intencional “utilizam pessoas que, na opinido do pesquisador, tém,
a priori, as caracteristicas especificas que ele deseja ver refletidas em sua amostra”.

Foram adotadas também amostras probabilisticas do tipo aleatéria simples para os
estudantes da UFRRJ, onde o instrumento de coleta de dados utilizado foi o questionério.

Na amostragem probabilistica, segundo Shaughnessy & Zechmeister (1994) apud
Moura e Ferreira (2005, p. 51) “todos os elementos que constituem a populagdo tém chances
conhecidas de serem incluidos na amostra”. Em relagdo a amostragem aleatéria simples,
Moura e Ferreira (2005) afirma que ela “constitui a técnica basica da amostragem
probabilistica”. E pode ser obtida por meio de sorteio dos elementos constantes do total da
populacdo que irdo compor a amostra ou ainda utilizar uma tabela de nimeros aleatorios.

Este estudo utilizou para montar sua amostra aleatoria simples o sorteio dos discentes
que responderam aos questionarios entre o total de discentes de graduagdo beneficiados em

2010 e 2011 pela politica de assisténcia estudantil.

3.2. INSTRUMENTOS E PROCEDIMENTOS DE COLETA DE DADOS

As técnicas utilizadas para coletar os dados fundamentais para este trabalho foram:
observacdo ndo-participante, entrevistas semi-estruturadas e aplicacdo de questionarios.

Na observacdo nao-participante (direta ou livre) foram realizadas visitas as unidades
académicas/administrativas identificadas como executoras das politicas puablicas de
assisténcia estudantil, bem como nos setores estratégicos de planejamento e orcamento da
Universidade.

Foram realizadas entrevistas semi-estruturadas com o0s gestores estratégicos da
Universidade, bem como dos coordenadores de a¢6es dos programas cadastrados no Sistema
Integrado de Planejamento, Orcamento e Financas do Ministério da Educacédo (SIMEC) e que
apresentavam vinculacdo direta ou indireta com as politicas publicas de assisténcia estudantil.

Foi realizado o pré-teste do roteiro de entrevista semi-estruturada com 03 gestores e 01
coordenador de acdo, possibilitando realizar alguns ajustes na estrutura das perguntas do
instrumento de coleta de dados.

Na amostra probabilistica dos discentes de graduacdo atendidos pela politica de

assisténcia estudantil da UFRRJ, foi realizado um estudo descritivo-quantitativo. A escolha da
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amostra foi do tipo: aleatdria simples, sendo a coleta realizada em duas fases: na 12 fase
(levantamento) os questionarios validados de Perfil Socioeconémico do Sistema de
Informagdo do Perfil do Estudante dos Cursos de Graduagdo das IFES — SIPE Brasil (Anexo
I1). Na 22 fase (coleta de dados) foi aplicado um questionario simplificado aos estudantes de
graduacdo da UFRRJ beneficiados pela politica do PNAES, contendo questbes abertas e
fechadas (Apéndice I1). Os objetivos desta fase foram: identificar o perfil destes estudantes
(questdes fechadas) assistidos, visando a realizacdo de uma analise comparativa com o perfil
socioecondmico dos estudantes dos cursos de graduacdo da UFRRJ levantados na 12 fase e
coletar a percepcdo destes estudantes (questdo aberta) quanto as politicas publicas de
assisténcia estudantil que a UFRRJ vem desenvolvendo.

3.2.1. Fontes de dados

Para a coleta de dados foram utilizados dados primarios e secundarios. A pesquisa em
fontes primarias baseia-se em documentos originais, que ndo foram utilizados em nenhum
estudo ou pesquisa, ou seja, foram coletados pela primeira vez pelo pesquisador para a
solugéo do problema, podendo ser coletados mediante entrevistas, questionarios e observacao
(ANDRADE, 1993). Nesta pesquisa as fontes de dados primérios utilizadas foram: a
observacdo direta (ndo-participante) nos setores envolvidos ao objeto da pesquisa e as
entrevistas semi-estruturadas com gestores estratégicos e os coordenadores de acdes dos
programas/acdes constantes no SIMEC.

Os dados secundarios sdo aqueles que se encontram a disposicdo do pesquisador em
boletins, livros, revistas, dentre outros. Para Marconi e Lakatos (2000) as fontes secundarias
possibilitam a resolucdo de problemas ja conhecidos e explorar outras areas onde 0sS
problemas ainda ndo se cristalizaram suficientemente. Nesta etapa da pesquisa as fontes de
dados secundarios utilizadas foram: publicacdes em geral, livros, revistas, periodicos, textos,
relatorios, editais, leis, estatutos, regulamentos, questionarios validados, sites, sistemas de

gestdo, dentre outros.
3.2.1.1. Mapeamento dos setores envolvidos na pesquisa

Os setores da UFRRJ envolvidos diretamente na pesquisa foram: a Pré-Reitoria de
Assuntos Estudantis (PROAEST) e a Coordenadoria de Planejamento e Orgcamento

(COPLAN). Neste trabalho foram realizados o mapeamento das estruturas organizacionais e
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as atividades desenvolvidas anualmente pelos setores subordinados, conforme ilustram as

figuras (9 e 10) e os quadros (18 a 24), respectivamente.

Figura 9 - Organograma da PROAEST

PROAEST — Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis

Secretaria

Setor de Residéncia Estudantil

Setor de Bolsas

Restaurante Universitario

Fonte: Elaborado pelo autor

A Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis (PROAEST) é um dos 6rgédos subordinados a

Reitoria, dentre outros, tendo como atribuicdo o assessoramento direto a Reitoria no tocante

ao desenvolvimento das politicas de assisténcia estudantil. Trata-se de uma Pro-Reitoria

constituida por, uma Secretaria administrativa, pelos Setores de Residéncia Estudantil e

Bolsas e um Restaurante Universitario. A PROAEST compete: coordenar, supervisionar e

manter assisténcia aos estudantes da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro.
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Quadro 18 - Cronograma de Atividades da PROAEST - Secretaria

1. Realizar a gestdo da documentagéo oficial

1.1. Elaborar e registrar a entrada e saida de documentos

1.2. Fazer a triagem, conferéncia e distribuicdo de documentos (internos e externos)

1.3. Submeter os pareceres para apreciagdo do titular da PROAEST

1.4. Acompanhar os prazos de atendimento e arquivar os documentos

2. Atender as demandas dos servidores da Pré-Reitoria

2.1. Controlar, preparar e enviar frequéncia dos servidores da Pr6-Reitoria ao Departamento de Pessoal

2.2. Solicitar didrias, passagens e veiculos oficiais para translados e viagens

2.3. Reservar hospedagem em hotéis e pousadas

3. Realizar a gestdo da infraestrutura de funcionamento da Pro-Reitoria

3.1. Solicitar e controlar as aquisi¢des dos materiais de consumo e permanente

3.2. Distribuir os materiais adquiridos e solicitar os reparos das instalacdes

4. Confecgdo de formularios, planilhas eletrdnicas e relatérios

5. Atender ao publico interno e externo

6. Fornecer apoio operacional na elaboragéo de manuais técnicos

7. Executar outras tarefas de mesma natureza e nivel de complexidade associadas ao ambiente
organizacional.

Fonte: PROAEST/Secretaria - Periodo de Realizacdo das Atividades
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Quadro 19 - Cronograma de Atividades da PROAEST - Setor de Residéncia Estudantil

