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RESUMO

A Politica de Avaliacdo de Programas Governamentais — PAPG, implementada pelo Poder
Executivo Federal entre 1995 e 2001, constituiu um conjunto de arranjos institucionais e teérico-
metodoldgicos concebido para avaliar o cumprimento das metas previstas nos Planos Plurianuais
e a execucao dos programas de governos constantes das Leis Or¢camentarias Anuais. A despeito
de revestir-se de uma experiéncia que foi, em muitos sentidos, inovadora, a PAPG foi concebida
a partir de um contexto centrado no controle das a¢des governamentais sob uma perspectiva
burocratico-legal, o qual pressupds-se constranger a implementacdo da politica. Buscou-se, em
vista disso, compreender seu processo de implementacdo segundo um cenario de normas e
procedimentos historicamente institucionalizados com forte potencial para influenciar a
implementacdo da politica. Com esse objetivo, articulou-se, nessa avaliagdo, as categorias de
analise da dependéncia da trajetoria (path dependence), do neo-institucionalismo histérico, com
as da pesquisa de implementacdo que buscam no desenho da politica: natureza das condigdes em
que opera e possibilidade de ajuste a essas condicdes, e na organizagdo: tipologia das tarefas e
técnicas empregadas, o que impde a construcdo de uma organizacdo compativel a missdo a ser
empreendida, as razdes do sucesso ou fracasso da implementacdo. Demonstrou-se que 0S
mecanismos de positive feedback (custos iniciais, aprendizagem, coordenacdo e adaptacéo),
vinculados a dependéncia da trajetdria, reforcaram normas e procedimentos institucionalizando,
ao longo dos anos, o modelo de controle burocratico-legal e que esse padrdo se refletiu nos
arranjos institucionais da PAPG, concebendo uma estrutura organizacional e um referencial
metodologico inadequados para a consecucdo dos objetivos da avaliagdo, o que influenciou

negativamente os resultados atingidos.

Palavras-Chave: Neo-institucionalismo; Politicas Publicas; Avaliacdo; Metodologia.



ABSTRACT

The evaluation policy of the government’s programs - PAPG, which was implemented by the
Executive of Federal Government from 1995 to 2001, constituted a set of institutional, theoretical
and methodological arrangements to evaluate the fulfilment of the foreseen goals in the
Plurianual Plans and the execution of the governments’ programs which are in the Annual Budget
Laws. Although it was an innovative experience itself in many senses, the PAPG was conceived
from a context and it is centered on the control of the government’s actions under a bureaucratic
and legal perspective, which was estimated to constrain the policy’s implementation. Based on
this, we have searched for understanding its process of implementation as rulers and procedures
that have been historically institutionalized with a strong potential in order to influence the
policies’ implementation. With this objective, we have joined the categories of analysis of the
path dependence and the historical neo-institutionalism, with those ones whose research
implementation is searched through the policies’ fields: the nature of the conditions which it
operates and the possibilities of adjustment to these conditions, and the organization: the
typology of the tasks and techniques that are used, which makes necessary the construction of a
compatible organization to the mission in order to be understood, the reasons of the
implementation’s success or failure. We also show that the mechanisms of positive feedback
(initial costs, learning, coordination and adaptation), tied with the path dependence, had
strengthened the rulers and the procedures that were institutionalized by the legal-bureaucratic
model of control for years and the institutional arrangements of the PAPG reflected this standard,
binging about an inadequate organizational structure and an inadequate methodological reference

for the evaluation achievement, which had influenced negatively the reached results.

Key-words: Neo-institutionalism; Public policies; Evaluation; Methodology.
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O individuo que fracassa em aprender a partir de sua experiéncia esta
eternamente perdido num mundo cadtico. Ele repete seus erros. Pior
ainda, ndo tem como navegar entre as rochas e os cardumes da vida.

Jeffrey L. Pressman & Aaron Wildavsky, 1984
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INTRODUCAO

As discussdes e pesquisas sobre a avaliagdo de politicas publicas, no Brasil, ndo sdo um
empreendimento novo, mesmo se considerando seu desenvolvimento tardio com relacdo a
experiéncia internacional (FREY, 2000). Tampouco se caracterizaram por ser de pequena
expressdo cientifica, apesar das criticas aos trabalhos inicialmente produzidos, assentados num
fraco referencial tedrico, (MELO, 1999). Ndo obstante, algumas lacunas ainda tém sido
percebidas, particularmente com relacdo as iniciativas gestadas e conduzidas no seio da
burocracia estatal a partir dos anos 1990, voltadas para o atendimento de exigéncias a serem
promovidas pelo Estado relativamente a avaliacdo das acfes governamentais.

E o caso, nesse sentido, da Politica de Avaliacdo de Programas Governamentais —
PAPG?, acdo integrante do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal — SCI,
implementada a partir de 1995, que decorridos cerca de dez anos desde a adocdo de suas
primeiras medidas, muito pouco se conhece a seu respeito e sobre sua importancia, e menos ainda
tem-se discutido sobre sua capacidade para compreender e contribuir para o aprendizado e
aperfeicoamento da acdo do Estado, mormente num momento em que este parece querer ocupar
todos os espacgos da sociedade brasileira contemporanea.

Procurando contribuir para a eliminacéo dessa lacuna, buscou-se, com esta pesquisa, refletir-
se sobre a tematica da avaliacdo das acBes governamentais enquanto mecanismo de
aperfeicoamento das politicas do Estado. Visou-se, assim, numa perspectiva de avaliacdo fundada
na aprendizagem, no sentido de que avaliamos para aprender e aprendemos para implementar
(BROWNE e WILDAVSKY, 1984), compreender o que constituiu a PAPG, seus pressupostos, o
porqué da sistematica adotada e alternativas existentes, procurando oferecer subsidios para
ajustes futuros, de maneira a contornar as fragilidades existentes e reforcar os acertos obtidos.

A Politica de Avaliacdo de Programas Governamentais, nesse sentido, constituiu um

! Optou-se por utilizar indistintamente, nesta dissertacio, os termos “politica” e “programa”, por razdes estilisticas,
evitando-se expressdes como “programa de avaliagdo de programas”. E importante frisar que, na bibliografia
pesquisada, alguns autores também lancam méo desse recurso, ora adotando policy ora public program, como € o
caso de Rothstein (1998). Alguns textos, todavia, trazem uma distin¢do bem delimitada. Em Pressman; Wildavsky
(1984), por exemplo, “politica” diz respeito & teoria, implicando a existéncia de uma cadeia causal entre
condigdes iniciais e futuras conseqiiéncias; “programas” tornam a teoria operacional forjando o primeiro elo entre a
cadeia causal e as a¢Bes objetivas.
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conjunto de arranjos institucionais e tedrico-metodoldgicos que, a despeito de ter nascimento e
batismo, respectivamente, com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, artigo 74 e com a
12 edicdo da Medida Provisoria n® 480/1994, tem por referencial, dois fundamentos basicos, um
no Estado, relativamente ao controle burocréatico-legal das ac6es governamentais, em curso desde
0s anos 1960, apesar de haver previsdo legal da adocdo de mecanismos de avaliagdo desde esse
periodo (Lei n° 4.320/1964, da Constituicdo Federal de 1967 e do Decreto-Lei n°® 200/1967), mas
que nunca logrou éxito na administracdao publica, e outro na literatura de avaliacdo de politicas
publicas, a qual, de maneira timida, seguiu um curso préprio.

A PAPG, assim, emerge tendo como funcdo primordial avaliar o cumprimento das metas
previstas no Plano Plurianual, PPA?, e a execucdo dos programas de governo® nele fixados e
constantes das Leis Orcamentarias Anuais, LOA. A avaliacdo, assim, despontou como um
processo sistematico a ser empregado mediante a utilizacdo de critérios especificos proprios,
assinalados no texto constitucional, diferenciados daqueles historicamente caracterizados pelo
carater burocréatico de controle, de onde ela proveio, assentado sob o exame da legalidade das
acoes realizadas.

Avaliar, assim, assumiu uma proeminéncia de maior significacdo que aquela conferida ao
controle, exigindo a adocdo de procedimentos préprios aquela tarefa, ja que avaliar implicava a
realizacdo de julgamento, hierarquizacdo, medicdo sob critérios diversos (ROSSI et al, 2004),
enquanto controlar, como tradicionalmente vinha sendo feito, impunha verificar a conformidade
da gestdo aos ditames das leis e regulamentos. As transformacdes operadas pelo legislador
constituinte mostraram ser, nesse sentido, de maior envergadura do que os resultados a priori
alcancados, pelo menos em face da pouca visibilidade obtida pela implementacéo dessa politica.

O ano de 1994 celebrou, desse modo, a adoc¢do efetiva das primeiras medidas com vistas a

cumprir, no ambito do Poder Executivo, 0 mandamento reestruturador do Sistema de Controle

2 O PPA, consoante previsto na CF/1988, art. 65, § 1°, constitui-se de lei que estabelece, de forma regionalizada, as
diretrizes, objetivos e metas da administracdo pablica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes
e para as relativas aos programas de duracdo continuada. Na perspectiva econdmica, pode ser compreendida como
plano de desenvolvimento. Para uma abordagem do planejamento no Brasil, cf. Mindlin (2001).

% A designagiio Programas Governo se refere ao sentido empregados nos orcamentos, que significa “instrumento de
organizacao da acdo governamental que articula um conjunto de a¢Bes que concorrem para a concretizagdo de um
objetivo comum preestabelecido, mensurado por indicadores instituidos no plano, visando a solucéo de problema
ou atendimento de determinada necessidade ou demanda da sociedade (MANUAL TECNICO DE ORCAMENTO,
2006).
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Interno - SCI. Reorganizou-se e se disciplinou seu funcionamento, fazendo emergir os primeiros
arranjos institucionais da avaliacdo com a criagdo da Secretaria Federal de Controle — SFC, a qual
se encarregaria da formulacdo (desenho) do arcabouco tedrico-metodoldgico a ser empregado no
alcance dos objetivos e metas estabelecidos.

Entre 1995 e 2001, a Politica de Avaliacdo de Programas de Governo foi implementada de
forma ascendente quanto ao numero de programas avaliados (vide tabela 6, capitulo 2.4),
consolidando o referencial metodolégico concebido. Durante esse periodo, no entanto, ndo
constituiu a¢do exclusiva do SCI, posto que as acdes de “controle” foram preservadas. O sistema,
dessa maneira, passou a abrigar duas funcBes principais: avaliacdo, por intermédio do
acompanhamento sistematico da execucdo dos programas de governo, visando certificar-se do
adequado cumprimento dos objetivos e metas, e controle, mediante o emprego de auditorias em
Orgaos publicos do Poder Executivo, almejando comprovar a regularidade da gestdo dos
dirigentes publicos.

Em 2002, em razdo da mudanca da Secretaria Federal de Controle para a estrutura da
Presidéncia da Republica, sob o argumento da necessidade de fortalecimento do SCI, a
priorizacdo de acdes de combate a corrupgdo impds um retrocesso a atividade de avaliacdo de
programas governamentais.

Nesse cenario, o problema posto nesta pesquisa concerniu em avaliar a Politica de Avaliacao
de Programas Governamentais — PAPG, implementada entre 1995 e 2001, num contexto de
normas e procedimentos historicamente institucionalizados, com potencial para impor estimulos
ou restricGes a sua execucdo. A tentativa de compreender esse processo fundou-se no pressuposto
fundamental de que fatores historicos exerceram influéncias significativas naguela politica,
contribuindo para seu sucesso ou fracasso.

Essa premissa implicou aceitar, ainda, dois caminhos para se atingir o sucesso da politica: a)
respeitar a forca desses fatores historicos, reforcando-os; ou b) supera-los via construcdo de uma
organizacdo com elevado grau de aprendizagem e adaptacdo. Dois pressupostos basicos
indicaram o caminho metodoldgico percorrido para empreender essa avaliacdo: 0s conceitos de
instituicdo e implementacéo, consoante as abordagens utilizadas na ciéncia politica e na avaliacdo
de politicas publicas.

Instituicdo, no ambito desta pesquisa, foi compreendida como procedimentos, normas e

convencles inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica (HALL; TAYLOR,
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2003), tendo orientado a qualificacdo dos arranjos empregados no passado e, mais recentemente,
nas atividades de controle e avaliagdo das acOes governamentais pelo Estado. A partir da
perspectiva teorica vinculada ao neo-institucionalismo historico: a dependéncia da trajet6ria ou
path dependence, procurou-se entender os mecanismos mediante 0s quais a histéria exerceu
influéncia sobre a politica em questdo (PIERSON, 2004), institucionalizando regras e
comportamentos, bem como facilitando a manutengéo de um curso e dificultando a reversdo de
tendéncia de agdo.

Sob os fundamentos das pesquisas recentes sobre avaliagdo, adotou-se o sentido de
implementacdo para além da dimensdo consagrada no policy cycle: etapa posterior a formulagéo
da politica (FREY, 2000), o que implicou empregar o conceito sob dupla perspectiva. A primeira,
na consideracdo de que fatores como organizacao, atores sociais diferenciados e seus respectivos
interesses influenciam o alcance dos objetivos pretendidos, conforme o sentido empregado por
Pressman & Wildavsky (1984); a segunda, mediante a utilizagdo de recursos analiticos
concebidos por Rothstein (1998), para quem o desenho e a organizacdo, possuem dimensdes
importantes ndo limitadas a mera existéncia de uma consistente teoria causal e uma
implementacao eficiente, mas ligadas as condicGes operativas e a natureza das tarefas e técnicas
utilizadas.

Esse autor deu destaque ainda ao terceiro conjunto de fatores determinante no sucesso ou
fracasso de uma politica: sua legitimidade, ou seja, a maneira como os atores percebem e aceitam
a politica, cooperando ou ndo com sua implementacdo. Como esse processo de legitimacéao
decorre em grande parte de fatores historicos, articulou-se, na avaliagdo da Politica de Avaliagédo
de Programas Governamentais - PAPG, as categorias elaboradas por Rothstein (1998) — desenho
e organizacdo — como inseridos num processo temporal determinado e institucionalizado
mediante 0s mecanismos vinculados a dependéncia da trajetoria, caracterizados como positive
feedback (PIERSON, 2004). Na presente discussdao, demonstrou-se que esse processo teve inicio
nos anos 1960 e se institucionalizou ao longo dos anos, tendo afetado de maneira irrefutavel o
desempenho da politica.

Em face desses pressupostos, delimitou-se a pesquisa como bibliografica e documental (GIL,
2006), estendendo-se 0s exames desde os dispositivos legais que instituiram o sistema de controle
interno na administracdo publica brasileira nos anos 1960, até a formulagdo da PAPG e seus

recursos teorico-metodolégicos, a partir de 1994. Analisou-se, ainda, os Relatorios de
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Atividade/Gestdo da Secretaria Federal de Controle do periodo entre 1995 e 2001, nos quais
foram expostas as avaliagdes produzidas.

A dissertacdo foi dividida em dois capitulos principais. O primeiro introduz os elementos do
processo de desenvolvimento do neo-instittucionalismo histérico e da contribuicdo da corrente
dependéncia da trajetéria, buscando-se identificar e compreender os mecanismos mediante 0s
quais os fatores institucionais exercem influéncia sobre as acGes e comportamentos dos atores
que interagem na implementacdo de politicas. Tragou-se, ainda, um panorama geral do
surgimento e desenvolvimento das pesquisas de avaliacdo, até culminar com os conceitos
fundamentais da avaliagdo de implementacdo, de forma particular. Objetivou-se, com essa
estrutura, construir um parametro com o qual se pudesse analisar a PAPG, alem de delimitar as
categorias analiticas empregadas na pesquisa.

Essa construcao tedrica permitiu, no capitulo 2, avaliar e entender o processo de construgéo e
implementacdo da Politica de Avaliacdo de Programas Governamentais a partir dos fatores
historicos institucionalizados desde os anos 1960, segundo as categorias ‘“desenho” e
“organizagdo”. Nesse processo de compreensdo da implementacédo, classificou-se cada modelo
historico segundo a matriz weberiana de tipos ideais, a qual permitiu entendé-los como
associados a padrbes semelhantes de organizacao: vinculados ao processo de racionalizacdo do
Estado.

Nessa discussdo, observou-se como o modelo institucional e tedrico-metodologico adotado
pela PAPG, reproduziu, por forca dos mecanismos institucionalizados no passado, os padrdes e
procedimentos do controle burocratico, o que permitiu concluir pela inadequacdo dessa politica
para a consecucdo dos objetivos fixados na Constituicdo Federal de 1988. Espera-se, desse modo,
que os resultados obtidos neste trabalho constituam elementos a serem considerados no processo

de implementacéo.



1 A HISTORIA COMO VARIAVEL DE EXPLICACAO DAS INSTITUICOES E DA
IMPLEMENTAGAO DE POLITICAS

A opgdo pelos conceitos instituicdo e implementagdo como norteadores deste trabalho
definiu os parametros metodoldgicos principais, exigindo esfor¢o na construcdo do aporte tedrico
condizente com o objetivo proposto. Indicou também a estratégia empregada na elaboracéo deste
capitulo, que concerniu subdividido em quatro se¢des fundamentais.

Na primeira, deu-se énfase ao neo-institucionalismo como passaporte para a discussdo da
corrente dependéncia da trajetéria, segunda secdo, identificando os mecanismos de influéncia dos
fatores histdricos sobre as a¢Oes e comportamentos adotados no presente. Na terceira, descreveu-
se 0 processo de surgimento e desenvolvimento da avaliacdo de politicas publicas, constituindo
um referencial importante para comparacdo da Politica de Awvaliacdo de Programas
Governamentais — PAPG, com destaque para o fator implementacdo, detalhado na quarta secéo,
que traz as categorias de avaliacéo utilizadas, as quais convergem com o fator chave introduzido

no inicio: a histoéria.

1.1 O neo-institucionalimo como teoria de explicacdo a acdo do Estado

O neo-institucionalimso emergiu a partir do final dos anos 1980 como resposta a hegemonia
do behavioralism e da rational choice®, predominantes na ciéncia politica a partir da Segunda
Guerra Mundial, cujos elementos centrais pautavam-se, segundo Peter (2001), no pressuposto de
que as pessoas agem, conforme cada abordagem tedrica, autonomamente como individuos,
baseadas em caracteristicas socio-psicologicas ou no célculo racional de seus interesses pessoais.
Os individuos seriam, portanto, automaximizadores.

A reacdo a tais argumentos surgiu, no ambito da ciéncia politica, na retomada da concepc¢éo
prevalecente no old institucionalism, ou institucionalismo tradicional, conforme prefere citar
Ellen Immergute, relacionada ao papel desempenhado por instituicbes formais (ou informais) do
setor pablico, ndo somente na explicacdo da governanca e de politicas pablicas, mas também do

comportamento individual.

* Autores como Immergute (1998), Pierson (2004) e Hall; Taylor (2003) destacam apenas a reagdo ao behavorismo.
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Aplicado ao contexto das pesquisas de politicas puablicas, o neo-institucionalismo
representou um contraponto as abordagens tradicionais da policy analysis, que embora voltada
para a andlise da inter-relacdo das dimensdes institucionais, dos processos de conflitos e
barganhas, bem como do contetdo de politicas setoriais especificas, cada qual correspondente as
dimensGes tradicionais da ciéncia politica: polity, politics e policy, enfatizava demasiadamente as
influéncias dos processos politicos na concepc¢do e implementacdo de politicas publicas (FREY,
2000).

O pressuposto central do neo-institucionalismo reside, portanto, conforme exposto por Frey,
na importancia do fator institucional para a explicacdo de acontecimentos politicos concretos,
distinguindo-se da abordagem institucional tradicional pelo fato de ndo pretender explicar tudo
por meio de instituicdes. Peter (2001) comunga com esse autor ao destacar o papel
desempenhado pelas “idéias” no contexto geral da implementagao de politicas.

Consoante os caminhos metodoldgicos percorridos pelos autores, distinguem-se varias
correntes no neo-institucionalismo. Peter (2001), por exemplo, aponta sete delas: normativa,
escolha racional, histdrica, empirica, sociologica, representacdo de interesses e internacional. Hall
e Taylor (2003) e Immergut (1998), por outro lado, relacionam apenas trés abordagens: escolha
racional, histdrica e socioldgica. Embora, a primeira vista, essa variedade de abordagens pareca
ser reveladora da falta de consenso ou mesmo fragilidade do neo-institucionalismo, o crescimento
de estudos erigidos sob seus pressupostos tedricos tem demonstrado o contrério.

A despeito dessa “pluralidade”, ainda, alguns elementos comuns sao perceptiveis,
promovendo uma aproximacdo entre as correntes, 0 que vai constituir o proprio nucleo do
institucionalismo, qual seja: a noc¢do de instituicdo e suas caracteristicas elementares. Ao situar as
instituicbes como ponto de partida para a analise de politicas pdblicas, no entanto, da-se resposta
apenas a parte do problema ja anunciado, ndo se aprofundando o que viria a ser essa no¢ao e que
caracteristicas teria a ponto de ter emergido com novo folego tedrico nos trabalhos académicos
dos ultimos trinta anos, bem como que contribuicdo poderia ser extraida para o exame das
questdes propostas neste trabalho.

Essas respostas podem ser obtidas no exame dos conceitos de instituicdo: 1) sdo estruturas
formais (parlamento, 6rgdo publico) ou informais (redes de relacionamentos entre organizagdes,

compartilnamento de normas); e 2) séo um conjunto de valores e significados compartilhados
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apresentam, ainda, as seguintes caracteristicas: 3) sdo estdveis no tempo; e 4) afetam o
comportamento individual (PETER, 2001).