1. Hospedagem de estudantes alojados

2. Manutencgéo das areas comuns (limpeza, pequenos reparos)

3. Portaria/vigilancia/guarita

4. Recebimento, cadastramento e entrega de correspondéncias (dias Uteis)

5. Atendimento ao estudante alojado

5.1. Emissao de documentos

5.2. Empréstimo de chaves

5.3. Cessdo de moveis

5.4. Outros

6. Selecdo de Acesso as vagas na Moradia Estudantil

6.1. Recebimento de documentos

6.2. Analise dos processos

7. Confirmacao do interesse nas vagas ocupadas

Fonte: PROAEST/Setor de Residéncia Estudantil.

- Periodo de Realizag&o das Atividades
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Quadro 20 - Cronograma de Atividades da PROAEST - Setor de Bolsas

1. Inscrigéo de Bolsa Permanéncia para os alunos presenciais do ensino de graduagéo

******* o]l e flen] ] ]

1.1. Disponibilizar a inscricdo On-line aos candidatos a bolsa permanéncia

1.2. Receber, conferir e avaliar a documentagéo dos alunos inscritos

1.3. Cadastrar a documentagéo em sistema préprio

1.4. Divulgar o resultado

1.5. Preencher e coletar assinaturas nos Termos de Compromisso e protocolar o Processo

1.6. Enviar a folha de pagamento dos bolsistas para o setor financeiro

1.7. Monitorar e avaliar a situagdo académica do estudante bolsista

2. Inscrigdo de Bolsa Alimentagdo para os alunos presenciais do ensino de graduagao

2.1. Receber, conferir e avaliar a documentagdo dos alunos inscritos

2.2. Cadastrar a documentagdo em sistema préprio

2.3. Preencher e coletar assinaturas nos Termos de Compromisso e protocolar o Processo

2.4. Entregar a carteira de bolsista

2.5. Coletar assinaturas em recibo préprio da Bolsa de Alimentagdo

2.6. Conferir a declaracéo de atividade académica

2.7. Receber e arquivar os relatorios das atividades académicas no final de cada periodo letivo

Fonte: PROAEST/Setor de Bolsas.

-Periodo de Realizagdo das Atividades
Continua...
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...Continuagéo

3. Atendimento ao Publico Interno

4. Confecgdo de Relatérios Gerenciais

4.1. Preparar relatdrio de entregas das Bolsas Alimentacéo

4.2. Elaborar demonstrativo financeiro consolidado das Bolsas Permanéncia

4.3. Emitir formulérios e declaragdes de atividades académicas desenvolvidas

Fonte: PROAEST/Setor de Bolsas. - Periodo de Realizacio das Atividades

92



Quadro 21 - Cronograma de Atividades da PROAEST - Restaurante Universitario

1. Elaborar o planejamento anual

2. Realizar a gest&o do estoque do Restaurante Universitario

2.1. Solicitar materiais diversos e géneros alimenticios por grupo

2.2. Controlar pedidos semanais de géneros alimenticios adquiridos junto aos fornecedores

2.3. Acompanhar as atividades de entrada e saida de géneros do estoque regulador do RU

2.4. Fiscalizar o cronograma de entrega dos géneros: hortifruti (22 feira), carne (quinzenal), leite (diario), ovos
(semanal), cereais (quinzenal) e péo (diario)

2.5. Monitorar a temperatura necessaria a conservagdo dos alimentos (diario)

3. Realizar a gestdo da producéo e do fornecimento das refeicdes para a comunidade académica

3.1. Elaborar os mapas de cardéapios

3.2. Distribuir as tarefas de pré-preparo dos alimentos e acompanhar tecnicamente o preparo das refeigdes

3.3. Controlar a quantidade de alimentos usados nas refeicdes e o nimero de comensais (diario)

3.4. Calcular o custo das refeigdes (diario)

3.5. Atender os alunos do CTUR, CAIC e ICHS (aulas praticas) e aos eventos académicos da UFRRJ

3.6. Distribuir as tarefas para o corte semanal da lenha para abastecimento da caldeira

3.7. Controlar o resto ingesta, preparar bebidas lacteas (iogurte) - 1 vez por semana e Queijo - 2 vezes por semana

3.8. Acompanhar a catagdo de feijdo e pré-preparo no corte de carnes (diario)

3.9. Fiscalizar a distribuigdo das refeicoes (diario)

Fonte: PROAEST/Restaurante Universitario - Periodo de Realizagdo das Atividades

Continua...
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...Continuagéo

4. Realizar a gest&o dos recursos humanos do Restaurante Universitario

4.1. Distribuir e orientar as atividades dos bolsistas e estagiarios

4.2. Elaborar a escala e acompanhar as frequéncias dos funcionarios efetivos e do pessoal terceirizado

4.3. Acompanhar as atividades dos chefes de turmas

5. Realizar a gestdo da manutengéo do Restaurante Universitario

5.1. Elaborar e acompanhar a escala de limpeza, higienizagdo e de manutencédo das instalagdes do RU

5.2. Fiscalizar as atividades de controle de funcionamento da caldeira a lenha

6. Controlar o recebimento dos tiquetes nas 3 refeicdes — desjejum, almogo e jantar (diario)

Fonte: PROAEST/Restaurante Universitario - Periodo de Realizacio das Atividades
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Figura 10 - Organograma da COPLAN

COPLAN — Coordenadoria de Planejamento e Orgamento

Secretaria —

Nucleo de Elaboragdo
Nucleo de Modernizagdo Administrativa e Nucleo de informagdes
Acompanhamento do Orgamento

Fonte: Elaborado pelo autor

A Coordenadoria de Planejamento e Orcamento (COPLAN) é um dos érgaos
subordinados a Reitoria, dentre outros, tendo como atribuicdo o assessoramento direto a
Reitoria no tocante as atividades de planejamento universitario. Constituida por uma
Coordenacdo, uma Secretaria administrativa, Nucleo de Informacgédo Institucional, Nucleo de
Elaboracdo e Acompanhamento do Orgcamento e o Nucleo de Modernizacdo Administrativa.

Cabe ressaltar que, embora estejam previstas na estrutura organizacional da
Coordenadoria de Planejamento e Orcamento, as atividades do Nucleo de Modernizacao
Administrativa ndo foram implementadas até o fechamento deste trabalho. A principal
justificativa apresentada foi a falta de funcionarios técnicos administrativos lotados neste
nacleo, que teriam como objetivos: discutir, elaborar, implantar e desenvolver atividades
coordenadas, com os diversos setores da universidade, de modernizacdo administrativa.

A COPLAN compete: assessorar, sempre que solicitada, a administracdo nos
processos de organizacdo universitaria; integrar, compatibilizar e coordenar o sistema de

planejamento da Universidade.
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Quadro 22 - Cronograma de Atividades da COPLAN - Secretaria

1. Realizar o acompanhamento do Inventario

2. Monitorar as atividades desenvolvidas pela servidora da CBTU

3. Atender as demandas dos servidores da Coordenadoria

3.1. Solicitar diarias, passagens e veiculos oficiais para translados e viagens

3.2. Reservar hospedagem em hotéis e pousadas

3.3. Preparar e enviar frequéncia dos servidores da Coordenadoria ao Departamento de Pessoal

4. Realizar a gestdo da documentacéo oficial

4.1. Elaborar e controlar a entrada e saida de documentos

4.2. Acompanhar os prazos de atendimento e arquivar os documentos

4.3. Abrir e monitorar os processos relativos as atividades da Coordenadoria

5. Realizar a gestdo da infraestrutura de funcionamento da Coordenadoria

5.1. Solicitar e controlar as aquisi¢des dos materiais de consumo e permanente

5.2. Fazer os pedidos para o fornecimento de agua e solicitar os reparos das instalagdes

6. Atender ao publico interno e externo

7. Acompanhar a execugao orgamentaria da Coordenadoria

Fonte: Coordenadoria de Planejamento e Orgamento/Secretaria

-Periodo de Realizagdo das Atividades
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Quadro 23 - Cronograma de Atividades da COPLAN — Nucleo de Elaboracéo e Acompanhamento do Or¢amento

1. Elaborar a Proposta Or¢gamentéria

1.1. Consolidar as Estratégias definidas pela Administragdo Superior.

1.2. Langar no SIMEC a proposta orgamentaria.

1.3. Encaminhar a proposta orgamentaria para a Subsecretaria de Planejamento e Orgamento do MEC.

2. Conduzir a Distribuicdo Orgamentaria

2.1. Preparar estudos para subsidiar a tomada de decisdo da Administracdo Superior quanto as estratégias a serem
adotadas na distribuicdo orcamentaria interna.

2.2. Reunir com os setores contemplados na distribui¢do orcamentéria, visando anunciar a dotagdo orcamentaria e
solicitar a alocagéo dos recursos por unidade e elemento de despesa.

2.3. Consolidar e encaminhar a distribui¢do orcamentaria para: Reitoria, Pro-Reitoria de Assuntos Financeiros e
ao Departamento de Contabilidade e Financgas para o langamento das dotagdes nos respectivos centros de custos.

3. Atender ao Publico (Interno e Externo)

4. Gerenciar o Sistema de Concessédo de Diarias e Passagens — SCDP

5. Prestar Assessoria na Elaboracao de Projetos da UFRRJ junto as Institui¢des Financiadoras

6. Realizar o Acompanhamento da Execucdo Orgamentaria

hitorar o comportamento da Receita Propria (estimada x realizada) + Reestimativas SOF

6.2. Monitorar a execucao da Despesa (empenhada x liquidada)

7. Elaborar os Demonstrativos Orgamentarios e Financeiros para o Relatorio de Gestéo

8. Solicitagdo de Créditos Adicionais a Lei Orcamentaria Anual

9. Confecgao do Painel Evolutivo.

Fonte: COPLAN/NUcleo de Elaboragdo e Acompanhamento do Orgamento

- Periodo de Realizagdo das Atividades



Quadro 24 - Cronograma de Atividades da COPLAN — Nducleo de Informagdes

1. Elaboragédo do Relatdrio de Gestdo

1.1. Realizar o levantamento da legislagdo referente ao Relatério de Gestéo

1.2. Confeccionar a boneca do Relatério de Gestdo

1.3. Proceder a coleta dos dados para o Relatério de Gestédo

1.4. Consolidar os dados do Relatdrio de Gestdo e enviar para Auditoria Interna e o Conselho de Curadores

1.5. Realizar as alteragdes recomendadas pela Auditoria Interna e Conselho de Curadores no RG

1.6. Enviar o Relatério de Gestdo para a Controladoria Geral da Unido

2. Prestar informagdes para o CENSO da Educagédo Superior

2.1. Realizar o levantamento das informagdes

2.2. Preencher o sistema do censo da educagao superior

3. Preparar o Relatorio de Indicadores do TCU

3.1. Realizar o levantamento dos dados

3.2. Consolidar os dados coletados e elaborar o relatério de indicadores do TCU

3.3. Preencher no sistema os dados consolidados e enviar ao TCU

4. Fornecer informagdes para o Guia do Estudante da Editora Abril

5. Monitorar as informagdes das comissdes disciplinares no CGU/ PAD

6. Levantar os principais dados da UFRRJ para atualizagdo do “Rural em Niameros”

Fonte: COPLAN/NUcleo de Informagdes

- Periodo de Realizagdo das Atividades
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3.2.1.2. Sistemas de Gestao Publica

O Ministério da Educacdo percebeu a necessidade de monitorar os programas e
acOes sob sua responsabilidade governamental e utilizando-se da tecnologia computacional,
vem desenvolvendo, implementando e aperfeicoando de forma continua os mddulos do
Sistema Integrado de Planejamento, Orcamento e Financas do Ministério da Educacdo
(SIMEC). Este sistema permite que as Unidades Orcamentérias (UO) do Ministério da
Educacdo registrem a execucdo de seus projetos e atividades desenvolvidos durante o
exercicio financeiro, estando estas informac6es sob a responsabilidade de cada coordenador
de acdo da area de sua competéncia na estrutura organizacional nas Unidades Orcamentarias.

Trata-se de um instrumento de planejamento que tem como objetivo principal
organizar, gerenciar e controlar o desenvolvimento, visando efetivar a realizacéo das politicas
publicas nas regides limitrofes da atuacdo de cada Unidade Orcamentaria (UO), atraves do
financiamento publico, qualificados por indicadores proprios e quantificados nos montantes

previstos na dotacdo orcamentdria de cada programa e acGes contempladas na Lei

Orgamentéaria Anual (LOA).

Os principais sistemas de gestdo publica relacionados direta ou indiretamente com 0s

assuntos abordados neste estudo estdo descritos no quadro 25.