Numa aproximacdo da Politica de Avaliacdo de Programas Governamentais — PAPG, com
esse conceito, observou-se, conforme se detalhard mais a frente, que aquela apresenta todas as
caracteristicas citadas: estrutura organizacional formal, com atribui¢fes cujos procedimentos
foram formalmente estabelecidos e tém sido, enquanto acdo governamental, estaveis, orientando
0 comportamento de seus atores. Além disso, como atividade profissional, a PAPG diferencia-se
por um conjunto de valores e significados proprios que compdem o arcabouco ético-profissional
dos agentes envolvidos com essa atividade, referenciados, inclusive, por uma doutrina técnica
especifica.

Argumenta-se que esse conjunto de fatores manifestou-se no curso histérico do exercicio da
atividade de controle e de avaliagdo governamental, tendo construido uma experiéncia particular
que influenciou as experiéncias recentes no ambito da PAPG, razédo pela qual se considerou que a
abordagem neo-institucional histérica possui as categorias necessarias a compreensao de seu
processo de implementacao.

De acordo com essa abordagem, conforme esclarecem Hall; Taylor (2003, p.196), no neo-

institucionalismo historico, as instituicdes seriam entendidas como

procedimentos, protocolos, hormas e convencdes oficiais e oficiosas inerentes a
estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica. 1sso se
estende das regras de uma ordem constitucional ou dos procedimentos habituais
de funcionamento de uma organizacdo até as convencdes gque governam O
comportamento dos sindicatos ou as relac6es entre bancos e empresas. Em geral,
esses teoricos tém a tendéncia a associar as instituicbes as organizagfes e as
regras ou convencgoes editadas pelas organizagdes formais.

No ambito dos fatores historicos abordados por essa corrente, quatro caracteristicas tém se
destacado de maneira recorrente, apresentando cada uma aspectos proprios, segundo se volte para
a conceituacdo da relacdo entre as instituicdes e o comportamento individual: as assimetrias de
poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das instituicdes; a concepcdo de

desenvolvimento institucional que privilegia as trajetorias, as situa¢fes criticas e as
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consequéncias imprevistas; e, finalmente, a contribuicdo de outros fatores, como as idéias, na
determinacdo de situagdes politicas (HALL; TAYLOR, 2003).

Tendo em vista a hipdtese de que a tradicdo do controle burocréatico deitou raizes profundas
no processo de construgdo do Estado, buscou-se na dependéncia da trajetéria os fatores
influenciadores do modelo de avaliacdo fixado na Constituicdo Federal de 1988 e efetivamente
implementado no periodo 1995 a 2001, questdo cujos detalhamentos serdo apresentados mais a
frente. Neste momento, importa primeiro discutir os fundamentos dessa corrente tedrica e a
contribuicdo que seus pressupostos deram a compreensdo do processo de implementacdo da
politica em apreco. Para isso, fundamentou-se o trabalho no conjunto dos argumentos e recursos
analiticos empregados por Pierson (2004), abrindo caminho para sua aproximagdo com as
categorias elaboradas por Rothstein (1998), que procede a analise da implementacdo de politicas
publicas sob o pressuposto de um principio tedrico que busca no desenho da politica/programa,
em sua organizacdo e legitimidade, a compreensdo do processo de implementacdo. Essa
aproximacao decorreu do fato de que, sendo a legitimidade de uma politica uma condicao
especial para seu sucesso, a qual é historicamente dada, a investigacdo que contemple o conjunto
dos processos desenvolvidos ao longo do tempo constitui um etapa fundamental.

Caberia indagar, nesse sentido, em que consistiria situar a PAPG no tempo e que recursos
excepcionais poderiam ser utilizados de forma a transcender as limita¢6es do institucionalismo
tradicional. A resposta a tal questionamento viria da aceitagcdo do pressuposto fundamental de que
a historia se reveste de importancia fundamental para o enriquecimento de nosso entendimento da
complexa dinamica do social. O ponto de ruptura, licdo essencial apresentada por Pierson,
assentar-se-ia na consideracdo de que aos cientistas sociais caberia ultrapassar os limites da
aceitacdo da importancia da histéria, respondendo por que, onde, como e para que ela
efetivamente importa.

O empreendimento tedrico-metodolégico do autor, no ambito do neo-institucionalismo
historico, se d& sob os pressupostos da corrente denominada path dependence (dependéncia da
trajetéria ou dependéncia do percurso). Ja nesse ponto, Pierson opera uma mudanca na definicao
apresentada por Hall; Taylor (2003), citada acima, que consideram a trajetéria da dependéncia
uma das correntes do neo-institucionalismo histérico. Pierson (2004), ao contréario, reverte essa
concepcdo fundindo a abordagem histérica com a propria nocdo de trajetdria da dependéncia,

abrigando em seu seio as caracteristicas empregadas pelos autores citados. O entendimento desse
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processo fica claro na construcdo tedrica do conceito e identificacdo de seus mecanismos

principais. Acompanhemos, portanto, o empreendimento elaborado pelo autor.

1.2 A dependéncia da trajetdria: por que a historia importa

Embora reconheca, a principio, que se trata de um termo que carece de um significado mais
claro, para Pierson (2004), a dependéncia da trajetria pode ser compreendida sob duas
perspectivas: 1) um processo do sistema politico caracterizado pela no¢do de que, uma vez
estabelecidas tendéncias de acdo em uma diregdo particular, os mecanismos de self-reinforcing,
tornardo a reversdo dessa tendéncia muito dificil; 2) abordagem que foca sobre as dindmicas de
self-reinforcing ou positive feedback de um processo politico”.

A dependéncia da trajetoria seria, portanto, segundo a definicdo do autor, um processo social
que exibe positive feedback e dessa forma gera um padrdo especifico de desenvolvimento
historico, 0 que remete a necessidade de que primeiro se compreenda 0 mecanismo de expressao
e manutencdo da trajetOria, para que, somente a posteriori, se amplie a percepcdo de seu
conceito.

O termo, assim, ndo € genuinamente oriundo da esfera politica, tendo sido originariamente
empregado em pesquisas na Economia, nas investigacGes sobre o uso de novas tecnologias. Brian
Arthur e Douglas North, segundo Pierson, sdo qualificados como pesquisadores fundamentais na
identificacdo e detalhamento do funcionamento desse mecanismo. Arthur, citado por Pierson

(2004, p.18), resume esse processo como caracterizado por:

1) Néo antecipabilidade: porque eventos iniciais tem grandes efeitos e sdo
parcialmente aleatdrios, muitos resultados sdo possiveis. Ndo se pode predizer
com antecedéncia, portanto, quais resultados serdo alcangados;

2) Inflexibilidade: quanto mais distantes estamos nesse processo, mais dificil se
torna mudar de trajetoria para outra;

3) Nonergodicity®: eventos acidentais iniciais ndo podem ser desprezados. Eles

® Optou-se pela utilizacdo da expressao positive feedback diretamente no idioma original da obra, tendo em vista que
foi o termo mais comumente empregado pelo autor, considerando-se inadequada a tradugdo por retroalimentcao
positiva, ou simplesmente retroalimentagéo.

®Consoante 0 conceito empregado na estatistica, nonergodicity reflete o sentido contrario a ergodic, que &
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ndao podem ser tratados (o que quer dizer: ignorados) como “ruidos”, porque
podem ser reaproveitados em futuras escolhas. Pequenos eventos sédo
lembréaveis.
4) Potencialmente rota-ineficiente: no longo prazo, os resultados que se tornam
estaveis podem gerar mais baixos rendimentos que um outra alternativa
empregada.

Na esfera econémica, especificamente quanto ao uso de tecnologia, 0s processos de positive
feedback propiciariam uma dindmica de “retornos crescentes” e dependéncia da trajetdria em face

dos seguintes mecanismos:

1) Large set-up or fixed costs: geram altos custos para novos investimentos. Com grande
producdo, custos fixos podem ser amortizados sobre mais produtos, os quais levam a um
menor custo por produto. Quando os custos iniciais sdo altos, individuos e organizacgdes
tém um forte incentivo a identificar e escolher uma Unica opcao;

2. Learning effects: conhecimento obtido na operacéo de sistemas complexos também leva a
um maior retorno em face do uso continuo. Com a repeticdo, os individuos aprendem
como usar os produtos mais eficientemente, e suas experiéncias provavelmente
incentivardo futuras inovagdes no produto ou em atividades relacionadas;

3. Coordination effects: ocorrem quando os beneficios que um individuo recebe de uma
atividade particular aumentam com a adocao por outros da mesma opc¢ao. (...) incremento
no uso de tecnologia encoraja investimentos e infra-estrutura associada, a qual torna tal
tecnologia mais atrativa;

4. Adaptive expectations: se as opcOes que fracassam obter larga aceitacdo demonstram
futuros inconvenientes, os individuos podem sentir a necessidade de “escolher o cavalo

certo”. Embora essa dindmica esteja relacionada com efeitos de coordenacéo, ela deriva

caracterizado por “algum processo aleatorio estacionario possuir como propriedade o fato de que quase todos os
membros do conjunto exibem o mesmo comportamento estatistico. Assim é possivel determinar esse
comportamento estatistico examinando apenas uma fun¢@o simples tipica” (COOPER & McGILLEM apud
DEPREZ, 2001, p.16-17). Na teoria econémica, o conceito é utilizado ainda como processos caracterizados por
contextos com poucas mudancas, sendo apropriada a utilizagcdo de abordagens ortodoxas. Nonergodic, por sua vez,
caracterizaria contextos gerados e alimentados por mudancas qualitativas, exigindo o emprego de teorias
heterodoxas (DEPREZ in Loyola of Los Angeles Law Review, 2001)
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do carater de “auto-realizagdo de expectativas. ProjecGes sobre o emprego de padrdes
agregados levam os individuos a adaptar suas a¢Ges numa maneira que torne essas
expectativas realizaveis (ARTHUR apud PIERSON, 2004).

Positive feedback, segundo Pierson, capturaria dois elementos centrais da maioria dos
sentidos empregados pelos analistas da trajetdria da dependéncia: os custos da mudanga de uma
alternativa para outra e a questdo de tempo e seqliéncia, distinguindo momentos formativos ou
conjunturais de periodos que reforcam tendéncias divergentes. Em um processo envolvendo
positive feedback, ndo é somente a questdo do que, mas de quando acontecem, ou seja, questdes
de temporalidade estdo no coracdo da analise.

Fundamentado nas pesquisas de Douglas North, Pierson (2004) defendera a tese de que todas
essas caracteristicas sao aplicaveis as instituicdes. De acordo o autor, 0 dominio da vida social é
especialmente propenso a positive feedback em face de todos seus complexos processos,
“proeminéncia de atividades coletivas na politicas, o papel central de instituicdes formais
resistentes a mudancas, a possibilidade de empregar a autoridade politica para ampliar a
assimetria de poder, e a grande ambiguidade de muitos processos politicos e seus resultados”.

Segundo Pierson (2004), portanto, “em contextos de interdependéncia social complexa,
novas instituicdes frequentemente acarretam altos custos iniciais, € produzem consideraveis
efeitos de aprendizagem, efeitos de coordenacdo, e expectativas de adaptacdo. Instituicdes
estabelecidas gerardo poderosos estimulos que reforcardo sua propria estabilidade e futuro
desenvolvimento.”

A politica, entretanto, diferiria da economia em varias formas. Desse modo, procurando
distinguir as principais tarefas da arena politica, visando identificar os principais aspectos para
uma investigacdo sobre as origens e conseqliéncias da trajetdria da dependéncia nesse campo, 0
autor divide a discussdo em duas partes.

A primeira destaca 0s aspectos mais proeminentes e interconectados que tornam a vida social

sujeita a positive feedback:

a) o papel central da acdo coletiva;
b) aalta densidade das instituicoes;

c) apossibilidade de utilizacdo da autoridade politica para ressaltar a assimetria de poder e



24

d) aintrinseca opacidade e complexidade da vida social.

Na segunda, refutando a critica dirigida a essa corrente tedrica no campo econémico, o autor
identifica trés caracteristicas que, na politica, fazem do positive feedback um processo
particularmente intenso, aumentando a dificuldade de reverter o curso de acdo que os atores

tenham iniciado:

a) a auséncia ou fragilidade de mecanismos de promoc¢do de eficiéncia: competicdo e
aprendizagem’;

b) horizontes de curto-prazo dos atores politicos;

c) o forte propenséo ao status quo embutida nas instituicdes politicas.

Antes de detalhar cada um desses aspectos, o autor chama atencéo, ainda, para a principal
diferenca da politica em relacdo a economia: seu foco na provisdo de bens publicos, e suas
caracteristicas intrinsecas: ndo afetacdo do custo de producdo em face do numero de
consumidores; impossibilidade de limitacdo do usufruto ou consumo em razdo de contrapartida
por pagamento e mesmo a compulsoriedade associada ao usufruto desses bens. A defesa da
nacao, assegurada por forcas armadas nacionais, exemplifica o conceito de bem publico

trabalhado pelo autor.

1.2.1 Inducéo de Positive Feedback

a) a natureza coletiva da politica

Diferentemente da esfera econdmica, onde as a¢des dos consumidores nao sdo — lato sensu —
dependentes das acdes de outros individuos, ndo havendo necessidade explicita de coordenacao
de comportamentos, no campo politico, segundo Pierson, as conseqiéncias de nossas acdes sao
altamente dependentes das acBes dos outros individuos, embora inexista uma relacdo linear entre

esforco e efeito. Tal caracteristica, assim, expressa muitas das qualidades indutoras de positive

" A avaliagdo de politicas publicas se constitui, nesse contexto, um mecanismo de aprendizagem e correcio de curso.
N&o considero, no entanto, que esse mecanismo seja pior ou melhor que aqueles existente no mercado.
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feedback. A principal razdo, nesse sentido, seria a prevaléncia de “adaptacdo de expectativas”. Se
“apostar no cavalo errado” pode aumentar 0S custos dos atores politicos, estes podem
constantemente ajustar seus comportamentos a luz da expectativa da acdo dos outros.

Além disso, ha custos iniciais elevados em muitos tipos de acBes coletivas. Mesmo
“consideraveis recursos (materiais e culturais) necessitam ser despendidos em organizagéo antes
que 0 grupo se torne auto-sustentavel” (PIERSON, 2004). Outras razdes ainda séo elencadas
como motivadoras da necessidade de coordenacdo. Na politica, assevera o autor, muitos dos
objetivos perseguidos assumem a caracteristica do tipo “o ganhador leva tudo” (reeleigdo,
aprovacao ou nao de uma lei). Ao contrario do mercado econdémico, ndo ha, para muitas questées

da politica, um lugar para acomodacéo do segundo colocado. Em resumo:

. apesar de mudancas sociais, econémicas e politicas sélidas ao longo do
tempo, dindmicas de auto-reforco associadas com processos de acao coletiva —
especialmente altos custos iniciais, efeitos de coordenacdo e adaptacdo de
expectativas — significam que as organizacGes terdo forte tendéncia a persistir
uma 8vez que estejam institucionalizadas (PIERSON, 2004, p.34) [traducdo
livre]®.

b) institucional densidade da politica

A esfera politica guarda caracteristicas proprias diferentes daquelas prevalecentes no
mercado, sobretudo no que tange ao esforco despendido na criacdo de instituicGes como
instrumento de coordenacdo, ou mesmo coagdo, do comportamento dos atores na busca de bens
publicos. Uma vez estabelecidas, ressalta Pierson, elas se aplicam a todos, tanto aos que as
aprovam quanto aos que desaprovam, nao havendo, portanto, a op¢ao de “abandono” por parte
dos que nao se véem contemplados com os beneficios obtidos.

A coacdo do comportamento dos atores se expressa tanto no ambito de instituicdes formais

(arranjos legais) quanto mediante as politicas publicas. Estas se revertem das principais

8 .. despite massive social, economic, and political changes over time, self-reinforcing dynamics associated with
collective action processes — specially high start-up costs, coordination effects, and adaptive expectations — mean
that organizations will have a strong tendency to persist once they are institutionalized (PIERSON, 2004, p.34).
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caracteristicas do ambiente politico, expressando todo o poder do Estado, que coage os atores
mediante a definicdo do que pode e do que ndo pode ser feito, estabelecendo as recompensas e as
penalidades associadas a cada atividade.

Considerando a crescente intervengdo do Estado na sociedade ocorrida a partir dos anos
1930, ndo é dificil perceber a forca dos arranjos das politicas publicas e seu grau de influéncia na
formacdo de comportamentos desses atores. Em vista do potencial para indu¢do do processo de
“auto-refor¢o” e em face dos altos custos iniciais, efeitos de aprendizagem e de coordenacéo,
assim como adaptacdo de expectativas, essas instituicdo tornam a reversdo de curso ndo atrativa
durante o tempo. Tais instituicdes ‘“encorajam os atores e organizagdes a investirem em
especializacdo de habilidades, aprofundamento das relacbes com outros atores e organizacdes,
bem como desenvolvem uma identidade social e politica particular.” (PIERSON, 2004) O
impacto desse processo pode bem ilustrar a influéncia da dimenséo institucional como fator que
obstaculariza a implementacao de politicas pela Unido nos cerca de 5.600 municipios brasileiros,
marcados por caracteristicas sociais e politicas diferenciadas. Em outras palavras, em ambientes
institucionais densos, ac6es iniciais conduzem os comportamentos em uma tendéncia dificil de
reverter-se (PIERSON, 2004).

c) autoridade politica e assimetria de poder

A idéia principal por traz desse conceito € que a distribuicdo de autoridade para um grupo
particular de atores € uma fonte chave de positive feedback. Além do fato de que esses atores
podem utilizar sua autoridade politica para mudar as regras do jogo - tantos de instituices
formais quanto de politicas publicas - para ressaltar seu poder, esse processo pode resultar em
adaptacbes que reforcam uma tendéncia na qual atores vulnerdveis (indecisos, fracos
compromissos) juntam-se aos vencedores, abandonando idéias e atores perdedores.

No ambito da formulacdo politica de controle e avaliacdo dos programas governamentais,
essa assimetria se manifesta, por exemplo, na manutencdo de maiores prerrogativas da Unido na
formulacdo dessas politicas, em detrimento de maior descentralizagdo aos governos locais, fato
que dotaria os estados e municipios com maior parcela de poder, como foi previsto na

Constituicdo Federal de 1988. Isso se reforca, também, como na prépria centralizagdo das etapas
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fundamentais que constituem os procedimentos de implementacdo do controle e da avaliagdo
governamental pelo 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal.
Para Pierson (2004), ainda, a forma como o positive feedback incrementa a assimetria de poder

durante o percurso histérico torna tais relagbes menos visiveis.

d) a complexidade da esfera politica

O recurso metodoldgico utilizado pelo autor para demonstrar a complexidade da politica
consistiu, mais uma vez, em compara-la com a economia e 0s mecanismos utilizados na busca
eficiente por resultados. De uma maneira em geral, Pierson relembra que a hipdtese subjacente na
teoria econdmica assume que 0s atores sabem o que querem, perseguem tanto quanto possivel o
que podem e sdo muito bons em fazer isso. A medida empregada para balizar tais acbes é
relativamente simples e transparente: o prego.

Os precos, de acordo com essa légica, enviam os sinais que facilitam a analise de como os
varios elementos do ambiente econémico afetam o desempenho das empresas. N&o obstante, a
auséncia da necessidade de coordenacdo das acOes dos atores em si, a prevaléncia de repetidas
interacdes entre tais atores e, finalmente, a presenca de uma cadeia relativamente curta entre
escolhas e resultados, facilita o esfor¢o no estabelecimento de prioridades, construcdo de mapas
causais e correcdo de erros no tempo (PIERSON, 2004).

A politica, ao contrario, carece de um mecanismo de medida como esse, envolvendo a busca
de uma grande variedade de objetivos, o que torna dificil um processo de observagdo e
mensuracdo de performance. Para o autor, se se admite que um sistema politico ndo esta
funcionando adequadamente, mais dificil se torna determinar quais elementos sdo responsaveis
por esse desempenho e que ajustes poderiam ser feitos para melhorar os resultados. Em resumo:
“o mercado politico ¢ muito mais propenso a ineficiéncia” (NORTH apud PIERSON, 2004). As
razdes para isso estariam ligadas a complexidade dos objetivos politicos, assim como a frouxa e
difusa relacdo entre acdo e resultado. Tal entendimento, portanto, estaria no cerne do dilema
mercado/Estado na alocacdo eficiente de recursos.

Outra forma de assinalar a complexidade da politica estaria situada nofato de que a producéo
de bens puablicos envolveria altos custos de transacdo, muito mais dificeis de avaliar,

diferentemente da esfera econémica, onde o baixo custo de transa¢do tornaria 0s mecanismos de
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mercado (precos) mais eficazes. Uma ressalva importante obtida a partir da contribuicdo de
North, citado por Pierson (2004), é que ndo se pode dizer que a decisdo politica é de per si

ineficiente, pois, na verdade, lidaria com problemas muito mais complexos:

Mesmo que os erros ou fracassos na politica sejam aparentes, o aperfeicoamento
mediante processos de tentativa-e-erro estdo longe de ser automaticos. Muitos
participantes na politica (eleitores, membros de grupos de interesse) se engajam
apenas esporadicamente. Seus instrumentos de agdo sdo frequentemente rudes,
tais como o embotado voto e suas acGes tém conseqiiéncias apenas quando
agregadas. Pode haver grandes atrasos e complexas cadeias causais conectando
essas acOes politicas a impactos significativos. O resultado é que as
entendimentos errdneos frequentemente tornam-se corretos (PIERSON, 2004,
p.38) [traducdo nossal’.

Tais problemas, portanto, tornariam o processo de aprendizagem na politica muito mais
dificil e necessario, além de que essa compreensdo deveria ser vista como suscetivel a
dependéncia da trajetoria. A partir do entendimento dos processos de construgdo de “mapas
mentais” pesquisados no ambito de trabalhos da psicologia cognitiva e da teoria das
organizacgdes, poder-se-ia demonstrar os mecanismos mediantes 0s quais a esfera politica estaria
sujeita a positive feedback. De acordo com o Pierson, atores que operam em contextos de alta
complexidade e opacidade estdo fortemente predispostos a filtrar informacdes em mapas mentais
existentes. Nesse sentido, informacfes confirmadas tenderiam a ser incorporadas, enquanto as
discordantes seriam eliminadas. A propria necessidade de empregar mapas mentais induz, entéo,

a positive feedback.

1.2.2 Mecanismos para reversao de curso

a) a auséncia ou fragilidade de mecanismos de promocao de eficiéncia

Dois mecanismos basicos fundamentais permitem, na esfera econémica, a reversdo de curso:

° Even if mistakes or failures in politics are apparent, improvement through “trial-and-error™ processes is far from
automatic. Many participants in politics (voters, members of interest groups) engage in activity only sporadically.
Their tools of action are often crude, such as the blunt instrument of vote, and their actions have consequences only
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competicdo e aprendizagem, os quais contribuem para a eficiéncia do sistema econémico. No
mercado, a pressdao competitiva significa que organizagdes com estruturas mais eficientes iréo
desenvolver-se e eventualmente substituir aquelas menos eficientes (ALCHIAM apud PIERSON,
2004), assim como 0 processo de aprendizagem permitird a correcdo de trajetdria ao longo do
tempo™®.

Na politica, no entanto, esses mecanismos sdo menos eficientes. Na esfera das politicas
publicas, por exemplo, a avaliacdo vem procurando preencher uma lacuna que naturalmente é
exercida pelas empresas’’. O problema, afirma Pierson, é que, mesmo onde a aprendizagem
ocorre, as reformas enfrentam toda espécie de barreiras as mudangas, que sao tipicas de sistemas
sujeitos a positive feedback, deparando-se com mais dois obstaculos adicionais: horizonte de
curto prazo dos atores politicos e forte propensdo ao status quo, associados as regras que

governam a maioria das institui¢des politica.

b) horizonte de curto prazo

A premissa basica subjacente a essa questao se apoia no fato de que a diferenca de horizontes
tem profundas e opostas conseqiéncias na economia e na politica. A expectativa de
continuidade™® das organizacdes, por exemplo, influem positivamente na opcao por custos iniciais
maiores no presente em face de maiores retornos no futuro. Na politica, ao contrario, 0s
interesses tendem a estar voltados para os resultados imediatos das acOes politicas que se
revertam em beneficios em periodos eleitorais. As decisdes dos eleitores, nesse sentido,
influenciam o comportamento dos politicos. Se o horizonte é de curto prazo, afirma Pierson,
pode-se esperar que 0s custos e beneficios de longa duracao terdo efeitos limitados na mudanca

de trajetoria.

when aggregated. There may be long lags and complex causal chains connecting these political actions to political
outcomes. The result is that mistaken understandings often do not get corrected (PIERSON, 2004, p.38).

%proposigées com vistas & introdugdo de mecanismos de competicio na administragdo publicas se tornaram comuns
a partir dos 1980, sobretudo a nogdo de paramercados, no &mbito da Nova Administragdo Publica (FERLIE et al,
1996).

Nas organizacdes privadas, o processo de aprendizagem se d& por intermédio tanto da experiéncia das proprias
empresas quanto pela de suas congéneres (WILLIAMSON apud PIERSON, 2004).

2Principio econdmico e contabil dispde que as empresas ndo tém prazo fixo para encerramento de suas atividades.
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Como os processos de intervencdo do Estado baseiam-se no fato de que os resultados sdo
produzidos invariavelmente a longo prazo, o que conflita com o horizonte dos atores politicos
fundados no argumento apresentado, pode-se esperar muito pouca cooperagdo nesses processos
de implementagdo, a ndo ser que, conforme o autor, se vislumbre grande visibilidade politica — e
retornos em votos — ou quando néo se tenha razéo para temer retribuicdes eleitoreiras negativas a
curto prazo. No caso brasileiro, pouco interesse que obras de saneamento basico e até mesmo de
preservacdo do meio ambiente despertam junto aos politicos € um fendbmeno que ilustra a
presente discussdo. Num cenario de implementacdo de politicas publicas caracterizado por ampla
participacao de atores situados nas esferas federal, estadual e municipal, é de se esperar, também,
reflexos negativos decorrentes desse tipo de comportamento, dificultando o alcance dos

resultados esperados.

C) a propensao ao status quo das instituicdes politicas

Uma questdo chave na esfera politica, de acordo com Pierson, é que tanto as instituicdes
formais quanto as politicas publicas sdo resistentes a mudancas. Ambas, nesse sentido, sdo
desenhadas de forma a tornar dificil as possibilidades de reforma, sendo que duas razdes situam-
se na raiz desse processo. A primeira, decorrente da propria possibilidade de alternancia do poder
que caracteriza a politica, reside no fato de que quem as “desenha” cria regras que dificultam sua
reforma ou a reversao de curso, visando assegurar a manutencdo de seus sucessores e preserva-las
do controle de seus rivais. A segunda razao se refere ao fato de que, em muitos casos, também os
atores politicos buscam preservar a si mesmos, consolidando as posicGes obtidas e removendo
algumas alternativas de mudancas do conjunto de opgdes existentes™.

Positive feedback, portanto, por intermédio dos mecanismos fundamentais apresentados,
constitui um referencial importante por meio do qual se pode compreender o porqué da adocao de
uma sistematica de implementacdo de uma politica, assim como seus resultados, posto que

desvela os meios pelos quais ela se constrdi a luz de aspectos historicos muitas vezes pouco

¥ N&o se pode dizer, todavia, que esses sejam processos considerados danosos ao ambiente politico. A Lei de
Responsabilidade Fiscal, por exemplo., enquadra-se nesse modelo. Nela, os atores politicos estabeleceram alguns
mecanismos (limites de endividamento e gastos com pessoal) que se constituiram em garantias contras acdes
eleitoreiras do tipo daquelas caracterizadas por beneficios de curto prazo.
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transparentes. Explica, ainda, as dificuldades inerentes a reversdo do curso, uma vez definida uma
trajetoria especifica de agéo.

Empregada no contexto da pesquisa avaliativa, essa corrente tedrica disponibiliza um
conjunto de referenciais que facilita o aprendizado do processo de formulacéo e implementacéo,
na medida em que desnuda os fatores que constrangem e delimitam o campo de acdo dos atores
envolvidos.

Outra referéncia para o exame da Politica de Avaliacdo de Programas Governamentais —
subitem seguinte — poOde ser obtida na compreensdo do processo de surgimento e
desenvolvimento das pesquisas de avaliacdo. Dois pressupostos orientaram essa tarefa: a
construcdo de um referencial historico para examinar os afastamentos e aproximagdes do modelo
implementado no periodo e a identificacdo de categorias analiticas a serem empregadas também

na avaliacéo.

1.3 Perspectiva histérica da avaliacdo de politicas publicas

Tem sido recorrente, na literatura de analise politica e mesmo nos diagnosticos elaborados
nas hostes governamentais, a utilizacdo da avaliagdo como mecanismo — ou justificativa - para
racionalizacdo e promocdo da eficiéncia da acdo publica, argumento que se exterioriza
especialmente nos periodos de crise de legitimidade da acdo do Estado.

Aplicado ao contexto da avaliagdo dos programas governamentais, tal estratégia
complementa, ou mesmo reforca, o padrdo de discussdo empreendido quanto a natureza ou
necessidade — lato sensu - de intervencéo estatal, 0 mesmo que ficou patente tanto no processo de
industrializacdo brasileiro quanto nos sucessivos “pacotes” econdmicos comuns nas trés ultimas
décadas do século passado, conforme assinalado por Fiori (1995), e mesmo no debate sobre a
reforma do Estado.

Pode-se afirmar, nesse sentido, que o argumento obedeceu a seguinte ldgica justificadora da
instituicdo de politicas publicas, inclusive de avaliacdo: o Estado deve intervir para corrigir as
falhas do mercado, ou da relacdo global/setorial, conforme descreve Muller (2001), e, ainda,
promover o desenvolvimento socio-econémico da nagdo, sendo que a avaliagdo deve ser utilizada
para permitir a correcdo e/ou adequacdo da intervencdo governamental, ou mesmo a

aprendizagem, que, em ultima andlise, pode tornar mais eficiente a acdo publica. Enquanto
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mecanismo promotor da aprendizagem, a avaliagdo desempenharia um dos papéis ja utilizados na
area econdmica, conforme ficou demonstrado na discusséo realizada no topico anterior.

A discussdo quanto a eficiéncia ou racionalidade do Estado na implementacdo de politicas
publicas pode ser postas ainda numa perspectiva mais ampla, nos termos da oposi¢cdo mercado
versus Estado na alocacdo eficiente de recursos. Numa dimensdo que abrange aspectos
filosoficos, econdmicos, politicos e sociais, essa discussdo pode ser referenciada tanto as idéias
de Hegel, sobre a perfeicdo do Estado em oposicdo a sociedade civil, reino da desordem; de
Weber, acerca da racionalidade burocréatica; de Adam Smith, na definicdo de mé&o invisivel; de
Keynes, quanto a correcdo das imperfeicbes do mercado; quanto as idéias promotoras do retorno
ao mercado, no contexto geral do neoliberalismo.

N&o obstante a consisténcia dos argumentos contra e a favor do Estado na legitimacédo de sua
acdo materializada na implementagédo de politicas publicas, um ponto importante do debate tem
sido o da utilizagdo da avaliagdo como mecanismo ou instrumento imprescindivel & tomada de
decisdo, ajuste de implementacdo ou aprendizagem da acdo publica. Posto de outra forma, da
avaliacdo voltada para o processo decisorio ou para o processo de implementacéo das politicas™.

A questdo € que, sendo a avaliacdo conduzida pelo préprio Estado, constituindo ela propria
acdo governamental, padeceria dos mesmos vicios de imperfeicdo das politicas ou programas,
sujeitando-se, nesse processo de busca de racionalidade, eficiéncia, aprendizagem e legitimidade,
a necessidade também de ser avaliada, importando a avaliacdo da avaliacdo — meta-avaliacao.

Nessa questdo, a avaliacdo enquanto mecanismo do Estado voltado para o julgamento da
acdo governamental ou, dito de outra maneira, a avaliacdo enquanto politica publica, enquadrar-
se-ia sob 0s mesmos critérios e processos aplicaveis as politicas de uma forma em geral, sujeita,
segundo a premissa tradicional da policy cycle (SILVA e MELO, 2000, FREY, 2000), as
seguintes etapas: formulagdo, implementacdo e avaliagdo®®, tornando-se passivel de analise com

0S mesmos recursos tedrico-metodoldgicos aplicaveis a analise de politicas ou programas.

“Embora fuja & intencdo desta pesquisa explorar o carater de imprescindibilidade da avaliacdo, ndo deixa de ser
interessante observar que esse fato retira parte do brilho de que a acdo publica se reveste, permitindo que se
coloque um ponto de interrogacdo quanto a natureza, legitimidade e mesmo racionalidade incontestes da acdo
publica em si, 0 que, em Gltima analise, a equipararia aos mesmos niveis de imperfeicdo supostamente inerentes ao
mercado.

Em Frey (2000), a nogdo de ciclo abrange as seguintes etapas: percepcdo e definicdo de agenda, agenda-setting,
elaboracéo de programas e decisdo, implementacdo de politicas e avaliagdo e correcdo da acao.
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A avaliagdo assume, assim, importancia crescente no curso do século XX, inscrevendo-se na
agenda governamental de forma incontornével, o que torna imperiosa uma investigacao sobre seu
processo de surgimento e amadurecimento tedrico e metodoldgico, de maneira que se possa situar
a experiéncia levada a cabo a partir do final dos anos 1980. Desse modo, embora se tenha uma
visdo da avaliagdo como essencialmente vinculada aos 6rgaos publicos, seja da burocracia ou
mesmo de instituicdes de pesquisas, um proficuo debate na area académica, tanto no Brasil
quanto no exterior, emergiu, desenvolveu-se e deu suporte as experiéncias no campo da avaliacdo
de politicas. Pode-se mesmo afirmar que, paralelamente ao crescimento da intervencdo do Estado
nas esferas social e econdmica, sobretudo a partir do final dos anos 1930, floresceram as
preocupacoes e as pesquisas que procuraram entender esse processo, negando sua legitimidade ou
mesmo defendendo seus principios.

Em sendo nosso objetivo inicial ressaltar o aspecto relacionado somente a avaliacdo de
politicas e/ou programas, situar o periodo histérico que destaca as origens desse processo
constitui um ponto de partida fundamental. Nesse sentido, é que ndo obstante o tom um tanto
quanto sarcastico de que, ja no sétimo dia de criagdo do mundo, Deus teria contemplado sua obra,
procedendo a primeira avaliagdo (MOKATE, 2002), citado para ilustrar a génese do que se
convencionou chamar avaliacdo de politicas ou programa, ha consenso quanto ao surgimento e
desenvolvimento da avaliagdo de politicas pablicas™®.

Em Rossi (2004), da-se destaque ao fato de que, segundo Hobbes, algumas medidas
avaliativas tendentes a verificar fatores associados a pobreza, assim como ‘“experiéncias” com
citricos como elementos de reducéo de casos de escorbuto durante as navegacdes, ha cerca de
300 anos, marcam o inicio da “pesquisa” avaliativa. Excluidas essas possibilidades historicas,
pode-se visualizar o nascimento da pesquisa avaliativa em datas mais recentes. Perret (2001), por
exemplo, destaca que as primeiras pesquisas datam, mais especificamente, do ano de 1912, nos
Estados Unidos, onde dois pesquisadores avaliaram a formacdo de professores de matematicas
comparando duas amostras de profissionais que seguiam ou ndo uma formacao especial.

A partir de 1932, continua o autor, 0 modelo conceitual de avalia¢do foi o de experimentacdo

°A auto-avaliacdo celestial procedida, ilustra a autora, teria sido acompanhada da interpelacdo do diabo sob os
seguintes argumentos: Como sabes se é boa? Como a mediu? Com que indicador julgou a bondade de sua criagdo?
Com que a comparou?
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social, formulado por Ralph Tyler por ocasido de um grande estudo sobre a eficacia pedagogica
de dois programas escolares. Dai até os 1960, ainda nos EUA, a avaliacdo se tornou ferramenta
de controle e de otimizacdo das despesas publicas no quadro geral de instituicdo de mecanismos
de planejamento e elaboracdo de orcamento governamental, o PPBS (Planning Programming
Budgeting System).

Nesse panorama historico, diversos autores tém ressaltado os principais movimentos no
processo de institucionalizagdo da metodologia de avaliacdo, situando seu desenvolvimento ainda
a partir dos anos 1960, no ambito dos programas de combate & pobreza, também nos EUA
(SILVA, 2001), fase identificada como a primeira geracdo de pesquisas avaliativas.

Superadas as visdes iniciais tendentes a considerar as politicas publicas como caracterizadas
por ciclos especificos — policy cicle -, destacaram-se, dos anos 1960 até recentemente, quatro
geracOes de pesquisas na literatura (PEREZ, 2001), as quais podem ser resumidas na tabela 1,

abaixo:

Focada numa Unica instancia decisoria; centrada em obsticulos a
implementacao.
Anélise de sucessos e fracassos da implementacdo, tendo desenvolvido
modelos analiticos arrolando um conjunto de fatores contribuintes ao
sucesso e fracasso dos objetivos da politica;
Abordagens

Top-down Botton-up
conjunto de varidveis formuladas a|centrada nos atores envolvidos na
22 Geracdo (1975-1980) |partir da decisdo da autoridade | prestacdo de servicos locais, seus
governamental central, procurando | objetivos, estratégias, atividades e
entender questdes relativas ao grau de | contatos. Pressupostos:
alcance dos objetivos da politica, | compatibilidade dos programas aos
equacionamento dos impactos e |desejos, vontade e padres
objetivos; e fatores que afetam o |comportamentais dos atores e o
impacto e a propria politica. processo de descentralizagao.
Estudos empiricos, de acordo com os modelos anteriores, mas apontando
novos, capazes de combinar e sintetizar os anteriores; de estabelecer a inter-
relacdo dos diferentes niveis de governo e explicando o quanto é restrita a
explicagdo unicausal, demandando enfoques multicausais.
4% Geracdo (a partir de|avaliacdo de politica como acompanhamento permanente, implicando
1985) monitoramento constante do processo de implementacdo

Tabela 1 — Geragdes de Pesquisas Avaliativas
Fonte: Perez (2001)

12 Geracdo (1970-1975)

3% Geragdo (1980-1985)

Relativamente as pesquisas como subarea da ciéncia politica, Frey (2000), também situou
seu surgimento nos EUA, no inicio dos anos 1950, sob o rotulo de policy science, com

desenvolvimentos em periodos diferenciados em outros paises. Na Alemanha, segundo o autor,
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somente no inicio dos anos 1970, emergem as primeiras pesquisas ligadas ao planejamento de
politicas sociais promovidas pela social-democracia.

Na esfera da ciéncia politica, os trabalhos produzidos desde os anos 1950 restringiram os
exames as seguintes categorias de andlise: polity - instituices politicas; politics - processos
politicos; policy: conteido da politica (FREY, 2000). Metodologicamente, os trabalhos realizados
priorizaram o exame dos resultados das politicas na perspectiva da influéncia de variaveis
dependentes e independentes, procedimento menos usual nas pesquisas mais recentes, tendentes a
considerar restricbes impostas por outra natureza de varidveis: interesses, constelacdes de forcas
etc.

Tanto Frey (2000) quanto Perret (2001) destacam como elemento preponderante no
desenvolvimento das pesquisas o interesse dos governos no aperfeicoamento de suas politicas e
programas, fato marcante nos trabalhos recentes produzidos no Brasil. Uma das excegdes a essa
regra, tem sido distinguida por Faria (2005) relativamente ao carater legitimador das reformas do
Estado.

No Brasil, as avaliacdes das pesquisas sobre politicas publicas realizadas tém registrada sua
origem a partir dos anos 80, ressaltando-se seu desenvolvimento um tanto tardio em relacdo aos
paises europeus e, principalmente, aos EUA, fato que explicaria uma falta de tradicdo de nosso
pais nessa area, ou subarea de pesquisa. Os trabalhos produzidos tiveram como énfase a anélise
das estruturas e instituicbes ou a caracterizacdo dos processos de negociacdo de politicas
setoriais. A critica dirigida a essa geracdo de pesquisa destacou, do ponto de vista tedrico, a
fragilidade de embasamento, que impediu um maior grau de generalizacdo dos resultados.

Outra explicacdo razoavel para esse fato poderia estar associada a extraordinaria legitimidade
que possui a acdo estatal, sendo invariavelmente reivindicada mesmo nos momentos sem graves
crises institucionais, o que se assemelharia a0 modelo de Estado de Bem-Estar dos paises
europeus, diferentemente, portanto, do comportamento registrado nos Estados Unidos, onde a
preocupacdo com o0s custos das politicas para os cidaddos sempre ocupou uma posicdo de
destaque.

A despeito disso, as pesquisas produzidas vincularam-se a trés grandes correntes ou
subconjuntos de trabalhos classificados consoantes os objetos tomados para analise: regimes

politicos, instituicdes politicas ou o Estado brasileiro; politicas setoriais que combinaram a
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analise do processo politico com a andlise de problematicas internas as proprias areas setoriais e,
por fim, analises de avaliacdo de politicas (MELO, 1999).

Relativamente a esses trabalhos, diversas foram as criticas formuladas, contemplando dois
polos: quanto as abordagens e fragilidades tedrico-metodoldgicas e uma nem sempre bem vista
vinculacdo de tais trabalhos a organismos governamentais, o que teria contribuido muito pouco
para a consolidagdo desse campo institucional de pesquisa.

A incorporacdo de novas abordagens e perspectivas tedricas aos trabalhos produzidos
recentemente, conferindo maior grau de generalidade aos resultados obtidos representou uma
resposta consistente ao primeiro polo de criticas. Todavia, pareceu sobreviver a essa mudanca
uma matriz de pesquisas excessivamente ligada aos 0rgaos governamentais, expondo seu carater
instrumental e gerencialista, vinculado a projetos de reforma do Estado, tendéncia, alias, que ndo
se aplica exclusivamente ao pais.

Se de um lado essa postura tentou corrigir deficiéncias profundas na gestdo do Estado, como
denunciado por Lobo (2001), teme-se que os esforcos empreendidos ndo tenham transcendido as
criticas dirigidas as primeiras geracOes de pesquisas e, ao contrario, reforcem-nas e as
reproduzam, constituindo uma contraforca a tendéncia recente de crescimento quantitativo e
qualitativo de trabalhos.