Quadro 25 — Principais Sistemas de Gestdo Publica do Governo Federal

SIGLA Descricéo Finalidade
Instrumento de planejamento que tem como objetivo
Sistema Integrado de Monitoramento, | principal ~ organizar, gerenciar e controlar o
SIMEC | Execugdo e Controle do Ministério da | desenvolvimento, visando efetivar a realizacéo das politicas
Educagdo publicas nas regiGes limitrofes da atuacdo de cada Unidade
Orgamentaria.
. . x Processar e controlar, por meio de terminais instalados em
SIAFI Sistema Integrado de Administragdo s . x L.
. ) todo o territdrio nacional, a execucdo orcamentaria,
Financeira do Governo Federal . . . . "
financeira, patrimonial e contébil.
SIDOR Sistema Integrado de Dados Controlar e acompanhar as etapas de elaboracdo e
Orgamentarios aprovacao do Orgamento da Unido.
SIGPLAN Sistema de InformagOes Gerenciais e de | Realizar o acompanhamento e o controle da execucéo fisica
Planejamento do Governo Federal dos gastos orcamentarios do Governo Federal.
SIORG Sistema de InformacGes Organizacionais | E a fonte oficial de dados sobre a estrutura organizacional
do Governo Federal dos 6rgdos do Poder Executivo.
SIAPE Sistema Integrado de Administracéo de Principal ferramenta para a gestdo do pessoal civil do
Recursos Humanos Governo Federal.
SIASG Sistema Integrado de Administragdo de Operacionalizar e realizar a gestdo descentralizada das
Servigos Gerais compras publicas federais.
. . Integrar dos sistemas e processos de Planejamento e
SI0P Sistema Integrado de Planejamento e . . . .
Orcamento Federais, visando otimizar procedimentos,
Orgamento do Governo Federal . . . ~
reduzir custos, integrando e oferecendo informac6es para a
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gestdo publica.

Registrar, processar e extrair os dados de diérias e
passagens em viagens realizadas por colaboradores e
servidores do Poder Executivo Federal.

SCDP Sistema de Concessdo de Diarias e
Passagens do Governo Federal

Fonte: Elaborado pelo autor
3.3. PROCEDIMENTO NO TRATAMENTO DOS DADOS

3.3.1. Métodos estatisticos descritivos

Os dados contidos no questionario sécio-demografico aplicado aos estudantes foram
analisados por meio de métodos estatisticos descritivos, que segundo afirma Easterby-Smith
(1999, p. 126) a sua utilizagdo assume maior importancia na distingdo entre os tipos de dados,
sendo usada para resumir as caracteristicas da amostra (EASTERBY-SMITH, 1999, p. 126).

As anélises estatisticas utilizadas foram: o calculo de frequéncias e porcentagens para
as variaveis nominais e o calculo da média para as variaveis intervalares ou de razao.

A pesquisa utilizou como instrumento estatistico na analise quantitativa o Software
Aplicativo denominado “IBM® SPSS® Statistics 20” for Windows (licenciado), por meio de

andlises estatisticas descritivas e de frequéncias.

3.3.2. Analise de Conteuido

A técnica utilizada para o tratamento dos dados coletados pelas entrevistas semi-
estruturada realizadas com os gestores e 0s coordenadores de agdes do orcamento da UFRRJ,
bem como a pergunta aberta constante nos questionarios aplicados aos estudantes assistidos
foi a andlise de conteudo, que segundo Vergara (2010, p. 7) visa identificar o que esta sendo
dito a respeito de determinado tema.

Em 1977, foi publicada uma obra notavel sobre analise de contetdo, na qual 0 método
foi configurado em detalhes: Bardin, L analyse de contenu, que serve de orientacao até os dias
atuais.

Bardin (1977, p.42) a define como:

[...] um conjunto de técnicas de analise das comunicagdes visando obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descrigdo do conteudo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condigbes de produgdo/recepcdo (varidveis
inferidas) destas mensagens.
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A técnica escolhida admite tanto abordagens quantitativas quanto qualitativas para o
tratamento dos dados coletados (BARDIN, 1977; FREITAS, CUNHA JR. E MOSCAROLA,
1996; LAVILLE E DIONNE, 1999), apesar de ter sido concebida com base na quantificacao.

Existe uma diferenca entre essas duas abordagens: na abordagem quantitativa se traca
uma frequéncia das caracteristicas que se repetem no contetdo do texto (BARDIN, 1977). Na
abordagem qualitativa se “considera a presenca ou a auséncia de uma dada caracteristica de
contetdo ou conjunto de caracteristicas num determinado fragmento da mensagem” (MADS,
1993). Implicando a utilizagdo em quaisquer dos casos das categorizacoes.

Nesta perspectiva, Moraes (2003, p.197) afirma que “as categorias na analise textual
podem ser produzidas por diferentes metodologias”. Sendo cada método representado por
produtos que se caracterizam por diferentes propriedades. Por outro lado, cada método traz
implicitos em si 0s pressupostos que fundamentam a respectiva analise.

O método dedutivo, um movimento do geral para o particular, implica construir
categorias antes mesmo de examinar o0 corpus de textos. As categorias sdo deduzidas das
teorias que servem de fundamento para a pesquisa. Segundo Bardin (1977), sdo “caixas” nas
quais as unidades de analise serdo colocadas ou organizadas. Esses agrupamentos constituem
as categorias a priori.

Ja 0 método indutivo, segundo afirma Moraes (2003, p. 197) “implica construir as
categorias com base nas informagdes contidas no corpus”. E conforme descrevem Lincoln e

Guba (1985) apud Moraes (2003, p. 197) estas construcdes ocorrem

[...] por um processo de comparagdo e contrastagdo constantes entre as
unidades de analise, o pesquisador vai organizando conjuntos de elementos
semelhantes, geralmente com base em seu conhecimento tacito [...].

Esse € um processo essencialmente indutivo, de caminhar do particular ao geral,
resultando no gque se denomina as categorias emergentes.

Neste trabalho foram utilizados os dois métodos: dedutivo e indutivo. Sendo
combinados num processo de analise misto em que, partindo de categorias definidas a priori
com base em teorias escolhidas previamente, procedeu-se 0 encaminhamento de

transformacdes gradativas na construcéo.
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3.4. CRONOGRAMA

O cronograma para a execu¢do da pesquisa teve seu inicio em mar¢o de 2010 e término

previsto para margo de 2012, totalizando 24 meses.

Figura 11 — Cronograma da Pesquisa
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Fonte: Elaborado pelo autor
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO
4.1. CONSIDERACOES INICIAIS

Neste capitulo foram descritos os resultados obtidos pela pesquisa, que consistiu em
coletar, analisar e discutir os dados por meio do relatério executivo do trabalho de campo. E

ao final as hipoteses do estudo foram testadas.