Tais abordagens possibilitariam a ruptura com o modelo de pesquisas que tem sido
denunciado por Sulbrandt (1993), relativamente aos trabalhos produzidos na América Latina,
quanto ao grau de dificuldade na implementacdo de pesquisas, sobretudo o apego a métodos e
técnicas que ndo tém conseguido responder a contento as indagacGes de formuladores e
implementadores de politicas, expressas na caréncia de validade e relevancia dos resultados.
Assim, apenas a utilizacdo de um instrumental tedrico-metodologico consistente poderia conferir
solidez a tentativa do Estado nessa empreitada, l6gica endossada por Lobo, que tem ressaltado
também a falta de cultura de controle dos gatos publicos e avaliacdo dos programas
governamentais.

O desafio posto ao Estado seria, nesse sentido, de acordo ainda com Sulbrandt (1993), ndo
apenas criar mecanismos institucionais e legais de controle e avaliacdo - o que no Brasil parece
ilustrar o caso do Sistema de Controle Interno -, inclusive preenchendo uma lacuna existente na

América Latina representativa da falta de uma estrutura organizacional dedicada a essa tarefa,
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mas superar as limitacOes e criticas aos trabalhos até aqui realizados, vinculadas a: resultados ndo
conclusivos; oportunidades; irrelevéancia e falta de utilidade.

Na raiz dessa questdo, se encaixaria, ainda, a prdpria discussdo quanto aos metodos
empregados (quantitativos e qualitativos) e suas implicacGes quanto a confiabilidade e validade
dos instrumentos utilizados. A tabela 2, abaixo, elaborada por Silva (2001) a partir da
consolidacdo de dados de discussdes tedricas existente na literatura de politicas publicas, ilustra o

resumo das controveérsias presente no debate cientifico:

METODOS POSTULADOS DIFICULDADES TECNICAS/INSTRUMENTOS
¢ Quantitativo e Positivistas; o Impossibilidade que ¢ Questionarios;

e Econométricos, apresenta de apreender e Entrevistas (estruturadas,
originarios de estudos os fendmenos sociais semi-estruturadas ou abertas);
econdémicos; nas suas multiplas e Survey;,

determinacdes, por se e Painel:

limitar a medir * Analise temporais.
resultados referentes a

uma variavel

preestabelecida,
desconsiderando outras
variaveis contextuais.

¢ Qualitativo e 42 Geracdo de o Estd sujeito a questdo da | e Observacdo simples;

pesquisas avaliativas; subjetividade, dado o e Observacdo participante;

e Superagéo do uso de maior envolvimento do o Histéria oral;
enfoques puramente pesquisador com a e Histéria de vida;
quantitativos; populagdo-beneficiaria e Estudo de caso.

e Exige superagio de do programa, além de
posturas apresentar limitacdes
metodoldgicas para generalizar os
rigidas, centradas resultados obtidos a
num Gnico método ou partir de estudos
numa Unica técnica. centrados em contextos

especificos de
intervencdo (VIANA &
SILVA, 1989)

Tabela 2: Métodos e técnicas usuais na avaliacdo de politicas e programas sociais
Fonte: Silva (2001)

A possibilidade de utilizacdo de métodos experimentais ou quase-experimentais nao
contempla essas discussfes. Qualquer que seja o referencial metodolégico utilizado, a questéo
principal a ser considerada diz respeito ao fato de que ambos sejam submetidos a critérios

cientificos de validade e confiabilidade, entendidos da seguinte forma:
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VALIDADE: expressa pela capacidade de a avaliagdo revelar, de forma
demonstravel e controlavel, que as valorizagdes e juizos sdo validos, ou seja,
foram capazes de estimar com rigor o que quer comprovar, significando que os
instrumentos mediram o que se pretendeu medir;

CONFIABILIDADE: a que oferece resultados iguais ou aproximados quando é
repetida em situagdo igual a um mesmo individuo ou grupo (AGUILAR &
ANDER-EGG apud SILVA, 2001,p.74).

Aplicados ao contexto da avaliacdo de politicas publicas, o rigor cientifico implicaria,
conforme a autora, a busca da objetividade, da confiabilidade e da validade mediante os seguintes

recursos:

a) clareza das dimensdes metodologicas;
b) quadro teodrico de referéncia sobre a especificidade da politica;

c) operacionalizagéo de variaveis como conceitos que permitem analisar o fenémeno.

Quanto a essa Ultima, duas questdes sao ressaltadas por Silva (2001), referentes & medicéo e
a implementacdo. A primeira se expressa na necessidade de que as variaveis representem
conceitos a serem estudados e que sejam operacionalizados pela construcdo de indicadores. A
segunda diz respeito a compreensdo de que tais variaveis se assentam numa relacdo entre
causalidade e intervencao, estando abertas a manipulacdo a fim de que produzam os resultados
pretendidos com as politicas.

Se problemas de ordem metodologica foram a expressao de toda uma geracdo de trabalhos
realizados aqui e alhures, é desejavel uma resposta sobre que caminhos podem ser buscados para
contorna-los. Sulbrandt (1993) demonstrou os atalhos que conduziriam ao sucesso da empreitada:
a “avaliacdo global”, com que se pode completar os enfoques tradicionais (cumprimento de
metas, verificacdo de impactos e analise de processos) com outros renovados (instrumentos para
melhoria de desempenho, institucionalizacdo da aprendizagem e enfoque voltado para a
necessidade de aperfeicoamento).

As criticas formuladas abriram, dessa forma, novas perspectivas nesse campo de pesquisa.
No que concerne aos aspectos notadamente tedricos, um diversificado conjunto de teorias,

abordagens e instrumentos metodoldgicos foi posto a disposicdo de avaliadores. Nesse sentido,
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uma classificacdo relacionada a natureza da avaliagdo a concebe como voltada para dois
propositos distintos: informagdo para o processo decisdrio e aprendizagem organizacional
(WEISS, 1997). Observa-se, também, segundo Scott e Meyer (2001), a formagéo de dois grandes
polos: a) estudos de decisdo politica, pertinente a seus condicionantes histéricos ou natureza do
contexto politico e burocrético; e b) estudos centrados no processo de implementacéo.

Ainda com base na literatura internacional, Martes et al (1999) apontam que duas teorias
orientam o0s estudos de avaliacdo: a Teoria do Programa e a Teoria da Implementacdo.
Fundamentam essas abordagens, respectivamente, as concepc¢des segundo as quais toda politica
ou programa é dotado(a) de uma teoria a ser testada na avaliagdo e que a adesdo aos objetivos
planejados, com qualidade, intensidade e fidelidade, na fase de implementagéo, seriam condigfes
necessarias para o alcance daqueles objetivos. Esta Ultima, posta de maneira simplificada pelos
autores, reproduz um viés um tanto quanto ultrapassado das primeiras geracdes de pesquisas de
avaliagdo de politicas publicas, haja vista que desconsidera variaveis importantes relacionadas
aos diversos sujeitos e seus interesses envolvidos na implementacdo (WILDAVSKY, 1984).

Uma terceira teoria, proposta por Weiss (1997), a Teoria da Mudanca do Programa'’,
assenta-se na compreensdo da articulacdo dos mecanismos de mudancas com as atividades do
programa, formando uma seqiiéncia causal a partir da qual as analises objetivariam entender
como e em que medida as diversas etapas do programa em funcionamento se aproximariam
daquelas originalmente planejadas.

Assim, do conjunto das abordagens teoricas apresentadas, com adoc¢do da terminologia
utilizada por Sulbrandt (1993), podem-se classificar os recursos teorico-metodoldgicos
empregados nas avaliagdes em duas grandes categorias: tradicional e global. A partir delas, se
articula a influéncia dos fatores histéricos atinentes ao controle dos gastos publicos com o
modelo definido constitucionalmente e implementado no periodo sob exame. Vejamos, entdo, as
possibilidades de cada abordagem.

Um ponto de partida para definir os modelos utilizaveis nas avaliac@es situa-se, apos a exata
compreensdo dos objetivos buscados, na assimilacdo de que tais modelos tém estreita vinculacéo

com 0s objetivos almejados pelas politicas publicas. Fundamentando-se na elaboracao

YA autora utiliza indistintamente, ora o termo teoria do programa, ora teoria da mudanca do programa. Essa
abordagem contempla metodologicamente, também, a articulagdo dos sentidos citados por Martes et al (1999).
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apresentada por Silva (2001), a primeira distingdo a ser feita diz respeito, portanto, ao
reconhecimento do fato de que politicas que visem a producdo de bens exigem abordagens
diferentes daquelas que almejem mudancas sécio-econdmicas nas condigdes de vida, distinco,
no entanto, que configura apenas um recurso analitico da pesquisa, posto que os modelos
aplicados ndo constituem tipos puros.

A convergéncia entre os fundamentos apresentados por esses dois autores pode ser
visualizada na discussdo dos modelos e tipologias de avaliagéo sintetizados abaixo.

Modelos/tipologias de avalia¢do de politicas e programas sociais

No contexto da avaliagdo tradicional, vinculadas as primeiras geracdes de pesquisas, as
abordagens caracterizaram-se pela utilizacdo de metodos quantitativos. Os tipos e dimensdes
enfocados tém estreita vinculacdo com os objetivos fixados na Constituicdo Federal de 1988 para

0s sistemas de controle interno dos Poderes da Unido, conforme a tabela 3, a seguir:

= FOCO/PREOCUPACAO
OBJETIVO MODELOS TIPOS/DIMENSOES CENTRAL/ABORDA%ENS
e Producdo de | o Avaliagdode | e Avaliacdo de metas o Eficécia objetiva
bens e processos ¢ Avaliagdo de meios e Eficacia funcional,
Servicos administrativa e contabil
o Avaliagdo da relagdo custo/beneficioe | e Eficiéncia
custo/resultado

Tabela 3 — avaliacéo tradicional
Fonte: Silva (2001)

A preocupacdo central do modelo empregado estaria voltado para proceder a avaliagdo nos
seguintes termos: a) eficacia objetiva: analise da relacdo entre as metas propostas e metas
atingidas; b) eficacia funcional: também designada como eficécia processual, avalia se 0s meios e
a metodologia de implementacdo do programa estdo sendo empregados de acordo com as
estratégias de implementacdo previamente definidas (MARTES et al, 1999); c) eficiéncia:
verificagdo da relacdo existente entre os produtos e 0s custos que a execucdo do produto
determina (COHEN; FRANCO, 1994).

O conjunto de abordagens que pode ser qualificado como global se caracteriza por um

universo diversificado, mas de elementos convergentes, cujo fundamento se materializa na
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utilizacdo de métodos qualitativos. Optou-se, nesse sentido, por destacar o quadro analitico

elaborado por Silva (2001), que contempla os principais modelos de referéncia para a

compreensdo geral da perspectiva global.

Apos a construcdo desse quadro geral (tabela 4), enfatizou-se a discussdo do modelo de

avaliacdo do processo de implementacdo fundado em duas perspectivas tedricas do modelo: a de

Sulbrandt e a de Rohtstein, a partir das quais se delinearam as principais variaveis de analise da

PAPG. Consoante o propdsito das politicas publicas e sociais, portanto, quatro modelos sdo

elencados por Silva (2001) como possuindo caracteristicas que transcendem as limitacdes da

abordagem tradicional: monitoramento, avaliacdo politica da politica, avaliacdo do processo de

implementacéo e avaliagdo de impacto.

OBJETIVO

MODELOS

TIPOS/DIMENSOES

FOCO/PREOCUPACAO
CENTRAL/ABORDAGENS

e Proposito de
mudancas

e Monitoramento

e O controle de entrega de
insumos de acordo com as
metas e manutencdo do
calendario de trabalho.

e Funcionamento do programa,
visando: auxiliar na execucao;
melhorar sua funcdo
gerencial; assegurar
eficiéncia.

¢ Avaliacdo Politica
da Politica

o Avaliacdo Politica

e Determinantes de ordem
politica, econbmica e
sociocultural.

o Avaliagdo da Engenharia
Institucional

e Fundamentos valorativos,
coeréncia interna; estratégias,
métodos e técnicas;
viabilidade entre meios e
objetivos; atores; pertinéncia
e coeréncia do programa.

e Avaliagéo do
Processo de
Implementacgéo
(Avaliagdo de
Processos)

e Cobertura do Programa

e Grau em que alcanga 0s
beneficiarios; barreiras e
obstaculos; como ocorre a
cobertura.

Implementagdo

e Adequacéo dos instrumentos.

Ambiente Organizacional

e Onde se desenvolve o
programa.

Rendimento do Pessoal

e Competéncias e habilidades.

o Avaliagdo de
Impacto

Efetividade

e Mudangas quantitativas e
qualitativas.

Tabela 4 - avaliacéo global

Fonte: Silva (2001)

Em face de o texto constitucional indicar como objetivos da avaliagdo governamental tanto o

cumprimento de metas quanto a execugdo dos programas governamentais, entendidos aqui como
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acOes que estariam em curso de implementacdo, considerou-se sua estrita vinculagdo com o
modelo avaliacdo do processo de implementacdo (avaliacdo de processos), definido acima por
Silva (2001). Em vista disso, um exame dos principais elementos que qualificam esse modelo sdo
pertinentes nesse momento. Optou-se, entdo, por considerar o aporte dado a implementacédo
segunda as perspectivas de Rothstein (1998) e Wildavsky (1984). Vejamos a seguir seus

pressupostos.

1.4 A implementacdo enquanto principio geral de avaliacdo de politicas publicas

No que concerne as avaliacGes de implementacéo, e sua inclusdo na agenda das pesquisas, €
importante destacar o comentario de Oliveira (2006), segundo o qual esse processo nao se deu de
forma automatica, tendo percorrido, desde as discussdes levantadas por Pressman e Wildavsky,
em 1973, trés etapas principais: inclusdo na agenda; construcdo de teorias e modelos para
determinar variaveis relevantes e explicar as relacGes de causalidade e combinacdo de trabalhos
conceituais e empiricos, buscando identificar as variaveis-chave para explicar por que a
implementacao tem bons resultados em alguns casos e em outros ndo. Wildavsky (1984) enumera

trés desses fatores que influenciam diretamente o insucesso da implementacdo de uma politica:

as dificuldades de se traduzir amplos acordos em decisGes especificas, dado o
grande numero de participantes e perspectivas; as oportunidades de bloqueio e
atrasos resultantes da multiplicidade de pontos de decisdo e a teoria na qual o
programa esta baseado (WILDAVSKY, 1984, p.6) [Traducio nossa]™.

O modelo apresentado por Silva (2001) (Anexo B) retoma a discussao acerca da importancia
da definicdo de aspectos ou variaveis relevantes a serem observados na avaliacdo de politicas,
convergindo com o modelo de avaliacdo global exposto por Sulbrandt (1993) e as categorias

expostas por Rothstein (1998).

¥The difficulties of translating broad agreement into specific decision, given a wide range of participants and
perspectives; the opportunities for blockage and delay that result from a multiplicity of decision points; and the
economic theories on which the program was based.
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A possibilidade de superacdo da limitacdo analitica da avaliacéo tradicional estaria assentada,

portanto, na incorporagdo dos seguintes elementos ao desenho de investigagéo:

1) O meio institucional e organizacional em que se desenvolve o programa, em
particular as oportunidades e restricGes que surgem dessa institucionalidade para
0 éxito ou fracasso dos programas; II) Os processos e atividades
socioburocraticas que tém lugar no transcurso de sua implementacédo; IIl) O
ambiente social e fisico nos quais operam os funcionarios e 0s grupos-objetos ou
clientes; e 1V) Os principais atores sociais envolvidos no programa, seus
interesses, valores, comportamentos e estratégias, incluindo como atores centrais
0s grupos beneficiarios diretos e os agentes publicos (SULBRANDT, 1993,
p.335) [Traducdo nossa].

Na perspectiva empregada nesta pesquisa, 0 empreendimento tedrico exposto por Rothstein
(1998) se assentou, numa primeira vista, na critica as abordagens presas exclusivamente ora a
uma perspectiva normativa ora a uma perspectiva empirica, relacionando uma série de fatores
que pesquisadores tém pontuado como influenciadores do sucesso ou fracasso de programas
governamentais. Tais pesquisas, segundo o autor, tém vinculado esses resultados a fatores que se
situam: no desenho do programa em Si e na execucdo Ou nha organizacdo do processo de
implementacdo. A idéia que Rothstein traz a discussdo em seu trabalho e que constitui o eixo
principal de analise da experiéncia implementada pelo Poder Executivo Federal é que, por melhor
que seja o0 desenho do programa, este fracassara se sua implementacdo for confiada a uma
organizacdo inadequada para tal proposito.

No modelo analitico do autor, dois pontos assumem posicao central: a) a construcdo de uma
abordagem que permita a discussao dessas questdes em termos de principios; e b) a formulacao
de uma teoria geral da implementacdo de politicas publicas, ou, como o autor prefere chamar,
teoria do que o Estado pode e ndo pode fazer.

A idéia subjacente ao modelo, portanto, é que, para entender o que o Estado pode fazer, ndo
se deve examinar somente sua capacidade para uma racional tomada de decisdo e para uma
adequada implementacdo da politica, visto que, segundo a nocdo de racionalidade limitada de
Simon, citado por Rothstein (1998), ndo h&4 completo conhecimento de todas as informagdes
necessarias a uma satisfatoria tomada de decisdo. Um terceiro recurso analitico é incorporado: a

analise da legitimidade do programa, pois, por mais bem desenhado que tenha sido e ainda por
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melhor que seja sua implementacdo, se esse programa ndo usufrui da confianca do grupo a que é
direcionado ou dos cidaddos de uma forma em geral, tendera inevitavelmente ao fracasso.

Para o0 autor, em resumo, a incapacidade para uma adequada implementacéo pode refletir, em
resumo, deficiéncias num conjunto de elementos, em especial naqueles relacionados ao desenho
da politica, a organizacdo e a legitimidade, consoante se avalie a substancia das politicas e 0s
processos mediante os quais elas sejam implementadas. As questBes relacionadas a substancia
diriam respeito ao seu contetdo ou ao problema de como seus objetivos podem ser alterados em
resposta as tentativas de clientes (publico alvo) e gestores para alcangar (ou obstruir) sua
implementacdo. Problemas de processo dizem respeito a dinamica da politica/programa, ou seja,
qudo centralizada ou descentralizada esta deveria ser (ROTHSTEIN, 1998). Combinadas, essas
seis grandes categorias de fatores (figura 1) afetariam a implementacéo da politica. Vejamos cada

um delas como referéncia para analise de nosso objeto.

Substancia  Processos

Desenho 1. 2.
Organizacao | 3. 4.
Legitimidade | 5. 6.

Figura 1. categorias que afetam a
implementacdo de politicas.
Fonte: Rothstein (1998, p.72)

1.4.1 O desenho: substancia da politica

A idéia basica subjacente ao modelo que perdurou por muito tempo nas pesquisas de
implementacdo fundamentou-se no pressuposto de um adequado desenho de uma politica — sua
dimensdo polity, utilizando-se o conceito da policy analysis — e numa consistente teoria causal
como condicdes indispensaveis para o sucesso de sua implementacdo. Por mais importante que
seja tal proposicdo, tal idéia, todavia, sustenta-se num ideal de racionalidade burocratica de
conhecimento ilimitado das causas de problemas sociais, compativel com os ideais de escola da
escolha racional, mas incoerente com o grau de incerteza ou conhecimento limitado,

considerados teoricamente a partir dos anos 1980.
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Essa idéia fragilizou-se ainda pela ndo consideracdo das influéncias exercidas pelos fatores
ndo diretamente relacionados a uma sélida teoria causal. A incerteza a ser manejada durante a
execucdo de uma politica, por exemplo, incrementa o grau de dificuldade de sua implementacéo.
Duas dimensdes de fatores relacionados ao conteddo ou substdncia da politica sdo, assim,
acrescentados por Rothstein (1998) autor ao relativo predominio do fundamento base anterior.

A primeira delas centra-se na natureza das condi¢cBes operativas nas quais uma politica
procura intervir, no sentido de que podem ser: dindmicas, quando caracterizadas por uma
multiplicidade de atitudes, comportamentos, problemas ou beneficiarios, no caso de politicas
sociais e, também, programas de governo, quando se refere a Politica de Avaliagdo de Programas
Governamentais — PAPG; ou estatica, quando se refere a uma situacdo contraria. Tais condigdes,
de acordo com Rothstein (1998), exigiriam da politica a necessidade de ser ajustavel ou ndo aos
casos concretos, com vista a otimizar as possibilidades de sucesso da implementacéo. Observou-
se, aqui, uma convergéncia desse posicionamento com a premissa basica apresentada por Silva
(2001), relativamente a avaliacédo, que defende que politicas com objetivos distintos, producdo de
bens ou mudancas nas condi¢cdes socio-econémicas, exigem abordagens tedrico-metodologicas
diferentes. Aplicando a presente questdo, isso significou analisar tanto as condi¢des nas quais 0
controle de legalidade operou no passado, quanto PAPG, no periodo entre 1995 e 2001. Buscou-
se, ainda, examinar se 0s mecanismos de controle e avaliacdo implementados comportaram
alguma possibilidade de ajuste de maneira a atender a especificidade das condicdes. Aplicou-se,

no exame dessa variavel, o seguinte quadro de anélise.

Quanto a natureza do objeto de avaliacdo de programas governamentais, de modo a inferir-se

0 grau de incerteza a ser operado na implementacéo:

1) Natureza do objeto de avaliacdo — diversidade de a¢bes governamentais (producdo de

bens/servicos, mudanca socio-econémicas etc.):

a) Baixo: inexisténcia de diversidade — quando mais de 33% das acOes
governamentais sdo de uma mesma natureza;
b) Meédio: existéncia de pouca diversidade — quando entre 33% e 66% sdo de uma

mesma natureza;
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c) Alta: existéncia de ampla diversidade — quando menos de 33% s&o de uma mesma

natureza.

2) Grau de ajuste a situacBes concretas para adequacdo as especificidades dos programas

governamentais sob analise. Consideraram-se 0s seguintes indicadores:

a) Baixo: quando ndo comportou nenhuma possibilidade de ajuste;
b) Médio: quando comportou alguma possibilidade de ajuste;
c) Alto: quando comportou todas as possibilidades de ajuste.

Considerou-se o objeto da politica (condi¢des da natureza operativa ou do grau de incerteza
desse objeto) estatico quando classificado como “baixo”, exigindo pouco ajuste da politica. Por
outro lado, quando classificado como dinamico, demandaria maior possibilidade de ajuste de
modo a atender a situacdes especiais que requerem tratamento diferenciado em face de seus
objetivos. A idéia fundamental, aqui, considerando a proposicdo do autor em estabelecer
principios gerais de implementacdo, assentar-se-ia no pressuposto de que, quanto mais dinamicas
as condicOes operativas, mais dificil é sua execucao.

A luz dos mecanismos de positive feedback, detalhados no inicio deste trabalho, considerou-
se que o modelo burocratico, ao institucionalizar o controle de legalidade ja em 1967, enfocando
uma unica dimensédo — legalidade -, restringiu outra possibilidade de ajuste tedrico-metodologico.
Ex.: O fundamento de analise pautou-se sempre na comprovacao da aderéncia dos procedimentos
governamentais aos ditames da lei.

Ao contrario, numa perspectiva gerencial que considerasse o emprego de outras dimensdes,
como eficacia e eficiéncia, é de se supor a exigéncia de maior complexidade dos modelos de
avaliacdo. Sob a Otica tradicional de avaliacdo, pressupor-se-ia a consideracdo da racionalidade
de seu proprio desenho e a verificagdo do grau de alcance de seus objetivos e metas. Sob um
prisma global, no exame da mesma acdo nos termos das categorias analiticas ora empregadas,
bem como daquelas também citadas neste trabalho.

A segunda dimensdo refere-se ao grau de influencia nas condigdes sociais sobre as quais a
politica intervém, nesse sentido, novo recorte metodoldgico foi introduzido na pesquisa, para

considerar “condigdes sociais” como o modus operandi do controle e/ou avaliacdo (a PAPG).
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Uma coisa, destaca o autor, é estabelecer regras que fixem limites dentro dos quais individuos ou
organizagfes podem agir (por exemplo: Direito Civil, legislagdo matrimonial etc.), outra é
influenciar o comportamento de cidaddos por intermédio de organiza¢Ges/programas do Estado.
Tais politicas se classificariam, respectivamente, como regulatérias ou intervencionistas. A figura

2, abaixo, expde o argumento do autor.

Condigdes Operativas

Estatica Dinamica
Regulatéria Pensbes Direito Civil
) ) Transferéncia Qualificagéo
Tipos de Medidas o o
Intervencionista | com Profissional
condicionalidades

Figura 2: dimensdes das politica publicas
Fonte: Rothstein (1998)

Aqui, a ideia de fundo assentar-se-ia no pressuposto de que quanto mais intervencionista a
politica, no sentido de pretender influenciar comportamentos, mais dificil é sua implementacéo. E
importante ressaltar que a mudanca de atitude e de comportamento é reconhecidamente dificil em
todos os niveis, tanto quando se trata de cidaddos comuns beneficiarios de politicas, quanto de
profissionais de uma forma em geral, servidores publicos ou néo.

No contexto desta pesquisa, procurou-se obter evidéncias que permitissem identificar se o
desenho assumiu caracteristicas regulatdrias ou intervencionistas. A classificacdo, nesse sentido,

obedeceu a l6gica especificada abaixo:

3) Verificagdo do grau com que no desenho da politica se pretendeu influir no
comportamento - o “espago” de atuagdo - dos atores responsaveis pela implementacéo.

Foram considerados os seguintes indicadores:

a) Baixo: quando se permite ampla liberdade para acdo dos agentes publicos;
b) Médio: quando se conciliou alguma possibilidade de delimitacdo com liberdade de

acao para os agentes implementadores;
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c) Alto: quando se delimita completamente o comportamento dos agentes

implementadores.

Considerou-se politica do tipo regulatéria quando avaliada como “baixo”; intervencionista

quando caracterizada como “alto” e de tipo misto quando “médio”.

1.4.2 O processo: como implementar

Quanto a dimensdo processual, voltada para a questdo de como implementar, o ponto de
destaque estd reservado a influéncia dos diversos atores na conformacdo da politica. Para
Rothstein (1998), a superacdo dos conflitos de interesse desses atores pode redundar
frequentemente no fato de que se assumam, no desenho, compromissos 0s quais tornam seus
objetivos pouco claros, ou até mesmo contraditérios.

Na abordagem tradicional do desenho de politicas publicas a solucdo desse dilema,
frequientemente levada em consideracdo nas avaliag@es, tem ocorrido na fixacdo de regras claras
de implementacéo. Tais recursos, todavia, em situacdes que requeiram precisa implementacdo em
condicdes operativas dindmicas — como é o caso da execucdo de agBes governamentais por
intermédio de um namero consideravel de programas/acdo de governo -, tornam ineficientes
essas politicas, além de que ndo inibem o seu blogqueio nos niveis locais encarregados de sua
implementacdo. A nocdo de precisao trabalhada pelo autor neste caso, estd vinculada a tentativa
de poder-se atender a casos/beneficiarios especificos, o que ndo se pode obter em situacées, por
exemplo, em que a pobreza ndo distingue entre mais ou menos necessitados.

O ndcleo da questdo, segundo o autor, é que, uma vez que implementacdo precisa requer a
possibilidade de ajuste de medidas operativas a natureza da situacdo concreta, na esfera do
processo de execucdo, esse ajuste implicaria conferir maior participacdo - responsabilidade
politicas - aos niveis regionais e locais como contrapartida, o que, em Gltima analise, ndo pode ser
conseguido somente com regras previamente definidas.

No ambito desta pesquisa, isso significou identificar se o desenho contemplou a participacao
de atores diversos em sua implementacdo, bem como avaliar o grau de participacdo dos mesmos
(atores e/ou unidades locais) no cumprimento dos objetivos e metas da politica. Grau de

participacdo, nesse sentido, significou proceder a tal verificacdo considerando, primeiro, a
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existéncia de niveis diferenciados de implementacgdo e, segundo, as responsabilidades dos atores
em cada um dos niveis identificados. O exame visou comprovar, primeiro, se 0 processo de
implementacdo contemplou descentralizagdo as esferas regionais ou locais e, posteriormente, se
foi conferido algum grau de participacdo a essas esferas'®. Tais variaveis foram examinadas da

seguinte forma:

1) Grau com o qual o desenho contempla a participacdo de niveis regionais e locais na

implementacéo:

a) Baixo: quando ndo contempla a participacdo de atores situados nos niveis
regionais e locais;

b) Medio: quando contempla algum tipo de participacao;

c) Alto: quando contempla integralmente asesferas: central, regional e/ou local.

Constatada a possibilidade de implementacdo por intermédio de acdes
descentralizadas/desconcentradas, analisou-se 0 grau de participacdo de cada uma dessas esferas,

atribuindo-se os seguintes valores:

2) Grau com o qual os diversos atores influenciam no desenho do processo de

implementacao da politica:

a) Baixo: quando ndo ha influéncia das unidades regionais e/ou locais na formulacdo da
politica;

b) Médio: quando ha alguma forma de influéncia;

c) Alto: quanto hd ampla possibilidade de influéncia do atores regionais e locais na

formulacéo da politica.

A partir das reformas do Estado empreendidas pelo Decreto-Lei n° 200/67, tem sido comum a discuss&o quanto a
adequada conceituacdo do termo descentralizacdo na administracdo publica. Meireles (1996) defende que, na
verdade, esses procedimentos se caracterizam como mera desconcentracdo de funcgBes a unidades regionais,
mantendo-se rigido controle pelas unidades centrais.
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Em ambos os casos, entende-se que quanto maior a possibilidade de participacdo de atores
situados nas esferas regionais e/ou locais em todas as fases de constru¢do da politica, mais

fortemente se asseguram condigdes favoraveis de sucesso da mesma.

1.4.3 A organizagdo: na arte de organizar

A concepcao tradicional de estruturacéo das organizagdes tem se pautado na compreenséo de
que recursos materiais significativos e pessoal técnico motivado e capaz sejam fatores relevantes
e condicionantes do sucesso da implementacdo de politicas. Dois modelos, segundo Rothstein
(1998), deram suporte a essa percepcdo: a) o vinculado a economia neocléssica, tendente a
considerar a organizagdo como estrutura de incentivos e recompensas, visto lidar com individuos
maximizadores de interesses auto-referenciados e b) o vinculado a corrente tedrica behaviorista,
em que a organizacgéo ¢ entendida como uma cultura compartilhada.

A implementacdo de uma politica, de acordo com cada um desses modelos, ocorreria de
forma diferenciada. Na primeira, mediante a institucionalizagdo de mecanismos de prémios e
recompensas, visando estimular o alcance dos objetivos da politica/organizacdo. Na segunda, por
intermédio de instrumentos que inspirassem 0s atores a compartilhar uma cultura comum e
perseguissem 0s objetivos da organizacao.

O autor chama a atencdo, ainda, para fato de que, em tais modelos, ndo se trabalha com a
nocdo de racionalidade limitada e incertezas quanto as informac@es - tanto falta quanto excesso
de informacdo -, inviabilizando o desenho de uma estrutura ideal de recompensas ou mesmo de
convergéncias de interesses comuns, como € o caso de atores localizados em niveis diferenciados,
tanto no que se refere aos governos central, regional ou local, quanto aos situados dentro de uma
mesma estrutura organizacional — matriz/filial, unidade central/unidade regional.

A idéia fundamental que Rothstein (1998) traz é que “um sistema de administragdo é
dependente tanto do caréter das tarefas que enfrenta e das incertezas a serem controladas”, no que
tange ao conteldo (substancia) da organizacdo, quanto dos diversos niveis das organizacdes
encarregadas de sua implementacao (processo), item subsequiente. Depreende-se que quanto mais
complexas as tarefas e mais incertas a natureza dos objetos de intervencdo, mais dificil a

implementacao de uma politica.
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Detalhando tais varidveis, pode-se compreender os principais fatores a serem considerados
na construcdo de uma organizacdo encarregada da implementacdo de uma politica. Quanto as
tarefas, essas podem ser uniformes ou variadas. Ja as técnicas empregadas dividem-se em
padronizadas ou ndo padronizadas.

No contexto das analises realizadas, considerou essas variaveis da seguinte forma:

1) Grau de variacdo das tarefas:

a) Baixo: quando as tarefas contemplam uma Unica dimensao de andlise;
b) Médio: quando ha a possibilidade da incorporacgéo de outras dimensoes;

c) Alto: quando as tarefas contemplam mais de uma dimenséo.

Na avaliagdo dos resultados, consideraram-se os resultados obtidos da seguinte forma:

uniforme, quando classificada como “baixo”; variada, quando “alta”.

Quanto as técnicas empregadas, utilizou-se 0 seguinte critério:

2) Grau de especificacdo das rotinas (procedimentos) metodoldgicas:

a) Baixo: quando ndo ha fixacdo dos procedimentos tecnicos em niveis de detalhamento,
embora sejam aceitos pela doutrina e por profissionais da area;

b) Médio: quando ha possibilidade de conciliacdo entre procedimentos detalhados com
outros de escolha dos implementadores;

c¢) Alto: quando os procedimentos técnicos empregados sdo normativamente detalhados.

Ha&, por conseguinte, relacdo direta entre as tarefas e técnicas e o modelo organizacional
apropriado a execucdo dos objetivos fixados. Entendeu-se que a mudanca operada no texto
constitucional pressuporia adequacdo institucional ndo apenas com relacdo aos métodos
empregados, mas também a estrutura organizacional e ao modo de execugé&o.

Considerando a tipologia empregada pelo autor, organiza¢fes burocraticas sdo adequadas

quando as tarefas sdo uniformes, e as técnicas podem ser padronizadas. Quando as func¢Ges sdo
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diversificadas - embora as técnicas sejam relativamente padronizadas - dificultando a aplicacéo
de regras precisas, isso torna o conhecimento profissional fator determinante na consecucgao dos
objetivos pretendidos. Nesse sentido, organizacGes profissionais tendem a apresentar melhor
possibilidade de implementacdo de politicas, quando esses profissionais podem escolher a técnica
malis adequada.

Quando as tarefas sdo uniformes, mas as técnicas adequadas sdo dificeis de selecionar,
organizacbes administrativas ou de cld, como define o autor, mais sensiveis a mudangas de
técnicas visto serem suscetiveis de atenderem ao comando de seus lideres, sdo as mais
apropriadas. Para Rothstein (1998), essas organizacfes sdo mais assemelhadas aquelas do setor
privado. Diferentemente, politicas com técnicas ndo padronizadas, comprometidas com tarefas
variadas, exigiriam organizacfes de conhecimento ou de investigacdo. A figura 3, representa a
possibilidade de combinacdo desses fatores na implementacdo de uma politica, o que da uma
referéncia quanto a adequacdo da estrutura organizacional criada para a consecucdo da misséo

constitucional de avaliacdo governamental.

Tarefas
Uniforme Variavel

Organizacao Organizacao

Padronizadas Burocrética Profissional
Técnicas

Organizacoes Organizacéo de
N&o-padronizados | administrativas ou | Conhecimento ou

cla Investigacéo

Figura 3: tarefas e técnicas segundo os modelos organizacionais
Fonte: Rothstein (1998)

1.4.4 A organizagdo como processo

No que concerne a organizagdo enquanto processo, a preocupacdo se volta para a
compreensdo dos niveis de responsabilidade politico-administrativas dos atores na

implementacdo da politica ou, conforme exemplificado por Rothstein (1998), do exercicio de
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poder sem a assuncdo de responsabilidade completa pelo resultado produzido, politica ou
administrativamente, inclusive no que se refere a ndo deciséo pela tomada de posicéo.

E interessante observar que, consoante o autor, “a idéia tradicional de que a implementagdo
de medidas publicas pode ser delegada a uma Unica organizacdo publica que se responsabiliza se
algo der errado, parece ter muito pouco a ver com a realidade” (1998). O processo de
redemocratizacdo brasileiro parece ter rejeitado definitivamente esse modelo, adotando-se, na
Constituicdo Federal de 1988, ampla possibilidade de descentralizacdo politico-administrativa
como padréo de reconstrugdo do Estado®.

A solucdo desse dilema, segundo o autor, ocorreria, dentre varios modos possiveis, pela
utilizacdo de a) politicas antiperfeccionistas; b) permisséo da existéncia de variagdes regionais na
implementacdo, retendo-se o controle central de certos instrumentos administrativos criticos; c)
estruturagdo de incentivos, de maneira que a implementacdo se torne racional para as
organizagOes agirem. Isso pode ser aplicado, ainda, de duas maneiras: pelo estabelecimento de
regras ou fixacdo de objetivos a serem alcancados. Cada uma delas, entretanto, apresenta uma
série de entraves que pode dificultar o éxito na implementacdo da politica. Regras precisas, por
exemplo, tenderiam a induzir os atores encarregados a restringirem sua acdo, inibindo
intervencdes necessarias que se apresentassem além dos parametros fixados, enquanto a opcéo
por uma implementacdo focada em objetivos pressuporia um nivel maior de descentralizacdo de
responsabilidades .

A chave de andlise preferencial adotada nesta dimensdo consistiu na verificacdo da politica
quanto a admissibilidade de um modelo que contemplasse variacdes regionais na
implementac&o?.

1) Grau de variacdo do processo de implementacdo, de maneira que se contemple a

“Embora a Secretaria Federal de Controle - SFC n&o pudesse ser considerada a Unica organizagio encarregada da
avaliacdo de programas governamentais, posto que, na esfera federal além dos prdprios Ministérios também o
Tribunal de Contas da Unido passou a realizar avaliagdes periddicas, no &mbito da SFC, a agdo das unidades
regionais em cada estado da federacdo implicou a observancia de valores e perspectivas diferentes opostos aqueles
preconizados pelo 6rgao central.

ZIAs evidéncias expostas por Rezende (2002) relativamente a timidez das mudancas institucionais que
transcendessem o modelo burocratico, em face da prevaléncia do controle fiscal, ajudam a perceber a op¢do por um
modelo preso a regras, em detrimento de uma gestéo voltada para o alcance de objetivos, de recorte gerencial.

20 caréter nacional dos programas concebidos pela Unido constitui um obstaculo & possibilidade de variages
regionais, podendo mesmo contribuir para o insucesso da politica como decorréncia da oposicéo de atores situados
nos niveis regionais e/ou locais, conforme ja salientado.
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possibilidade de delegagéo de poderes e responsabilidades para as unidades regionais e/ou locais
inovarem ou estabelecerem mecanismos diferenciados de avaliagdo. Dessa forma, utilizaram-se

0s seguintes indicadores:

a) Baixo: quando restringe qualquer possibilidade de variacao;
b) Médio: quando ha alguma possibilidade de variacao;
c) Alto: quando ha ampla possibilidade de variagdo na implementacéo.

Para o0s niveis situados fora do indicador “médio”, classificou-se o processo de
implementagdo como gestdo por “regras”’, quando “baixo”. Quando focado nos resultados
obtidos, em detrimento dos meios utilizados, considerou-se o modelo como gestdo por

“objetivos”, quando “alto”.

A legitimidade

A consideracdo da legitimidade enquanto categoria analitica a ser empregada na analise de
politicas publicas ou programas constituiu um fator importante no arcabouco tedrico elaborado
por Rothstein (1998). Todavia, em face do delineamento concebido pelo autor, que situou o
cidaddo e seu comportamento no nacleo do processo de legitimacao, conforme se detalhara mais
a frente, um ajuste importante foi incorporado a esta pesquisa, visando substituir tal nacleo por
uma variavel situada no ambito da execucdo da politica de avaliacdo, sobretudo sua esfera
administrativa, e ndo no conjunto dos programas/atores externos objeto das analises e
destinatarios dos avalia¢fes executadas.

O recurso metodoldgico utilizado consistiu, dessa forma, na utilizacdo da esséncia do que
Rothstein (1998) considera como fundamental para conferir legitimidade a implementacdo da
politica. De acordo com sua concepc¢do, ela se caracterizaria por ser vinculada a decisfes
politicas, de um lado (vinculada ao processo democratico) e, de outro, por ser historicamente
dada.

Esse processo de legitimacéo, ainda, estaria relacionado a extensdo com a qual os cidadaos:

a) toleram a intervencdo do Estado;
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b) aceitam as decisdes do Estado visando influenciar o comportamento de
individuos e de grupos;

c) cooperam com o Estado para alcancar os objetivos definidos (ROTNSTEIN,
1998, p.104).

Uma vez que ndo se pretendeu recorrer a procedimentos metodolégicos que visassem a
construir, a partir de entrevistas, as percep¢fes quanto aos processos mediantes 0s quais 0S
servidores e dirigentes consideram legitimas ou ndo determinadas politicas, articulou-se esse
processo com o0 conjunto dos recursos empregados pelo neo-instititucionalismo histérico,
especificamente a dependéncia da trajetoria, conforme ja comentado, de maneira a identificar
elementos para compreensdo do processo de legitimacdo da PAPG, bem como dos fatores
historicos que influenciaram o desenho e a organizacdo dessa politica, os quais, em ultima
analise, foram determinantes para os resultados obtidos.

O exame prévio da elaboracdo do autor, no entanto, torna-se indispensavel para compreensao
dos ajustes efetivados para dar conta do esforgo teorico realizado, explicitando o porqué da opgéo

metodologica empregada. Vejamos, portanto, como foi construida tal categoria analitica.

1.4.5 Politicas publicas de legitimidade substantiva

A partir de uma discussdo mais geral relacionada a propria legitimidade do Estado enquanto
formulador e implementador de politicas, e que envolve até mesmo questdes ideologicas afeitas a
regimes politicos e sistemas de governo, Rothstein (1998) avanca até questdes relacionadas as
politicas publicas em si. A idéia fundamental por tras do conceito de legitimidade reside no fato
de que a capacidade do Estado é mais que uma questdo de desenho da politica/programa, de
teoria causal ou ainda do Orgdo responsavel pela implementacdo. Diz respeito também a
percepcdo que os cidaddos tém quanto a natureza do Estado enquanto responsavel por acfes
coletivas, as quais sdo passiveis ou ndo da confianca dos mesmos.

A idéia geral que fundamenta a tese do autor se expressa na compreensao de que, por mais
que seja concebida e construida sobre bases racionais, uma politica podera fracassar se ndo contar
com a aceitacdo dos cidaddos. Uma questdo importante a ser ressaltada se vincula ao fato de que,
em se tratando de politicas publicas, a legitimidade pode variar de pais para pais, quanto a uma
politica especifica, ou mesmo num mesmo pais, quanto a diferentes politicas num mesmo pais, ou

ainda apenas com relacdo a aspectos particulares da mesma. Para Rothstein (1998), esse tem sido
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um fator largamente ignorado nas pesquisas sobre implementa¢do. No contexto de um pais
continental como o Brasil, trata-se, sem davida, de um fator importante a ser examinado.