4.2. RELATORIO EXECUTIVO DO TRABALHO DE CAMPO

A pesquisa foi realizada nas dependéncias da Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro, nos campi de Seropédica, Nova Iguacu e Trés Rios, onde sdo desenvolvidas as
atividades administrativas, de ensino, de pesquisa e de extensdo universitaria.

Inicialmente foram descritos os resultados das observagdes diretas na ocasido das
visitas realizadas nos setores envolvidos na pesquisa. Em seguida, foram descritas as analises
das entrevistas realizadas com os sujeitos do estudo, do relatorio SIPE-Brasil (12 fase) e dos

questionérios aplicados aos estudantes assistidos (22 fase).

4.2.1. Observacao nao-participante

O primeiro momento de incursdo ao campo da pesquisa foi através de visitas aos
setores vinculados ao objeto de estudo. E durante algumas semanas, foram recolhidas
informacBes por meio da técnica de observacdo ndo-participante, que segundo Moura e
Ferreira (2005, p.56) ¢é caracterizada “pelo nao-envolvimento do observador com o contexto a
ser observado, isto €, ele realiza suas observacdes a distancia, sem participar como membro da
situagao”.

Durante o recolhimento das informacdes, trés dimensbes foram consideradas para que
posteriormente fossem descritas e analisadas.

A primeira dimensdo foi o “Espaco Fisico”, onde as atividades administrativas e
estudantis sdo desenvolvidas nos setores envolvidos na pesquisa. Nesta dimensdo foram
observados o0s seguintes aspectos: condi¢gdes gerais do espaco, funcionalidade e seguranca. A
segunda dimensdo foram os “Materiais ¢ Equipamentos” utilizados nas atividades destes
setores, sendo observados 0s seguintes aspectos: adequacdo ao ambiente, quantidade e
manutengdo. A terceira dimensdo foram “Atividades Desenvolvidas”, sendo observados 0s
seguintes aspectos: forma como as atividades sdo desenvolvidas e quanto ao atendimento das

demandas. Estas dimensdes encontram-se detalhadas no quadro a seguir.
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Quadro 26 — Dimensdes consideradas e analisadas na observagéo ndo-participante

DIMENSOES

PROAEST

COPLAN

Precario. Necessitando de reformas

Bom. Precisa de uma revisdo de layout nos interiores
dos  ndcleos, visando  proporcionar ~ maior

. e/ou adaptacbes, visando garantir R - oy .
Espaco Fisico maior funcionalidade, conforto e funcmnalld_ade. Re\llsao da ret_ie elétrica, devido a
constantes interrupcdes de energia que comprometem a
seguranca. e
utilizacdo do espaco.
Administrativo: inadequados.

Materiais e
Equipamentos

Necessitando de aquisi¢cbes de novos
mobiliarios e equipamentos.
Estudantil: adequados. Precisando de
manutencdo preventiva e fiscalizagao.

Administrativo: Adequado. Foi verificado a existéncia
de materiais ergondmicos, que permitem a reducgdo de
doencas laborais. Necessitando de aquisicdo de
softwares adequados as atividades desenvolvidas.

Atividades
Desenvolvidas

Administrativo:  Rotineiras e déo
suporte ao atendimento as demandas
dos estudantes.

Estudantis: Dinamicas e proprias da

Administrativo: Dindmicas para 0 assessoramento a
Reitoria e ao atendimento a comunidade académica na
perspectiva do planejamento universitério.

vida académica.

Fonte: Elaborado pelo autor
4.2.2. Andlise das entrevistas realizadas com os coordenadores e gestores da UFRRJ

A amostra analisada foi composta pelos gestores (estratégicos e administrativos) e
pelos coordenadores de agdes do orcamento, previstas no SIMEC - Sistema Integrado de
Monitoramento, Execucéo e Controle do Ministério da Educacdo. A escolha dos sujeitos da
amostra foi baseada nos seguintes critérios: por serem gestores das areas estratégicas e
administrativas ligadas as tematicas de planejamento orcamentario e assisténcia estudantil;
por serem coordenadores das acOes do orcamento vinculadas as areas da administracéo
central, reestruturacdo, expansdo e assisténcia ao educando do ensino de graduacdo e por
estarem alinhados com os objetivos deste estudo.

Os dados foram coletados por meio de entrevista semi-estruturada, orientada por um
roteiro contendo questdes fechadas, que possibilitaram levantar as caracteristicas dos
respondentes, detalhadas nos quadros 27 e 28, e questdes abertas que estimularam os sujeitos
a expressarem suas percepcdes quanto as politicas publicas que a UFRRJ vem desenvolvendo
em relacdo a assisténcia estudantil.

Para este tipo de analise, procedeu-se a leitura flutuante que consistiu em conhecer o
contetdo das entrevistas, buscando-se as percepcdes, as experiéncias e 0s conhecimentos dos
gestores e dos coordenadores de acdes do or¢camento sobre as politicas publicas de assisténcia
desenvolvidas pela Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro. As informacdes contidas
nestas falas formaram o corpus que é um conjunto de informacdes que foram submetidas aos
procedimentos analiticos, e a sua formacdo implica escolhas, seleces e regras (BARDIN,
1988).
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Quadro 27 — Caracterizacdo dos Respondentes — Perfil Coordenador

COORDENADORES
ITEM/PERFIL
| 1] 1 v
1.1. SETOR REITORIA PROAEST CEPREX PROAEST
1.2. FAIXA ETARIA Mais de 60 anos Mais de 60 anos Mais de 60 anos De 56 a 60 anos

1.3. TEMPO DE SERVICO

Mais de 30 anos

Mais de 30 anos

Mais de 30 anos

Mais de 30 anos

1.4. CARREIRA A QUE PERTENCE Docente Docente Docente Técnico-Administrativo
1.5. SEXO Feminino Masculino Masculino Masculino

1.6. CARGO DE CONFIANGA Vice-Reitora Pré-Reitor Coordenador Assessor Especial
1.7. TEMPO NO CARGO 7 anos 3 anos 2 anos e 9 meses 6 anos

1.8. AGAO SOB SUA RESPONSABILIDADE

2992 — Funcionamento da Educacéo
Profissional

2994 — Assisténcia ao Educando da
Educacdo Profissional

4001 - Funcionamento do Ensino

4002 — Assisténcia ao
Educando do Ensino de

8282 — Reestruturacéo e
Expansdo das Universidades

4002 — Assisténcia ao
Educando do Ensino de

Fundamental na Rede Federal Graduagdo Federais - REUNI Graduagéo
4008 — Acervo Bibliografico destinados
as [FES e HU’s
1.9. AREA DE FORMAGAO ACADEMICA Humanas Agrarias/Salde Exatas e Tecnoldgicas Agrérias

Fonte: Elaborado pelo autor
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Quadro 28 — Caracterizacdo dos Respondentes — Perfil Gestor

GESTORES
ITEM/PERFIL
| 1] 11 v Vv VI
1.1. SETOR COPLAN REITORIA PROAEST/RU IM/RU PROAEST/IM PROAEST/IM
1.2. FAIXA ETARIA De 56 a 60 anos De 46 a 50 anos De 41 a 45 anos Menos de 40 anos De 56 a 60 anos Menos de 40 anos
1.3. TEMPO DE SERVICO Mais de 30 anos De 21 a 25 anos Menos de 5 anos Menos de 5 anos De 5a 10 anos De 5a 10 anos
1.4. CARREIRA A QUE PERTENCE Docente Técnico- Técnico- Tecnico- Técnico- Técnico-
Administrativo Administrativo Administrativo Administrativo Administrativo
1.5. SEXO Feminino Masculino Feminino Feminino Feminino Feminino
. Responsavel Representagdo do Representagdo do
1.6. CARGO DE CONFIANGA Coordenadora Chefe de Gabinete Coordenadora Técnica PROAEST 1o IM PROAEST 1o IM
1.7. TEMPO NO CARGO 2 anos e 9 meses 4 anos 4 anos 8 meses 2 anos e 6 meses 5 anos
Administrar o
Coordenar o restaurante;
Controlar e .
restaurante, tanto planejar as Realizar visita

1.8. FUNGAO DO SETOR QUE COORDENA

Assessorar a Reitoria
nos assuntos referentes a
pesquisa institucional,
orcamento e outras
demandas que sdo
associadas ao
planejamento

Supervisionar 0s
bens patrimoniais e
os servidores
localizados no
gabinete da
reitoria;
Atendimento aos
orgdos de controle
(interno e externo)

nas questoes
nutricionais,
operacionais,
infraestrutura,
pessoal,
planejamento,
superviséo e
orientacdo as
atividades técnicas

refeicBes; apoiar a
organizagdo de
eventos no IM;

fazer
levantamentos de
equipamentos,
materiais e
utensilios para
reposicdo; entre
outros

Realizar entrevistas
com estudantes;
selecionar estudantes
para a bolsa
permanéncia;
monitorar o
programa no &mbito
do IM

domiciliar;

despachar e
acompanhar todos

0S processos de
bolsa permanéncia
do IM; entrevistar
candidatos a bolsas
de assisténcia
estudantil

1.9. AREA DE FORMAGAO ACADEMICA

Engenharias/Humanas

Sociais Aplicadas

Humanas

Sociais Aplicadas

Agrarias/Humanas

Sociais Aplicadas

Fonte: Elaborado pelo autor
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Antes de iniciar o processo de analise, propriamente dito, foi escolhida a grade para
analise do tipo mista, que segundo Vergara (2010, p. 9) é quando sdo definidas
“preliminarmente as categorias pertinentes ao objetivo da pesquisa, porém admite-se a
inclusdo de categorias surgidas durante o processo de andlise”. Neste tipo de grade sdo
verificadas as necessidades de subdiviséo, inclusdo ou exclusdo de categorias. Estabelece-se o
conjunto final de categorias, considerando o possivel rearranjo.

E de acordo com Laville & Dionne (1999), um bom conjunto de categorias deve ser
pertinentes, tdo exaustivas quanto possiveis, ndo demasiadas, precisas e mutuamente
exclusivas.

Segundo Bardin (1977, p. 37) a analise categorial

[...] é o tipo de analise mais antiga e na pratica a mais utilizada. Funciona por
operacdes de desmembramento do texto em unidades, em categorias
segundo reagrupamentos analégicos.

[...] podera ser tematica, construindo as categorias conforme os temas que
emergem do texto. Para classificar os elementos em categorias é preciso
identificar o que eles ttm em comum, permitindo seu agrupamento [...]

[...] pretende tomar em consideracdo a totalidade de um texto, passando-o
pelo crivo da classificacdo e do recenseamento, segundo a frequéncia de
presenca (ou de auséncia) de itens de sentido. Isso pode constituir um
primeiro passo, obedecendo ao principio de objetividade e racionalizando
atraveés de nimeros e percentagem, uma interpretacao que, sem ela, teria de
ser sujeita a aval. E o método das categorias, espécie de gavetas ou rubricas
significativas que permitem a classificacdo dos elementos de significacédo
constitutivas, da mensagem. E, portanto, um método taxiondmico bem
concebido para [...] introduzir uma ordem, segundo certos critérios, na
desordem aparente.

A seguir, procedeu-se a selecdo das unidades de analise que resultou em 89 unidades
de registro e 4 unidades de contexto, onde a unidade de registro € a menor parte do conteudo e
a unidade de contexto, agrupamento pelo método dedutivo das unidades de registro, formando
7 subcategorias e 4 categorias, respectivamente.

A andlise de conteddo dessas falas possibilitou a identificacdo e descricdo da
percepcdo dos gestores e dos coordenadores de acdes do orcamento, sobre as politicas
publicas de assisténcia desenvolvidas pela Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro, com
base nas experiéncias e conhecimentos desses sujeitos sobre politicas publicas, as definicdes
no contexto da UFRRJ, as contribuicGes para implementacdo, os aspectos considerados na

elaboracdo das atividades dos setores, 0 montante de recursos, o alcance as metas previstas, a
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percepcdo sobre o desenvolvimento das politicas publicas e as consideragdes sobre os

assuntos abordados na entrevista. Em seguida, foram definidas as categorias e as suas

respectivas subcategorias, conforme descritas no quadro 29.

Quadro 29 — Descrigéo das categorias e suas respectivas subcategorias

CATEGORIAS SUBCATEGORIAS

1.1. Conhecimento sobre Politicas Publicas

1. POLITICAS PUBLICAS

1.2. A definicdo de politicas no contexto da UFRRJ

1.3. Contribuicdes para implementacdo das politicas publicas

2. GESTAO ADMINISTRATIVA 2.1. Aspectos considerados na elaboracéo das atividades do setor

3.1. Montante dos Recursos Orgamentarios

3. PLANEJAMENTO/ORCAMENTO

3.2. Alcance as Metas Previstas nas a¢des orgamentarias

4. ASSISTENCIA ESTUDANTIL 4.1. Percepgdo sobre o desenvolvimento das politicas pela UFRRJ

Fonte: Elaborado pelo autor

Para a analise mais detalhada dos conteudos em termos quantificaveis e percentuais

sobre as manifestacdes a respeito das percepcdes dos gestores e coordenadores de acdes do

orcamento sobre as politicas pablicas de assisténcia desenvolvidas pela Universidade Federal

Rural do Rio de Janeiro, apresenta-se no quadro 30 os dados relativos as 89 unidades de

registro.