A consideragdo de que a legitimidade tem um papel importante no sucesso ou fracasso na
implementacdo de politicas publicas tem, no entanto, alcance limitado, posto que ndo se desvela a
priori 0s mecanismos mediante 0s quais esse processo ocorre. A consideracdo prévia desse fator
poderia, ainda, inibir politicas tendentes a mudar comportamentos e atitudes ndo condizentes com
modelos adotados pelos formuladores de politicas.

Ao buscar as bases sobre os quais ela se expressaria, 0 autor identifica dois fundamentos
basicos relativamente a acdo do Estado, e, por conseguinte, de suas politicas, 0os quais ajudariam a
fazer a ponte com a corrente neo-institucional. A legitimidade é, nesse sentido, em parte,
historicamente dada e aberta a modificacdo por decisdo politica. Esses dois processos tém,
segundo a perspectiva da dependéncia da trajetoria, uma contradicdo latente, na medida em que
decisdes politicas em si podem ndo ter forca para alterar o curso de praticas tradicionalmente
aceitas ou ja institucionalizadas. Em face disso, optou-se por considerar somente o aspecto
histérico como processo de legitimacao.

Tal opcédo foi reforcada por uma observacdo importante na questdo salientada pelo autor,
segundo o qual, em relacdo aos fundamentos do conceito weberiano de legitimidade do exercicio
do poder pelo Estado, e conseqiiente obtencdo de respeito e adesdo a essa regra, 0 processo de
legitimacdo se da mais pelas acdes governamentais levadas a termo (output) do que pela nocao de
derivar-se do sistema politico representativo dos interesses dos cidaddos (input). Esse
posicionamento, ainda, converge mais uma vez com os pressupostos da “trajetoria da
dependéncia”, que se pretende considerar para justificar eventual prevaléncia de procedimentos e

normas nao previstos na politica.

1.4.6 Legitimidade como um processo

Relativamente a legitimidade enquanto um processo, a questdo a ser posta, portanto, diz
respeito a 0 que um Estado deve fazer para assegurar que suas politicas sejam implementadas de
forma a serem consideradas legitimas. Um ponto de partida, segundo Rothstein (1998), encontra-

se na observacdo da relacdo entre implementacdo e legitimidade enquanto estabelecida na
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correlacdo entre os fins pretendidos e o0s modelos empregados. Seis tipos ideais sdo
caracteristicos dessa relag&o:

- modelo legal-burocrético

- modelo profissional

- modelo corporativista

- modelo orientado ao usuério
- modelo orientado ao politico

- modelo orientado ao sorteio

Em outros termos, a solucdo do dilema estaria atrelada ao esforco a ser empreendido durante
a implementacdo de uma politica visando legitima-la. Esse processo de legitimacao, por sua vez,

seria fungdo, conforme estabeleceu o autor, do(a):

1) grau de incerteza na teoria da politica;

2) extensdo com a qual uma organizacdo de aprendizagem e adaptacdo pode ser
formada para compensar essa incerteza,

3) extensdo com a qual medidas legitimas criadas podem ser aplicadas no
estagio de implementacdo (ROTHSTEIN, 1998, p.113)).

Um ponto fundamental na compreensdo da extensdo do argumento proposto é que, quanto
maior a incerteza da teoria da politica, mais rigorosas as demandas sobre a organizacdo e a
legitimidade. De outro modo, quanto maior a certeza da teoria da politica, mais simples as tarefas
da organizacdo e mais facilmente a legitimidade pode ser alcancada no processo de
implementacdo. Numa suposicdo de gque a teoria causal da Politica de Avaliacdo de Programas
Governamentais — PAPG, implementada no periodo de 1995 a 2001, fosse fragil, mesmo que nédo
reconhecida pelos dirigentes da Secretaria Federal de Controle, poder-se-ia justificar o caréater
intervencionista do modelo. Outra forma de justificar tal carater seria admitir a propria
necessidade de mudanca da cultura organizacional burocrética para gerencial, o que seria

representativo do grau de dificuldade a ser operacionalizado na implementacdo. Em quaisquer
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dos casos, no entanto, a organizacdo deveria possuir forte capacidade de aprendizagem e
adaptacéo.

Outra maneira de empreender essa abordagem, o que efetivamente foi empregado nesta
pesquisa, consistiu em buscar em sua prépria configuracdo institucional e metodoldgica as bases
historicas que comprometeriam a legitimacdo da politica. Nesse sentido é que se pretendeu
identificar os fatores extemporaneos ao modelo empregado na politica em questdo, tendo se
recorrido, no neo-institucionalismo historico, a dependéncia da trajetoria, de forma a explicar
como fatores relacionados as categorias analiticas “desenho” e ‘“organizagdo” exerceram

influéncia sobre a implementacéo da PAPG.



2 CONTROLE DAS ACOES GOVERNAMENTAIS: O INICIO DA TRAJETORIA

Posto que se defendeu que os procedimentos, protocolos, normas e convengdes inerentes a
estrutura de controle dos programas de governo se institucionalizaram num processo historico
iniciado nos anos 1960, sendo que as decisbes e modelos adotados marcaram o inicio da
consolidacdo da trajetoria que influenciou a Politica de Avaliagdo de Programas Governamentais
— PAPG, este capitulo abordara, em suas quatros se¢fes: os fundamentos e padrdes adotados na
construcdo daquele processo; a caracterizacdo do controle implementado até 1988; a mudanca de
paradigma: formulagdo e implementacdo da PAPG; e, finalmente, a avaliagdo dos resultados das
avaliacOes realizadas em 2001, ultimo ano em que foi executada sem mudancas nas estratégias do

Sistema de Controle Interno do Poder Executivo — SCI.

2.1 Uma configuracédo em trés tipos ideais

A questdo relevante a se colocar, inicialmente, € que os Estados sempre tiveram, ou foram
obrigados a ter, de uma maneira em geral, preocupacdo em estabelecer mecanismos de controle
e/ou avaliacio de seus atos, ou, mais especificamente, de seus gastos®, em face tanto da busca de
eficiéncia e racionalidade enquanto valores em si, quanto de determinantes de ordem politica,
econémica ou social, ou mesmo da necessidade de legitimar os atos governamentais junto aos
cidaddos, o que contribuiu para se construir um cenario propicio a institucionalizacdo de normas
e procedimentos, bem como a acdo dos mecanismos de positive feedback (PIERSON, 2004).

A partir dos anos 1960, dois processos - controle e avaliacdo - sdo percebidos. O primeiro,
conduzido pelo préprio Estado por intermédio de suas unidades organizacionais, € 0 segundo,
ligado as pesquisas académicas, indiretamente independentes, visto que, embora ligados a
administracdo publica, tais pesquisadores e seus institutos sempre gozaram de autonomia quanto
a definicdo de seus objetos de estudo, usufruindo de legitimidade nesse mister e reconhecimento
cientifico da comunidade (cf. MELO, 1999).

#0s orgamentos constituiram-se em alguns dos primeiros mecanismos de controle dos gastos registrados na
literatura. Giacomoni (2000) destaca o surgimento do que é considerado o embrido do orgamento atual ainda na
Inglaterra, em 1217, na Carta Magna.
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Embora se considere que as discussdes tedricas empreendidas no ambito da academia tenham
dado o suporte a experiéncia governamental, esta adotou um processo que se caracterizou por
percorrer um caminho proprio, associado aos fatores historicos da prépria administracdo publica.
Dessa forma, examinando-se a historia recente do Brasil no que concerne a implementacédo dos
mecanismos de controle e avaliacdo, percebe-se que 0s mesmos obedeceram ao seguinte fluxo,
aqui considerados segundo o referencial weberiano de tipos ideais, que se pressupde nao serem
modelos puros:

a) distincdo entre uma perspectiva de controle e outra de avaliacdo, enquanto funcdes
institucionais cujas responsabilidades foram delegadas a organizacOes diferentes dentro do
Estado (controle # avaliagdo), em que pese a Constituicdo Federal de 1967 ter fixado a avaliacéo
como mecanismo de acompanhamento e avaliagcdo de responsabilidade do controle interno;

b) aproximacdo entre as duas fungdes (controle = avaliagdo) numa mesma estrutura
organizacional, que marca a tentativa de articulagdo dessas duas dimensdes, encampando
algumas das proposicoes ha tempos defendidas por organismos internacionais (TOLEDO SILVA,
2002); e

c) adocdo de um paradigma em que o controle, para ser mais eficiente, deveria assemelhar-se
aos mecanismos utilizados pelo mercado, ser difuso, estar mais proximo do cidadao, enquanto
“responsabilidade” da sociedade civil (controle = controle social), sendo que a avaliagcdo assume
um carater instrumental, focada no resultado ou mesmo na legitimacéo da acdo publica (avaliagdo
= julgamento instrumental/resultado) (FARIA, 2005). Este Gltimo caracterizar-se-ia ndo como
distanciamento e igualdade, mas como complementacdo entre controle e avaliacdo (controle +
avaliacdo). E clara aqui a tentativa de incorporacio de outros atores no processo de controle das
acOes do Estado, 0 mesmo ndo podendo ser afirmado quanto a avaliacdo.

Né&o por coincidéncia, cada modelo vincula-se aos grandes paradigmas teoricos aplicaveis ao
estudo da agdo do Estado: burocratico (controle # avaliagdo); fronteira de transicdo para um
modelo gerencial, ou pés-burocrético®® (controle = avaliagdo), e, finalmente, pds- burocratico

(controle + avaliacdo). Controle, neste altimo tipo, engloba uma dimenséao social, com

#*pgs-burocrético, ou gerencialismo, designa o conjunto dos principios que nortearam as reformas administrativas
implementadas a partir dos anos 1980, fundadas inicialmente na incorporagdo de estratégias oriundas do setor
privado e com foco na reducdo dos custos como indutores de eficiéncia (BRESSER PEREIRA, 1989; FERLIE et
al, 1999).
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controle exercido pelos conselhos municipais legalmente instituidos ou pelos cidaddos de uma
maneira em geral®. Este Gltimo tipo marcaria a ruptura completa com a trajetéria até entdo
percorrida, podendo associar-se as razdes pelas quais o controle social ndo produz os resultados
esperados e avaliacdo parece constituir um projeto inacabado.

No segundo tipo, no qual se ressaltou a articulagcdo entre controle e avaliagdo, inseriu-se
nosso objeto de estudo. Como a hipotese de trabalho enfatiza a influéncia dos fatores
institucionais e metodoldgicos do primeiro tipo, iniciou-se por detalhar, portanto, seus elementos
formadores, segundo as categorias analiticas comentadas: desenho e organizagéo.

2.2 O controle pre-Constituicdo Federal de 1988: controle # avaliacio

A constru¢do do que se convencionou denominar “controle interno” se deu, na administragdo
publica, com a promulgacdo da Lei n° 4.320, de 17/03/1964, que estabeleceu normas gerais de
direito financeiro para elaboragédo e controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal (VIEIRA, 2003). Esse conceito foi mantido pela
Constituicdo Federal de 1967, sendo institucionalizado, definitivamente, como acéo estatal pelo
Decreto-Lei n° 200/1967.

Esse processo de organizacdo do controle da administracdo foi contemporaneo da primeira
geracdo de pesquisas de avaliacdo, conforme se demonstrou anteriormente (PEREZ, 2001). Até a
mudanca de paradigma inaugurada pela Constituicdo Federal de 1988, com sensivel ampliacdo do
escopo do controle interno, 0 modelo deu inicio ao processo de institucionalizagdo consoante as
categorias indutoras de positive feedback: custos iniciais de reestruturacdo administrativa do
Estado (modernizacdo, racionalizacdo, planejamento, controle); aprendizagem (conhecimento na
operacionalizacdo de conceitos); coordenacdo (a¢Ges conjuntas segundo o0s principios de
administracdo); adaptacdo de expectativas e filiacdo a padrfes de comportamento e normas,
inclusive internacionais.

Embora ja na Constituicdo Federal de 1967 tenha sido definido como funcdo do controle o

acompanhamento dos programas de trabalho e do orgcamento, 0 que permitiria uma aproximacao

**Para uma discussdo introdutdria sobre o controle social e seus referenciais tedricos, cf.. Bresser Pereira (1989).
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com a primeira geracdo de pesquisas avaliativas, manteve-se o foco no administrador e na
legalidade de seus atos. A proposta de proceder-se, no ambito do controle interno, avaliagdes,
mesmo que de cunho quantitativo, ou positivista, na definicdo dada por Silva (2001), foi letra
morta. As decisOes adotadas e os procedimentos efetivamente implementados seguiram curso
inverso, tendo contribuido para institucionalizar um modelo de controle com as seguintes

caracteristicas, segundo as categorias apresentadas por Rothstein (1998):

2.2.1 Desenho (conteudo: condicGes operativas)

- conjuntos de a¢Oes governamentais diversificadas — dindmicas, portanto -, constantes dos planos
de investimentos, bem como, com a ado¢do do orgamento-programa, instrumento de classificacao
da acdo governamental segundo as fungdes do Estado: satde, educacdo, assisténcia.

- impossibilidade de ajuste da politica de controle e seus procedimentos técnicos metodologicos

tendo em vista a dimenséo de analise empregada: legalidade.

Tal impossibilidade expds seu carater intervencionista, posto regular completamente o0s
procedimentos a serem adotados pelos atores encarregados do controle. Nao se vislumbraram
alternativas ao controle de legalidade, restringindo a verificagdo dos procedimentos

administrativos a conformidade da lei.

Natureza das condicOes operativas

Estatica Dinamica

Infludncia  sobre o | Intervencionista Modelo pre-CF/88

comportamento dos atores | Regulatoria

Figura 4: Dimensdes das politicas publicas
2.2.2 Desenho: processo de implementacéo
- organizacdo como sistema, 0 que pressupunha a existéncia de um oOrgdo central e unidades

descentralizadas da mesma esfera de governo. As funcbes de planejamento e formulagéo de

estratégias foram fixadas como de competéncia do Orgdo central, e a execucdo, como
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responsabilidades das unidades setoriais (Ministérios) e regionais. O modelo contemplou sua
reproducdo pelas esferas estadual e municipal, relativamente ao controle de seus proprios atos,
sendo a competéncia legislativa exercida pelo governo federal. Considerou-se, ainda, quanto a
descentralizacdo, um grau “médio”, visto contemplar a participacdo de atores situados nas

unidades regionais, embora com nenhuma influéncia sobre a formulacéo da politica.

Grau de descentralizacdo da implementagéo

Baixo Médio Alto
Grau de influéncia dos | Baixo Modelo
atores regionais e locais Pré/CF/88

na formulacdo da politica | Médio

Alto

Figura 5: Ac¢do dos atores no processo de implementacédo

2.2.3 Organizacdo: tarefas e técnicas

- embora com indicativos gerais de eficiéncia, enfatizou uma unica dimensdo de analise:
legalidade.

- configuracdo como atividade administrativa e profissional especializada: contabilidade,
administracao financeira e auditoria, com técnicas proprias, 0 que representou investimentos em
aprendizagem, coordenacdo e adaptacdo de expectativas (PIERSON, 2004).

- utilizacdo de um conjunto de recursos metodoldgicos e técnicos especificos para comprovacao
da aderéncia dos programas as formalidades legais tipicas de auditorias governamentais: exame

ex post de registros contabeis, documentos, relatdrios etc.
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Tarefas

Uniforme Variada

Técnicas Padronizada Modelo Pré-
CF/88

N&o-Padronizada

Figura 6: Enquadramento do controle segundo a natureza das tarefas e técnicas

2.2.4 Organizagao: processo de implementagéo

- Impossibilidade de delegacdo de responsabilidades as unidades regionais para variagcdo do
modelo de implementacéo.

A despeito do carater descentralizador instituido pela legislacéo citada, devidamente mantido
pela Constituicdo Federal de 1988, a organizacdo sistémica do controle interno caracterizou-se

|26

por contemplar essencialmente unidades localizadas na esfera federal™. O desenho institucional

materializou-se numa configuracéo que se consolidou no decorrer dos anos em trés eixos®’:

a) unidade central — vinculada a um Ministério ou Secretaria com status ministerial,
b) unidades setoriais — Secretarias de Controle Interno vinculadas aos Ministérios;

¢) unidades seccionais — 6rgdos federais instalados nos estados.
Ao 6rgdo central coube precipuamente a coordenacdo e orientacdo técnica e normativa do
sistema. A competéncia para a realizacdo das ac@es de controle alternou entre o 6rgao central e 0s

setoriais até 1995 (VIEIRA, 2003), inicio da implementacdo da politica de avaliacéo:

a) 1964/1967 — 1979: unidades setoriais;

A natureza do processo de descentralizagdo ¢ qualificada como de caréter “desconcentrador”, visto que Se manteve
forte poder no governo central (MEIRELES, 1996). As esferas estaduais reproduziram o modelo da Unido.

2TA Unido se responsabilizava, ainda, pelo recebimento e consolidacéo dos dados financeiros e contabeis dos trés
niveis de governo.
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b) 1979 — 1986: unidade central;
) 1986 — 1994: unidades setorialis;

d) a partir de 1994: conjuntamente, pelas unidades central, setoriais e estaduais.

A partir de 1995 iniciou-se um paulatino processo de centralizacdo das agdes de controle e
avaliagdo, mediante 0 esvaziamento das unidades setoriais, desvinculando-as
administrativamente dos Ministérios; transferéncia das acdes sob suas responsabilidades para a
unidade central, e, finalmente, sua extingdo, com a manutencdo apenas de unidades setoriais
vinculadas aos Ministérios Militares — posteriormente Ministério da Defesa — e Relagdes
Exteriores. Os demais Ministérios Civis passaram a contar, em suas estruturas, com Assessorias
de Controle Interno sem nenhuma competéncia para a realizacdo de auditorias ou acdes de
avaliacdo de programas de governo.

A implementacdo do modelo se caracterizou por sucessivas mudangas na localizacéo
institucional da unidade central do sistema, acentuando a caracteristica de mudanca institucional
como variavel de melhora de desempenho, comum no projeto de Reforma do Estado
implementado nos anos 1990 (REZENDE, 2002):

a) Ministério da Fazenda: 1967 a 1979.

b) Secretaria de Planejamento da Presidéncia da Republica: 1979 a 1985.
c) Ministério da Fazenda: 1985 a 2002.

d) Presidéncia da Republica: a partir de 2002.

A configuracdo do controle interno como atividade especializada esteve associada ao
processo geral de organizacdo burocratica iniciado nos anos 1930 e intensificado na segunda
metade dos anos 1960. Essa especializacdo refletiu, portanto, o processo mais amplo de
profissionalizacdo da administracdo publica, idéia de carreira e hierarquia funcional (CRUZ
SILVA, 2002).

No “controle”, esse processo foi antecedido pelo aperfeicoamento e institucionalizagdo de
novos recursos técnicos: codigo de contabilidade (Lei n® 4.536/1922 e Decreto 15.783/1922); e,

posteriormente, pelo estabelecimento dos principios fundamentais de administragdo:
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planejamento, descentralizacdo, delegacdo de autoridade, coordenacdo e controle; planejamento
econémico, or¢camento-programa, procedimentos de auditoria etc. (Decreto-Lei n® 200/1967).

Em face da construcdo do arcabouco legal-burocrético orientador da administracdo publica,
0s exames das acOes governamentais adotaram como principal critério de avaliacdo a legalidade,
tornando-se inevitavel a institucionalizacdo do viés policialesco da atividade de controle. Embora
no desenvolvimento da atividade de auditoria destacado na literatura haja referéncia a tipologias
distintas, consoante se vise a verificagdo de conformidade ou desempenho (BARZALEY, 2002),
essas Ultimas nunca se revestiram de importancia suficiente a construcdo de uma cultura voltada
para priorizacdo da avaliacdo da eficiéncia das acGes governamentais.

Mesmo levando em conta a dimensdo avaliadora procedida por outros 0rgéos
governamentais, como o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, voltados para
aspectos finalisticos de consecucédo dos objetivos e impactos das agdes do Estado, os diagndsticos
elaborados trataram a avaliagdo como “iniciativas na sua maioria dispersas no tempo, no
territorio e encerradas sobre setores ou instituicdes em particular, nunca se tendo logrado uma
sistematizacdo mais ampla” (TOLEDO SILVA, 2002). Embora constitua um posicionamento
contestavel, essa experiéncia contribuiu, segundo o autor, para percepcao da existéncia de uma
razoavel cultura sobre a avaliacdo de politicas e projetos publicos a partir dos anos 1970.

Até o final da década de 1980, entende-se que esse paradigma burocratico de controle e
avaliacdo sobreviveu sem mudancas significativas, tendo cada dimensdo incorporado estratégias

oriundas de discussdes e/ou reformas pontuais travadas em seus respectivos campos.

Enquadramento da organizacdo no modelo de Rothstein

A partir da configuracdo organizacional dada ao modelo, segundo a natureza das tarefas e
técnicas empregadas, a organiza¢do mostrou-se compativel com a proposta de racionalizacdo do

Estado, assumindo um paradigma burocratico:
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Tarefas
Uniforme Variavel

Organizacao Organizacao

Padronizadas Burocrética Profissional
Técnicas

OrganizagOes Organizacgéo de
Né&o-padronizadas | administrativas ou | Conhecimento ou

clas Investigacao

Figura 7: Tarefas e técnicas segundo a forma de organizacao

2.3 Mudanca de paradigma: a Politica de Avaliacdo dos Programas Governamentais —
PAPG (controle = avaliagao)

Somente a partir de 1988, com a promulgacdo da Constituicdo Federal, & que novas
concepcOes sdo elaboradas na area governamental, constituindo o nicleo dessas mudancas a
adocdo de um conjunto de arranjos institucionais e tedrico-metodoldgicos que se caracterizou por
promover a juncdo das duas dimensGes comentadas acima. Portanto, além dos controles de
legalidade tradicionalmente realizados, bem como das avaliacbes assistematicas, regionais e
setoriais empreendidas, pretendeu-se que as acbes governamentais fossem submetidas a
processos de controle e/ou avaliagdo sob uma concepcdo mais ampla, de cunho sistematico, que
pressuporia a utilizacdo de critérios especificos: economicidade, legitimidade, eficacia e

eficiéncia, previstos na Constituicdo Federal de 1988:

Art. 70. A fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagdo das subvencBes e rendncia
de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder (grifo nosso).

(.)

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo
dos programas de governo e dos orcamentos da Unido;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto & eficicia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos 0Orgdos e
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entidade da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos
por entidades de direito privado (grifo nosso);

Considerando que economicidade e eficiéncia sdo conceitos similares, posto que implicam a
maximizacdo da utilizacdo de recursos, pode-se afirmar que o modelo (controle = avaliacdo), ja
com um Vviés pos-burocratico (embora tenha sido considerado como de transi¢do) assentou-se,

sob o aspecto normativo, sobre dois pilares, cada um voltado para dimensdes particulares da acao

governamental:
Controle = Avaliacao
Comprovagao Julgamento
Legitimidade®™
Variavel Legalidade Variaveis Eficacia
Eficiéncia

Figura 8: Dimensdes do modelo: controle = avaliacdo

E oportuno ressaltar que os arranjos institucionais criados para dar cumprimento & politica
ndo se fizeram acompanhar da articulagdo com organizagdes governamentais historicamente
encarregadas da avaliacdo (p.ex. universidades, IPEA), mas apenas da incorporacdo da funcéo
avaliadora pelo orgdo de controle. Como se trata de atividades com conceitos e culturas
especificos que, por conseguinte, exigiram abordagens tedrico-metodoldgicas préprias, é possivel
perceber o grau de complexidade a ser considerado em sua implementacdo, com a recepcao da
funcdo avaliacdo por uma organizacao de controle sem tradi¢do histérica no assunto, assim como
o esforco a ser despendido na aprendizagem para a obtencdo de resultados significativos.

Quaisquer que fossem, no entanto, os modelos a serem efetivamente implementados, duas

questdes deveriam ser postas em consideracdo: de ordem politico/legal, enquanto dever do

s discussdes quanto a anélise de legitimidade das politicas publicas tém destacados posicionamentos divergentes.
Embora associadas a conceitos como “pertinéncia” (Perrer, 2001), considera-se legitimo ndo adentrar-se nessa
questdo quando das avaliagdes.
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Estado, de foro constitucional, e de cunho teérico-metodoldgico, consubstanciado na adequacgéo
dos mecanismos empregados na consecucdo dessa missdo. Sobre a primeira, em decorréncia de
ter sido fruto de um processo politico especial, o da elaboracéo da Lei Maior do Estado, pouco ha
0 que se discutir, posto fugir da érbita da esfera administrativa, a quem caberia somente dar
execucao.

A segunda, no entanto, remeteria a compreensdo do sentido e da extensdo tanto tedrica
quanto metodolégica do vocabulo “avaliagdo”, ou melhor, “avalia¢do da execugdo”, o que
implicaria retroceder desde a constru¢do daquilo que compreendeu o surgimento dos primeiros
conceitos de avaliacdo de politicas publicas, nos termos do que foi feito neste trabalho, passando
pela discussdo dos procedimentos ligados a prépria atividade de controle de legalidade até a
consideracéo de critérios explicitos e implicitos na Constituicdo Federal de 1988.

Ainda com relacdo a segunda perspectiva, importaria reconhecer a avaliagdo como
constituindo uma “forma de pesquisa social aplicada, sistematica, planejada e dirigida, destinada
a identificar, obter e proporcionar, de maneira valida e confiavel, dados e informacdes suficientes
e relevantes para apoiar um juizo sobre o mérito e o valor dos diferentes componentes de um
programa” (AGUILAR & ANDER-EGG apud SILVA, 2001, p.49). A avaliacdo, de acordo ainda
com Silva (2001) implicaria atribuir valor a algo, utilizando-se da maior objetividade e precisao
possivel, devendo expressar a realidade. Implica ainda o julgamento dos resultados e impactos do
programa, explicitando seus porqués. Tal reflexdo, num sentido normativo, refletiria
incontestavelmente na definicdo de um arcaboucgo tedrico-metodologico apropriado para lidar
com a demanda constitucional em questdo. O proprio texto constitucional, nesse sentido,
expressou esses elementos, delimitando os contornos do modelo de avaliacdo pretendido, na
medida em que responderam as questfes inerentes as avaliacdo nos termos emprestados por
Wildavsky (1994): quando, onde, para quem, 0 qué e para que avaliar? Sendao vejamos.

Ao definir avaliacdo do cumprimento de metas previstas no Plano Plurianual e da execucdo
dos programas de governo e dos orcamentos, ou mesmo quando se referem a resultados da
gestdo, tém-se subentendido que se trata de avaliacdes a serem realizadas tanto apds a execucgéo
desses programas, ex post, portanto, quanto durante a fase de implementacdo, bem como ja
definem o que deva ser avaliado. Relativamente aos objetivos pretendidos (para que avaliar),

segundo Silva (2001), visam estabelecer limites a uma acdo; identificar mudancas,
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potencialidades e problemas; organizar informagGes e subsidiar tomada de decisdo. A prépria
CF/1988 fixou algumas diretrizes.

Ao definir, por exemplo, principios fundamentais (art. 37), bem como indicar os critérios de
fiscalizacdo e avaliacdo de resultados (arts. 70 e 74), foram estabelecidos critérios basicos que
ddo uma direcdo importante a formulagdo da politica. Nao obstante, entendeu-se ndo haver 6bice
a incorporacao de outros modelos, avaliagdo de impacto (SILVA, 2001), ou mesmo a introducao
de perspectivas tedricas.

A questdo relacionada a quem avaliar traz alguns pontos interessantes. Primeiro, embora
tenha um carater externo em relacdo aos atores responsaveis pela gestdo dos programas
governamentais, a agcdo de avaliagdo tem um carater “interno” em face de sua vinculagéo a cada
um dos Poderes da Unido, o que acarreta um viés politico que pode constranger a implementacgéo
da politica (o0 que justifica a restricdo do acesso aos resultados das avaliacbes apenas a alta
administracao federal). Quanto ao segundo ponto, apesar de seu carater sistémico, no processo de
avaliacdo, ndo ha participagdo dos “avaliados”, o que reforca a conflito de poder na relacao
avaliador/avaliado, caracteristico de um modelo de controle hierarquico: o tomador de contas.
Esse fato ficou patente, como se vera mais a frente, na metodologia empregada pela Politica de
Avaliacdo de Programas Governamentais - PAPG. Esse padréo, portanto, € tipico da estrutura de
controle anterior a Constituicdo Federal de 1988.

E interessante notar que, embora as demais funcbes governamentais (planejamento,
orcamento, contabilidade, pessoal) que, da mesma maneira, tenha sido definidas como de atuagédo
em “sistemas”, conforme previsto no Decreto-Lei n°® 200/67 e legislacéo posterior, ndo se observa
esse comportamento. Embora cada uma daquelas fungbes também tenha um 6rgéao central, essas
atividades sdo desempenhadas por pessoal especifico nas préprias estruturas governamentais, as
quais se integram de forma harménica. Vejamos, portanto, a construcdo da PAPG e os arranjos

concebidos para sua execucao.

2.3.1 O desenho da Politica de Avaliacdo de Programas de Governo — PAPG

O desenho da PAPG foi orientado por trés processos significativos: a) a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, que fixou suas diretrizes gerais; b) a regulamentacdo
infraconstitucional da politica, em 1994, que reproduziu os objetivos da politica, definiu sua

estrutura organizacional e instituiu as estratégias teodrico-metodolégicas, objetivando o
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cumprimento do preceito constitucional, e ¢) a reforma do Estado, que introduziu nova concepgao
para a acdo estatal, nela contemplando mecanismos alternativos para o controle das agOes
governamentais: o controle social (cf. Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, 1995).

Esses trés momentos, por serem de caracteristicas mais visiveis, representaram o carater
normativo da politica, seu “dever ser”, fruto do processo politico e administrativo que lhe
conferiu as linhas gerais e 0s procedimentos de acdo especificos. Nessa esfera, ainda, 0 primeiro
e 0 segundo momentos citados acima se distinguiram por apresentar um desenho da politica com
contornos diferenciados, visto que enquanto na Constituicdo Federal de 1988, tanto o controle
quanto a avaliacdo foram considerados responsabilidade dos Poderes da Unido, na Reforma do
Estado, a participacdo da sociedade civil foi incorporada ao cenario geral da questdo (BRESSER
PEREIRA, 1999).

Em relacdo ao seu carater menos visivel, a formulacdo da politica de avaliacdo dos
programas governamentais tem implicita uma teoria causal que reflete 0 momento historico
vivido a epoca pelo pais. Seu desenho reproduz uma percepcao da avaliacdo, assessement needs,
na designacdo de Rossi (2004), tendente a considerar uma questdo fundamental do Estado
brasileiro: sua ineficiéncia. Em parte, essa ineficiéncia estava condicionada a fatores estruturais
politicos, econdmicos e sociais. Noutra, a fragilidade do Estado na consecucdo dos objetivos e
metas fixados.

Nessa perspectiva, 0 embarque no “bonde” da eficiéncia representou, no Brasil dos anos
1980, a convergéncia de esforcos para a superacdo dos condicionantes citados, que se
expressaram nos seguintes entraves: a) a centralizacdo politica; b) a crise de financiamento do
Estado, e ¢) o déficit histérico de universalizacdo das politicas sociais. Na esfera eminentemente
administrativa, registra-se perda de capacidade de intervencdo (formulacdo e implementacdo) de
politicas.

A excecdo da crise de financiamento, cujo maior enfrentamento ocorreu no contexto da
reforma do Estado, mesmo considerando as iniciativas do governo Collor (1990-1992), a solucao
apresentada para os demais foi, de um lado, a descentralizacdo politico-administrativa e a
universalizacdo das politicas sociais, sobretudo salde, educacdo e assisténcia. De outro, a
reformulacédo dos instrumentos de planejamento, gestéo e avaliagcao.

A palavra de ordem, a partir do final dos anos 1980, passou a ser, em resumo, perseguir a

eficiéncia na gestdo publica, atingindo o maximo cumprimento dos objetivos, sendo com o
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minimo custo possivel, pelo menos dentro dos parametros inicialmente propostos. Essa mudanca
de paradigma, alinhada com as idéias de eficiéncia em voga nos anos 1980, refletiu o pressuposto
de que a avaliagdo era um instrumento importante nesse processo. Nesse sentido, ao Estado
interessaria ndo apenas definir e executar as politicas, mas assegurar que seus objetivos fossem
atingidos dentro dos parametros predefinidos, para chegar, enfim, ao cidadao.

A PAPG, assim, emergiu integrada a uma concep¢do muito mais ampla de Estado, em que o
controle burocratico-legal foi percebido como insuficiente para dar as respostas demandadas
pelos formuladores de politicas. A avaliacdo, ao contrério da experiéncia anterior, procurou
inovar, substituindo o foco no gestor pela énfase nos programas governamentais, sendo que o
alcance dos objetivos e metas em cada programa de governo passou a depender do concurso de
um namero diversificado de atores, e ndo de um unico dirigente.

O conjunto dessas mudancas ndo surge, entretanto, como um processo genuino. Do ponto de
vista histérico, observou-se que a vinculagdo entre reestruturacdo do Estado e instituicdo de
mecanismo de avaliacdo, exclusivamente?® no tocante ao desenho dos aspectos previstos na
Constituicdo Federal de 1988, reproduz o processo que ocorreu quando da instituicdo das bases
de racionalizacdo do Estado, a partir dos anos 1930 (IANNI, 1996), ou seja,
racionalizacdo/controle burocratico.

Mesmo estendendo essa analise até as reformas introduzidas a partir dos anos 1990, a relacédo
atual assumiu 0 modelo gestdo/avaliacdo. Observe-se que “gestdo” assume uma conotagdo que
transcende “administrar”, tipica do processo de racionalizacdo do Estado de uma forma em geral
(no Brasil, é patente a partir dos anos 1930). Gestao, ao contrario, implica a plena utilizacdo do
conjunto de modernas técnicas adotadas no setor privado, assim como de conhecimentos
advindos do desenvolvimento da ciéncia (MULLER, 1990).

Os pressupostos subjacentes ao modelo de Estado fruto do processo de redemocratizacao
apresentaram, no entanto, um desenho um tanto quanto sui generis, com pontos de divergéncia
com as idéias em curso nos anos 1990. Também se conjugou maior presenca do setor publico na
promocdo de bem-estar, com maior eficiéncia na ac¢do publica, quando o panorama internacional

adotava o caminho oposto, com reducdo do Estado na busca da maxima eficiéncia. Esse carater

20 caréter de exclusividade citado acima, como se pretende demonstrar, deve-se ao fato de que na implementacio
prevaleceram aspectos significativos do modelo burocratico de controle.
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justificou os movimentos em prol das reformas que efetivamente foram empreendidas a partir dos
anos 1990.

Um ponto importante a ser destacado, em face do carater integrado das mudancas, é que esse
processo de afirmacéo da esfera estatal que implicou a retomada dos esforgcos de planejamento
das acOes governamentais foi antecipado, ainda, de iniciativas para desobstrucdo dos entraves
originarios do caos provocado pela experiéncia inflacionaria. Sob qualquer perspectiva,
entretanto — combate a inflagéo, racionalizagdo ou busca de eficiéncia da agdo governamental — a
instrumentalizagdo ocorreu por intermédio da ado¢do de mecanismo legitimo que viabilizasse a
corregdo dessa intervencdo do Estado.

Por conseguinte, no contexto do cumprimento da missdo constitucional de avaliacdo dessa
intervencdo, a PAPG foi interpretada politica e tecnicamente como exigindo uma abordagem
institucional e tedrico-metodologica propria, em funcdo da complexidade de que se revestiu essa
acdo estatal. N&do obstante a mudanca de enfoque pretendida, observou-se que o desenho e a
implementacao refletiram o padrdo institucionalizado do passado, conforme se concluiu pelo

emprego das seguintes categorias analiticas:

Desenho: arranjo institucional da PAPG

No desenho da abordagem a ser empregada na implementacdo da politica, dois processos
foram identificados em sua construcdo: um institucional, relativo a estrutura governamental
encarregada de implementa-la; e um tedrico-metodoldgico, referente aos referenciais de suporte
da intervencéo e aos procedimentos empregados na avaliagdo.

O desenho institucional ocorreu por intermédio da Medida Provisoria n° 480, de 28/04/1994,
posteriormente convertido na Lei n° 10.180/2001%, tendo reproduzido toda a concepcéo legal
prevista no artigo 74 da CF/1988. Na lei, ainda, em face do status constitucional atribuido a
atividade de avaliacdo, conferindo grau de especializacdo a mesma, foi criada a Secretaria
Federal de Controle — SFC, vinculada ao Ministério da Fazenda, com a competéncia de dar

cumprimento ao preceito constitucional. Até entdo, as atividades de controle interno constituiam

%A MP n° 480/1994 foi reeditada 84 vezes até sua conversdo na Lei n® 10.180/2001, na qual estruturou-se o Sistema
de Planejamento do Governo Federal.
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competéncia de um departamento dentro da estrutura organizacional da Secretaria do Tesouro
Nacional — STN. Controle interno, como se percebe, possuiu um carater de controle financeiro,
também. Numa dimensdo politica, a criacdo da SFC refletiu compromissos do governo federal
com a reestruturagdo de seus mecanismos de controle, tornando-a condizente com os apelos de
organismos internacionais de financiamento.

A SFC reproduziu a concepcdo tradicional de organizagdo em unidades: a) central,
responsavel pelo planejamento, fixacdo de diretrizes e normas, inclusive metodologias de
avaliacdo, bem como a coordenacdo geral das a¢des; b) setoriais, localizadas nos Ministérios, as
quais coordenavam as acOes de controle e avaliacdo, e ¢) regionais, representacfes estaduais da
SFC, responsaveis pela execucdo de trabalhos delegados pela Secretaria. Uma questdo
interessante relativamente as unidades setoriais (Secretarias de Controle Interno), vinculadas de
forma administrativa e orgcamentaria aos Ministérios, € que essa dependéncia foi percebida como
um fator de obstrucdo na realizacdo de controle e avaliacdo independentes, o que ensejou a futura
centralizacdo das acOes, reforcando os mecanismos de assimetria de poder na construgdo do
modelo (PIERSON, 2004).

Ja nessa estrutura, observou-se 0 mesmo padrdo burocratico hierarquizado de organizacéo
institucionalizado no modelo pré-CF/1988. Ndo houve, ainda, a criacdo de canais para a
incorporacdo das percepcgdes e expectativas dos atores situados nas unidades regionais quanto a
atuacdo do Sistema de Controle Interno - SCI, em face dos diversos cenarios (municipios) em que
atuavam.

Relativamente aos processos tedrico-metodologicos que expressariam sua compatibilidade
com a natureza do objeto de avaliacdo, o desenho concebeu a PAPG segundo a viséo classica da
acdo governamental na qual a implementacdo constitui uma das etapas policy cycle (BARROS
SILVA e MELO, 2000), sendo a avaliacdo considerada a etapa final do ciclo formulagéo,
implementacdo e avaliacdo. Aplicado ao contexto das acdes em curso no governo federal, o
modelo pretendeu articular-se ao ciclo planejamento, orcamento, gestdo e controle. O
planejamento, materializado em seus Programas/Acdes, passou a ser, de forma geral, o nicleo da
acdo governamental de longo prazo e o objeto da avaliagdo do SCI, de forma particular.

No periodo de implementacdo da PAPG, 1995 a 2001, dois planos plurianuais: Brasil em
Acdo (1996-1999) e Avanca Brasil (2000-2003), [Anexo A], ambos elaborados e implementados

nos dois governos Fernando Henrique Cardoso, foram submetidos a metodologia concebida para
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avalia-los®. O conjunto de acdes governamentais vinculadas a cada PPA, com seus objetivos e
metas, executados por um numero diversificados de atores localizados nas trés esferas de
governo, em razdo do contexto de descentralizacdo politico-administrativa, permitiu classificar

como “alto” o grau de incerteza do objeto de analise.

Desenho: contetido

Resumo - 1.1

Grau de incerteza de | Dinamica: alta diversidade dos programas/acfes constantes em
seu objeto cada um dos PPA (cf. Anexo A).

Desenho: arranjo tedrico-metodologico

A metodologia empregada na avaliacdo dos Programas/Ac¢des constantes dos PPA (Anexo
A) e orcamentos anuais foi consolidada na Instrucdo Normativa SFC n° 1, de 6-04-2001. Nela, a

avaliacdo implementada deveria ser capaz de:

a) constatar desvio de trajetdria entre a execucao e o planejamento;
b) realimentar o processo de planejamento;

c) introduzir ajustes e correcdes no desenvolvimento das agdes.

Observou-se em relacdo a essa finalidade um carater um tanto quanto generalista nos
propdsitos a serem atingidos, em certa medida incompativeis com a necessidade de ado¢do de
uma perspectiva diferenciada consoante se visasse a accountability ou ao aperfeicoamento da
gestdo (ROSSI, 2004). E explicita também a vinculagdo com a primeira geracdo de pesquisas

avaliativas: verificacdo do cumprimento de objetivos (PEREZ, 2001).