Quadro 30 - Distribuicdo por categorias, subcategorias e unidades de registro, sobre a
percepcdo dos gestores e coordenadores de acbes do orgcamento (continua)

CATEGORIAS/SUBCATEGORIAS

Unidades de registro

Frequéncia (%)
1. POLITICAS PUBLICAS
1.1. Conhecimento sobre Politicas Publicas 18 20,22
1.2. A definicéo de politicas no contexto da UFRRJ 11 12,36
1.3. Contribuicdes para implementacdo das politicas publicas 18 20,22
Subtotal 47 52,80
2. GESTAO ADMINISTRATIVA
2.1. Aspectos considerados na elaboracéo das atividades do setor 11 12.36
Subtotal 11 12,36
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Quadro 30. Continuagéo

3. PLANEJAMENTO ORCAMENTARIO

3.1. Montante dos Recursos Orgamentarios 9 10,11
3.2. Alcance as Metas Previstas nas acOes orgamentarias 10 11,24
Subtotal 19 2135
4. ASSISTENCIA ESTUDANTIL

4.1. Percepgéo sobre o desenvolvimento das politicas pela UFRRJ 12 13,49
Subtotal 12 13,49
Total 89 100

Fonte: Elaborado pelo autor

Politicas Publicas: a categoria é constituida por trés subcategorias que abordam a
percepcdo dos gestores e coordenadores de acdes desde o seu conhecimento quanto a
definicdo do que sédo politicas publicas, permeando de como esta defini¢do se enquadraria no
contexto da UFRRJ, até as acGes que foram geridas e coordenadas nos seus respectivos
setores, que contribuiram para a implementacédo de politicas publicas na universidade.

Conhecimento sobre politicas publicas: subcategoria formada por dezoito (20,22%)
unidades de registro, considerando que expressa 0 conhecimento dos gestores e
coordenadores sobre a definicdo de politicas publicas.

Fica evidenciado pelo contetdo das falas que a definicbes conceituais de politicas

publicas estdo associadas a expressdes do tipo: “conjunto de agdes”,”’atendimento” e

“democratica”, e sdo exemplificadas a seguir:

Como um conjunto de ac¢Bes, com base em diretrizes claramente definidas,
que buscam dotar o governo de mecanismos de atuacdo nas grandes areas
[...] [Coordenador I11]

Um conjunto de acdes baseadas em planejamento, monitoramento e
avaliacdo, que sejam de interesse da sociedade em seus grupos para O
atendimento de demandas sociais [Gestor V]

S&o politicas destinadas ao atendimento das grandes problematicas de uma
nacdo, viabilizando o desenvolvimento integrado do pais, atividades e a¢des
gue déem conta de proporcionar agilidade ao pais [...] [Gestor I]

Sdo politicas que possibilitam a ampliagao de acessos a todas as modalidades

de aprendizado, desde a educacéo basica ao ensino médio, superior e na pos-
graduacédo de forma democratica [...] [Coordenador I1]
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[...] essas politicas sdo direcionadas para as areas do ensino, salde,
seguranca, saneamento, pesquisa, cultura, esporte, etc. S&o supervisionadas e
gerenciadas pelos diversos Orgdos da Administracio Pulblica Federal,
estadual ou Municipal, no sentido de garantir a educacéo, o bem estar social,
0 crescimento e as mesmas oportunidades ao cidaddo brasileiro
[Coordenador 1V]

As percepgdes obtidas corroboram com o conceito apresentado no referencial tedrico
sobre politicas publicas, quando Lynn apud Souza (2007, p.68) que define politicas publicas
como sendo um “conjunto de agcdes do governo que irdo produzir efeitos especificos”.

Outras definigdes sobre politicas publicas fizeram parte do escopo de respostas que
compuseram esta coleta de dados, que embora ndo tenham obtido uma frequéncia
significativa nas unidades de registro, sdo considera¢des importantes para o entendimento das
percepcdes especificas de alguns gestores e coordenadores quanto a estas definicfes e que

poderdo interferir no cotidiano de suas acoes e decisoes.

[...] Sdo construcdes participativas de uma coletividade que visam a garantia
dos direitos sociais dos cidadaos que compfem a sociedade humana [Gestor
1]

Conjunto de ideias que sdo projetadas com a finalidade de atender algumas
demandas da sociedade, em geral. Na maioria das vezes demandas que
podem render votos... em qualquer instancia. Parece que funciona mais de
pronto atendimento. Ndo me recordo de propostas preventivas [Gestor V]

A defini¢do de politicas no contexto da UFRRJ: subcategoria agrupou onze (12,36%)
unidades de registro, referente a percepcdo dos sujeitos do estudo de como se enquadraria as
defini¢bes sobre politicas publicas apresentadas na subcategoria anterior, em relacdo ao contexto
atual da universidade.

Nesta perspectiva, 0s sujeitos do estudo demonstraram nas falas tanto as suas
percepcOes gerais quanto as especificas de suas areas de atuacdo. Nas percepcdes gerais, ficou
evidenciado a importancia atribuida pelos gestores e coordenadores quanto ao atendimento ao
conjunto da comunidade académica, além de formar e disponibilizar para o mercado de

trabalho e a sociedade como um todo, profissionais competentes, cidadaos e com visao social.

[...] proporcionar aos estudantes da UFRRJ uma formacdo profissional que
permita o ingresso no mercado de trabalho [Coordenador 1]

A UFRRJ, como uma organizacdo social na &rea da educacdo de nivel
superior, tem a responsabilidade de atuar na politica publica da educacdo,
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disponibilizando para a sociedade brasileira, profissionais cidaddos com
exceléncia em suas respectivas areas de formacdo e com visdo social
compativel com as principais demandas da populagdo [...] [Coordenador I11]

[...] a propria universidade, em suas atividades de gestéo, estabelece politicas
institucionais, que também sdo publicas, uma vez que visam o atendimento
de um coletivo, que é o conjunto da comunidade académica [...] [Gestor I]

Em algumas &reas existem demandas que se ndo forem atendidas, de forma
curativa, seria o caos [...] [Gestor V]

E nesta direcdo deve caminhar a universidade, que segundo Rodrigues (2003, p. 168),

como instituicdo social,

¢ parte integrante da sociedade e, com ela, estabelece relacBes de
reciprocidade, ndo sendo, portanto, adequado tratar essa realidade de forma
dicotémica. Por essa razdo, a investigacdo demonstra alguns mecanismos de
ajustes que respondem a diferentes conjunturas vividas pela sociedade, as
quais sdo determinantes das politicas publicas, particularmente das
educacionais, e das diretrizes de instancias superiores da universidade.

Contudo, conforme ressalta Alves (2002) a

busca da reducdo das desigualdades socioeconémicas faz parte do processo
de democratizagcdo da universidade e da propria sociedade brasileira. Essa
democratizacdo ndo se pode efetivar apenas mediante o acesso a educagéo
superior gratuita. Torna-se necessaria a criacdo de mecanismos que garantam
a permanéncia dos que nela ingressam, reduzindo os efeitos das
desigualdades apresentadas por um conjunto de estudantes, provenientes de
segmentos sociais cada vez mais pauperizados e que apresentam dificuldades
concretas de prosseguirem sua vida académica com sucesso.

Quanto as mais especificas e vinculadas as areas de atuacéo dos sujeitos, foram:

A Pré-Reitoria de Assuntos Estudantis é a responsavel pelo apoio aos
estudantes de graduacdo matriculados nos cursos oferecidos nos diversos
campi da Universidade Federal do Rio de Janeiro. O apoio se resume em
garantir assisténcia estudantil [...] [Coordenador 1V]

Posso contextualizar essa definicio na minha pratica profissional que
consiste em garantir a permanéncia do aluno por meio do apoio ao
transporte, alimentacdo, moradia e apoio didatico pedagdgico os quais
garantem o direito ao ensino puablico [...] [Gestor VI]
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Nota-se que as caracteristicas especificas referidas pelos sujeitos como apoio aos
estudantes e a sua garantia de permanéncia, estdo relacionadas com a politica de assisténcia
estudantil desenvolvida pela UFRRJ e constituem-se nos meios necessarios para o alcance dos
objetivos identificados nas percepcGes mais gerais dos gestores e coordenadores.

ContribuicGes para implementacéo das politicas publicas: a subcategoria apresenta
dezoito (20,22%) unidades de registro, que apontam a percepcdo dos gestores e
coordenadores a partir de suas experiéncias quanto as possiveis contribuigdes que as acbes
realizadas em seus respectivos setores, e que estdo direcionadas a implementacdo das politicas
publicas na universidade. Neste sentido, é importante ressaltar que todos os gestores e
coordenadores entrevistados apresentaram a percepcdo de que as acOes coordenadas e as
atividades por eles geridas, respectivamente, contribuem para a implementacdo das politicas
publicas. Isto pode ser observado nas unidades de registro apresentadas:

Com certeza as atividades da Coordenadoria de Planejamento e Orgamento
contribuem para a implementacao de politicas publicas na universidade [...]
[Gestor 1].

Nesta universidade sim — tem caracteristicas peculiares [...] [Gestor V]

Contribui. Por que atende diretamente os individuos que compdem a
comunidade académica, em uma das areas essenciais para a qualidade de
vida, a nutricdo humana [Gestor 1V]

Obrigatoriamente contribui. E uma obrigacdo da administracdo, promover
atividades que vdo de encontro com as que sdo definidas pela demanda da
comunidade universitaria [...] [Coordenador 1]

Foram observadas ainda que, na percepcdo dos gestores I e 111, algumas condicGes séo
necessarias para que as atividades desenvolvidas nos seus respectivos setores contribuam de

forma mais intensa e efetiva na manutencdo e ampliacédo destas politicas.

[...] o uso adequado dos recursos para atender a maior parte da populacéo,
podemos comecar pela elaboragdo do orgamento e 0 seu acompanhamento
ao longo do ano na execugdo dos programas da universidade [...] [Gestor I]

[...] Promocéo a saude, integracdo entre géneros e racas, inclusdo devido as
diversidades, responsabilidade social, unido entre as pessoas. [Gestor I11]

112



Gestdo Administrativa: esta categoria composta por uma subcategoria, evidencia 0s aspectos
considerados pelos gestores e coordenadores quando da elaboragdo das atividades dos seus
respectivos setores.

Aspectos considerados na elaboracéo das atividades do setor: esta subcategoria,
constituida por onze (12,36%) unidades de registro, expressa 0s aspectos que 0s gestores e
coordenadores consideram na elaboragédo das atividades dos setores, na perspectiva de suas
competéncias institucionais.

Para estes profissionais, a observancia da legislacdo e o desenvolvimento institucional,
pautados no planejamento da gestdo, sdo os principais aspectos a serem considerados na
elaboracdo das atividades dos setores que dirigem.

[...] nos preocupamos em executar, dar corpo a estas politicas demandas pelo
conjunto da comunidade, em suas &reas de atuacdo. Estas demandas
precisam ser observadas pela administragdo superior da Universidade, e
operacionalizadas pela Reitoria a fim de cumprir com a missdo da UFRRJ,
contemplados pelo Plano de Desenvolvimento Institucional — PDI.
[Coordenador 1]

O planejamento como peca fundamental da gestdo, a disciplina, quadro de
pessoal, qualificacdo profissional, inter-relacdo pessoal, inter-relacdo
setorial, observancia as normas regulamentares e a legislacdo,
acompanhamento e controle, necessidades de materiais e servicos, etc. Esses
sd0 0s aspectos levados na elaboracdo das atividades dos setores vinculados
a Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis [...] [Coordenador V]

As atividades deste setor sdo estabelecidas, executadas e avaliadas, tendo
como base a legislacdo que por sua vez, traduz as politicas publicas tracadas
pelo poder superior e as politicas institucionais.[Gestor I]

Em relacdo a percepcdo dos gestores e coordenadores quanto a observancia da

necessidade em cumprir das normas, Costa (2010, p.18) observa que

O agente publico ndo difere dos demais individuos sociais, todos devem
cumprir o texto legal. Ao agente publico tal assertativa impera, pois o Estado
gue o emprega tem o dever de zelar pela sociedade; o Estado figura abstrata
ganha forma através do agente publico, que administra o bem publico.

Ao gestor da coisa publica, tanto quanto o gestor da empresa privada, cabem atuar
dentro de um contexto legal, pois caso contrario, ambos poderdo sofrer a imputacdo de

penalidades decorrentes da legislacéo.
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Além das percepcgdes apresentadas, que apontaram a legislacdo e o desenvolvimento
institucional com os aspectos mais relevantes, alguns gestores revelaram aspectos mais
especificos considerados na realizacdo de suas atividades/acOes, sdo eles: a responsabilidade
pelos gastos publicos, a busca da eficiéncia, eficécia, efetividade e da transparéncia.

Planejamento Orcamentario: a categoria é constituida por duas subcategorias que
abordam as consideragcbes dos sujeitos do estudo quanto ao montante de recursos
orcamentarios e ao alcance das metas estabelecidas nas acfes previstas nos programas de
planejamento do governo federal.

Montante dos recursos orcamentarios: a subcategoria apresenta nove (10,11%)
unidades de registro, revela a percep¢do nos perfis (gestor e coordenador) dos entrevistados
quanto aos montantes disponibilizados do orgamento da universidade a cada setor, visando o
desenvolvimento das