%! Esses Planos, ainda, marcaram a reconstrucéo do processo de planejamento nacional, perdido desde o 111 Plano
Nacional de Desenvolvimento (1980-1985), em razdo dos esfor¢os terem se concentrado na elaboracdo de
sucessivos planos de estabilizacdo econdmica com vistas a controlar o processo inflacionario brasileiro (Plano
Cruzado, 1986; Plano Cruzado 2, 1986; Plano Mailson, 1988; Plano Verdo, 1989; Plano Collor, 1990; Plano Collor
Il, 1991, e, finalmente, O Plano Real, que, segundo Anita Kon (1999), compreende o Plano FHC1, 1993, o qual
priorizou o ajuste do setor publico, e FHC2, 1993, o Plano de Estabilizacdo Econémica.
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Na forma como foi apresentado, h& clara intencdo voltada para a accountability, expressa na
nocdo de verificagdo de desvios, tipica do “controle” burocratico. H4, no entanto, um animo que
assinala a perspectiva da gestdo, ou aprendizagem, na terminologia empregada por Browne e
Wildvasky (1984), materializada na produgéo de informagdes para realimentar o processo de
execucdo e introducdo de ajustes nas acdes. E interessante observar que as informagbes
necessarias a correcao de fragilidades nem sempre sdo obtidas pela mera constatacdo de nédo
aderéncia ao desenho original do programa avaliado. A verificacdo, por exemplo, de que a
Secretaria Federal de Controle atendeu integralmente aos objetivos e metas constantes das lei
orcamentaria do exercicio de 2001, no tocante a realizacdo quantitativa das auditorias e
avaliacbes de programas, em nada adiantou quanto aos aspectos qualitativos das acdes

realizadas®*

Metas do exercicio de 2001

Planejadas Executadas (%) de Execucao
14.318 14.828 104

Tabela 5: Fiscaliza¢bes planejadas/realizadas
Fonte: Relatorio de Gestdo da SFC de 2001

FiscalizacOes

O cumprimento desses objetivos compreendeu o emprego de dois procedimentos especificos:
auditoria e fiscalizacdo. Posteriormente, esses procedimentos foram abrigados sob o “guarda-
chuva” do que se convencionou denominar “agdo de controle”. A atividade auditoria foi
reservada as acOes de avaliacdo da gestdo dos drgdos governamentais, com forte viés de
verificacdo de conformidade, enquanto a fiscalizacdo coube a funcdo precipua de avaliacdo do
cumprimento de metas dos planos plurianuais e de execucdo dos programas de governo
constantes dos orgcamentos anuais, tomando por base os produtos e resultados efetivos dos atos da

administracdo publica. A fiscalizacdo, ainda, sem nenhuma menc&o aos critérios de julgamento a

%Um exemplo citado por Rossi (2004) ilustra essa questdo. Uma clinica de assisténcia médica que, de acordo com o
desenho da politica, presta atendimento somente durante o dia pode ndo atender as necessidades da comunidade
que, em namero significativo, demande tais servi¢os durante a noite. Embora aderente as condigOes previstas, o
programa tenderd a ndo produzir os impactos pretendidos.
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serem considerados na avaliagdo (PERRET, 2001), especialmente aqueles fixados na
Constituicdo Federal de 1988 (legalidade, legitimidade, economicidade, eficicia e eficiéncia),
caberia comprovar os seguintes pontos (IN/SFC n° 1/2001):

a) a existéncia do objeto dos programas de governo;
b) a correspondéncia com as especificacdes estabelecidas;
c) a coeréncia com as condigdes e caracteristicas pretendidas; e

d) a eficiéncia dos mecanismos de controle.

A questdo da comprovacdo da existéncia se deveu a constatacédo, sob a dtica do controle, de
que as acdes descentralizadas a cargo dos municipios foram marcadas por desvio de recursos e/ou
finalidades dos programas governamentais, bem como relacionadas ao fato de que as prestacoes
de contas dos recursos recebidos constituiam com muita freqiiéncia, mera formalidade legal,
assentadas ainda sobre provas documentais falsas. Tais questdes foram fortemente exploradas
durante os escandalos do governo do ex-presidente Collor de Melo e dos “andes do orgamento”,
no mesmo periodo. Fortaleceu-se, assim, a pouca confian¢ca no processo de descentralizacao
politico-administrativa previsto na Constituicdo Federal de 1988.

Embora ndo se tenha especificamente delimitado o modelo de avaliagdo a ser empregado,
observou-se, sobretudo nos itens “b” e “c”, um delineamento condizente com a avaliacdo de
processo (ROSSI, 2004, e SILVA, 2001), cf. modelos constante do Anexo B.

Observou-se ainda, no desenho da metodologia, que foi explicitamente definida uma etapa de
planejamento (Capitulo I11), onde foram especificados os procedimentos a serem aplicados.
Como recurso analitico, no entanto, considerou-se que essa etapa contemplou os dois
macroprocessos especificados abaixo. Esse fato exp6s o viés centralizador do arranjo

institucional, transferido para a metodologia utilizada pela politica:

1) planejamento: formulacdo das estratégias e elaboracdo da documentacdo bésica
(especificadas a frente) e consolidacdo dos dados e informacdes coletadas pelas unidades
regionais, de competéncia do 6rgdo central; e

2) execucdo, coleta de informacédo, de competéncia das unidades regionais.
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1) Do planejamento

As acdes de planejamento contemplaram as seguintes etapas basicas a serem observadas:

a) Aspectos gerais (Segéo 1)
b) Detalhamento do planejamento (Secéo I1)
c) Levantamento de informagdes (Secéo I11)

d) Dados e informacGes utilizados como indicativos e indicadores de gestdo (Secéao 1V)

O ndcleo dos procedimentos definidos em cada uma dessas se¢des configurou o

planejamento de acordo com a seguinte seqliéncia logica:

a) mapeamento das politicas publicas de cada Ministério, identificando-se seus
macrobjetivos, recursos previstos, agentes responsaveis e interfaces;

b) hierarquizacdo dos programas de governo segundo os critérios politicos e estratégicos
legalmente definidos, bem como segundo a materialidade, relevancia e criticidade,
classificando-os na forma disposta abaixo. Tais critérios definiram os programas que
seriam objeto de acompanhamento “sistematico”, ou seja regular - os “essenciais”,
“assistematico”, programas avaliados de forma menos intensa e regular, por “terem
menor taxa de impacto e/ou risco”, segundo redacdo da propria instrucdo normativa.

Esses programas foram aqueles classificados como “relevante” e “coadjuvante”:

e A -essencial
e B -relevante

e C - coadjuvante

c) detalhamento dos programas, identificando as acGes que o compdem;
b) hierarquizacdo, no nivel de cada programa, das acGes a serem objeto de acbes de
controle segundo critérios estratégicos para avaliagdo;

c) elaboragdo da “documentacao basica”, especificada a seguir, por acdo a ser avaliada:

e RS —relatério de situacdo
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e PE — plano estratégico

e PO —plano operacional

d) definicdo do plano amostral;

e) geracdo de um Pedido de Acdo de Controle — PAC, que, ap6s aprovado por uma
instdncia superior, serd convertido numa Ordem de Servico, remetida as unidades
regionais para cumprimento. No PAC, registram-se as informacbes basicas
identificadas nos documentos acima citados, podendo ser destacadas:

- a caracterizacao da etapa/produtos esperados;
- descrigdo da agdo de controle a ser executada;

- local da(s) verificacao(des).

Documentacao basica

A elaboracdo da documentacdo bésica citada acima constituiu 0 ndcleo do processo de
avaliacdo vinculado ao planejamento das acfes de controle. Nessa documentacdo deveriam ser
identificadas informacdes essenciais de cada programa/acdo objeto de avaliacdo, consoante a
idéia de construcdo de um referencial de analise (PERRET, 2001). Vejamos detalhadamente cada

um dos documentos previstos.

Relatorio de situacéo

Conforme previsto no desenho da metodologia, o relatério de situacdo prevé a elaboracao de
uma descricdo do objeto do programa/acdo com informacdes de interesse da avaliacdo, obtidas a
partir de consulta as fontes oficiais: documentos, registros e pessoas, de modo a construir a légica
do programa (WEISS, 1997). Essa etapa ndo contempla qualquer espécie de consulta a resultados
obtidos em pesquisas académicas ou institucionais externas ao Sistema de Controle Interno, as
quais poderiam fornecer elementos importantes a compreensdo do objeto. Trés itens principais
foram destacados na IN/SFC n° 01/2001:



80

a) A descricdo sumdria das acOes: objetivos, metas, 6rgdos responsaveis, razdes e motivos da
implementacdo do programa/acdo, forma de execucédo, clientela (atores), publico alvo,
fonte de recursos, critérios de elegibilidade e mecanismos de controle.

b) As informacGes sobre os exercicios anteriores: realizacdo fisica e financeira,
confiabilidade da execucdo e das informacOes prestadas pelos gestores, principais
problemas detectados e causas e providéncias adotadas no ambito do controle.

c) Os informes sobre o exercicio atual: recursos previstos, planejamento da execucéo,
inclusive com a fixacdo de metas e aspectos operacionais ndo contemplados na etapa

anterior.

A identificagdo dos conceitos basicos acima, entretanto, ndo ofereceu suporte tedrico, mesmo
que superficial, quanto a importancia dos mesmos e respectivas influéncias na execucdo dos
programas/acdes, ou mesmo a relacdo com modelos especificos de avaliacdo, a ndo ser a
informacao quanto aos executores e as razdes da implementacao, o que poderia remeter a idéia da
dificuldade de se traduzirem acordos em decisGes especificas ou oportunidades de bloqueios
(WILDAVSKY, 1984), e a identificacdo da teoria do programa/acdo (WEISS, 1997) como
norteador de acdes e indicacdo de pontos chaves da avaliacdo. A forma como foram definidos os
termos, no entanto, caracterizou um recorte voltado para a verificacdo do cumprimento de

objetivos e metas, consentaneo sempre com o carater de accountability,

Plano Estratégico

O plano estratégico define a abordagem da avaliacdo a partir dos elementos identificados no
relatorio de situacdo. Um aspecto importante nesse plano diz respeito a idéia de ponto critico, o
que lembra a nocdo de cadeia causal de que trata Weiss (1997). Observou-se, nessa questdo, um
avanco no delineamento da avaliacdo, na medida em que destacou dimensbes relevantes na
implementacdo dos programas/acdes: processos, agentes e interacdes entre eles. Todavia, ndo se
demarcaram as questbes de ordem teorica que justificaram tal identificacdo: interesses,
expectativas e percepgdes que, por exemplo, diversos agentes tém do programa e da modalidade

de intervencéo prevista na formulacdo desses programas/acoes:
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17. O Plano Estratégico - PE deve ser elaborado a partir do conhecimento
detalhado da Acéo, o que inclui, necessariamente, a identificacdo dos principais
pontos criticos da Acdo governamental enfocada. Com o Plano Estratégico
busca-se definir 0 que se considera ser a melhor opcdo entre as varias
possibilidades diferentes que se cogitem para controlar a Agéo.

18. Pontos criticos sdo 0s pontos cruciais da trajetdria de desenvolvimento da
Acdo, indispensaveis e essenciais & viabilizacdo das atividades e objetivos
colimados. Na identificacdo dos pontos criticos, deve-se trabalhar com o
fluxograma, que identifica 0s processos, 0s agentes e as interacdes entre eles. Os
pontos criticos ndo sdo necessariamente fragilidades no processo de execucao da
Acéo. Caso apresentem fragilidades, essas devem ser observadas como impacto
negativo sobre o processo. ldentificar os pontos criticos e desenvolver hipdteses
sobre as suas possiveis fragilidades e riscos de ocorréncia sao atividades cruciais
para a definicdo e o planejamento das acdes de controle (Instrucdo Normativa
SFC n° 1/2001, Cap. 1) (grifo nosso).

Plano Operacional

Os planos operacionais expressam e moldam, como a citacdo abaixo indica, a abordagem ou
intervencdo da avaliacdo em seu objeto a partir dos pontos criticos identificados nos planos
estratégicos. A partir destes, sdo estabelecidos os parametros que norteardo e restringirdo as acoes
de responsabilidade das unidades regionais, macroprocesso que integra 0s procedimentos a serem
adotados na coleta de dados pelas unidades regionais. A idéia, aqui, diz respeito mais a uma
nocdo de exame da “cadeia de implementagdo”, segundo uma visdo apenas parcial da teoria da
implementagdao (WEISS, 1997), sem uma consideracao geral que incorpore também a “teoria do
programa”. Ambas as perspectivas comporiam a idéia da autora quanto a teoria da mudanca do

programa.

19. O Plano Operacional - PO é elaborado para cada divisdo definida na
abordagem do Plano Estratégico de cada Acdo, ocasido em que sao identificadas
as etapas, os produtos e os clientes relacionados as mesmas, 0s pontos de
controle mais adequados, as ac¢Oes de controle a serem desenvolvidas com vistas
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a efetivar os procedimentos definidos, com a determinagdo das técnicas de
controle adequadas para realizagdo dos exames, bem como o periodo de
realizagdo das mesmas.

20. Ponto de controle é o item, area ou atividade sobre o qual é exercida a acdo
de controle.

21. O resultado esperado das ac¢Ges de controle consiste no registro dos pontos
de controle eleitos e na especificacdo da avaliacdo que serd executada sobre 0s
mesmos. Podem existir varias acdes de controle destinadas a avaliar um Unico
ponto de controle. Esse aspecto pode ser considerado como elemento-chave,
destinando-se a agregar as informagdes de forma mais estratégica (Instrucéo
Normativa SFC n° 1/2001, cap. III).

2) Da execucgéo

A execucdo das acOes de controle assinalou a entrada das unidades regionais da SFC na
implementacdo da politica, até entdo alheias a qualquer colaboracdo com a unidade central na
elaboracdo da documentacéo basica ja exposta. As razdes para essa sistematica sao vinculadas ao
fato de que a prdpria natureza do planejamento governamental concentra em Brasilia a sede dos
principais orgaos da administracdo publica federal, os quais, portanto, dispdem das informacdes
dos formuladores dos mesmos. Esse processo ndo contempla qualquer consideragdo quanto as
expectativas e interesses dos atores regionais, 0 que cria oportunidade de obstrucéo, nesse nivel,
no processo de implementacdo da politica (WILDAVSKY, 1984), bem como pode interferir na
legitimacdo da politica (ROTHSTEIN, 1998).

A execucdo restringe-se ao cumprimento de “Ordens de Servigos” sob estritos parametros
definidos na etapa de planejamento: objeto, natureza das informacGes coletadas, extensdo das
amostras, e conteido e forma dos relatorios regionais a serem encaminhados ao 6rgdo central
para fins de consolidacédo e conclusédo do ciclo da avaliacdo, contemplando o encaminhamento da
conclusdo aos gestores dos programas avaliados.

O desenho da politica de avaliacdo, em face do carater dinamico das condi¢des em que ela
opera (resumo 1.1, citado acima), adotou um modelo rigido que ndo permitiu o ajuste da
metodologia & natureza de cada programa/acéo, producdo de bens ou servigos (vide resumo 1.2,
abaixo), ou mesmo de objetivos outros visados numa avaliacdo, como a verificagdo de impactos,

por exemplo. Ressalta-se que os atores implementadores situados nas unidades regionais
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constituem aplicadores das técnicas necessarias a coleta dos dados (vide resumo 1.3). Esse
modelo reflete, em muitos sentidos, a cultura centralizadora historica dos instrumentos do Estado
na formulacdo de suas principais politicas, do PPA até os programas sociais que sdo executados
na atualidade. Reflete, ainda, uma visdo linear de funcionamento da administragdo publica
(BARROS SILVA; MELO, 2000).

Resumo -1.2

Grau de ajuste a | baixa: ndo h4 previsibilidade de mudanca da metodologia.
situacOes concretas
(liberdade de acéo dos
implementadores)

Resumo - 1.3

Influéncia sobre | Intervencionista: em razdo da rigidez da metodologia, ha baixa
0S atores | possibilidade de ajuste (resumo 1.2)
implementadores

Como no modelo implementado até a mudanca de paradigma, ha participacdo de atores
regionais num processo de ‘“desconcentracao” das ac¢des e ndao de “descentralizagdo”, como
deveria esperar-se em funcdo de maior autonomia conferida aos estados e municipios. Manteve-
se, assim, conforme se registrou nos resumos 2.1 e 2.2, abaixo, 0 mesmo padrdo burocratico
institucionalizado desde os anos 1960, o que comprova a acdo dos mecanismos de positive
feedback tipico da dependéncia da trajetoria (PIERSON, 2004).

Desenho: processo

Resumo — 2.1

Participacdo de | Média: ha participacdo na etapa de execucdo (exames, coleta de
atores regionais dados).

Resumo — 2.2

Influéncia dos | Baixa: ndo h& previsibilidade de interesses regionais serem
atores  regionais | contemplados. Tais atores executam ordens de servigos segundo 0S
na formulacdo da | parametros definidos pela unidade central.

politica
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Organizacdo - conteudo: tarefas

Sob a Otica da organizacdo para avaliar os programas governamentais, o salto qualitativo
previsto na Constituicdo Federal de 1988, com a possibilidade de se avaliarem os programas sob
critérios de eficacia, eficiéncia, legitimidade e economicidade, ndo se fez acompanhar da
construcdo e/ou utilizacdo de metodologia especifica para essa tarefa, o que reproduz o padrao de
fragilidade metodolégica das pesquisas avaliativas (MELO, 1999), mas condizente com o
controle burocratico. Observa-se que essa perspectiva deu a politica um carater variado quanto a
diversificacdo de suas tarefas, incrementando sua complexidade, bem como colocando um
sentido oposto a experiéncia tradicional até entdo empregada, posto que passou a demandar o
aperfeicoamento dos mecanismos técnicos a serem utilizados.

Embora previsto no desenho constitucional da politica, a metodologia elaborada néo
apresentou referenciais quanto a forma de avaliagdo desses critérios, especialmente a
legitimidade e a economicidade dos programas/acGes. Quanto ao primeiro, Perret (2001)
considera natural tal procedimento em face do carater politico de que se revestem os programas.
Relativamente aos demais critérios, observou-se que foram apenas destacados conceitos gerais.
Nenhum indicativo ou instrumento tedrico-metodolégico foi introduzido na referida norma, no
sentido de estabelecer que devessem ser explicitamente produzidas avaliagdes que indicassem 0s
graus ou medidas de eficacia e eficiéncia, ou a variacao positiva do custo/beneficio. Os principais

conceitos foram fixados na seguinte forma:

5.0s indicativos e indicadores podem aferir a legalidade, a economicidade, a
eficiéncia e a eficéacia, que sdo definidos como:

l.legalidade: Consiste na aderéncia dos atos e fatos de gestdo praticados, aos
normativos legais e técnicos que regem 0s mesmos.

Il.economicidade: Expressa variagdo positiva da relagdo custo/beneficio, na qual
busca-se a otimizacgdo dos resultados na escolha dos menores custos em relacéo
aos maiores beneficios. Revela a atengdo da gestdo com o bom uso qualitativo
dos recursos financeiros, por defini¢do, escassos, desde a adequacdo da proposta
orcamentaria das metas a serem atingidas, passando pela coeréncia com respeito
aos precos de mercado, o desenvolvimento de fontes alternativas de receita e a
obtencdo dos menores custos por produto gerado.

Il.eficacia: E o grau de atingimento das metas fixadas para um determinado
objeto de uma agdo em relacdo ao previsto, em um determinado periodo.
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IV.eficiéncia: E a medida da relagdo entre os recursos efetivamente utilizados
para a realizacdo de uma meta, frente a padrdes estabelecidos. Mede, entdo, a
utilizacdo dos recursos de que a unidade ou entidade dispbe para realizar um
conjunto de acdes e operacBes que visam atingir um propoésito de trabalho
previamente programado. A eficiéncia estd associada ao uso dos recursos
disponiveis em relacdo aos produtos e servigcos finais elaborados (Secdo IV-
Dados e informagdes utilizados como indicativos e indicadores de gestdo).

Organizacao: contetido

Resumo 3.1

Tarefas | Variadas: ha possibilidade de mais de uma dimenséo de analise.

Organizagao - conteudo: técnicas

O conjunto das técnicas aplicadas na execucdo da Ordem de Servigo, vide relacdo abaixo,
consiste daquelas tradicionalmente utilizadas em trabalhos de auditoria. Embora tais tecnicas
guardem correlagdo com aquelas utilizadas nas pesquisas sociais e, por via de regra, nas
avaliac@es de politicas publicas (SILVA, 2001), elas foram introduzidas na administracao publica
como instrumento de controle, o que reforca os mecanismos de positive feedback inerentes aos

modelos mentais empregados ao longo dos anos (PIERSON, 2004).

e indagacdo escrita ou oral (entrevistas);
e analise documental;

e conferéncia de calculos;

e confirmacdo externa;

e exame dos registros;

e correlacdo das informacGes obtidas;

e inspecdo fisica;

e observacdo das atividades e condicoes;
e corte de operagdes ou cut-off;

e rastreamento;
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e teste laboratorial.

Resumo 3.2

Técnicas Padronizadas: em face da plena delimitacio dos procedimentos

metodoldgicos.

Organizagéo (processo de implementacéo)

A implementacdo, conforme ja se salientou, ndo permitiu a utilizacdo de varia¢Oes tedrico-

metodoldgicas pelas unidades regionais.

Organizagdo: processo

Resumo 4.1

Possibilidade de
variagdes regionais na
implementacao

Baixa: ndo ha possibilidade de variagdo na implementacao.

Quadro comparativo dos modelos pré-CF/88 e PAPG

Categorias de analise Pré-CF/1988 PAPG
1.1) Grau de incerteza de seu objeto Dinamica Dinamica
1.2) Grau de ajuste a situacdes concretas | Baixa Baixa

(liberdade de acdo dos implementadores)

1.3) Influéncia  sobre 0s  atores | Intervencionista Intervencionista
implementadores

2.1) Participacéo de atores regionais Médio Médio

2.2) Influéncia dos atores regionais na | Baixa Baixa
formulacdo da politica

3.1) Tarefas Uniforme Variadas

3.2) Técnicas

Padronizadas

Padronizadas

4.1)Possibilidade de variagOes regionais na | Baixa (gestdo por | Baixa (gestdo por
implementacdo (tipo de gestdo) regras) regras)

Tipo de organizagdo Burocratica Burocratica

Tipo de organizagdo segundo Rothstein Burocratica Profissional
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Nos termos dos conceitos empregados por Rothstein (1998), as organizagdes pautadas em
tarefas uniformes e técnicas padronizadas se classificam adequadamente como burocréticas.
Relativamente ao modelo pré-CF/1988, observou-se, na Politica de Avaliacdo de Programas
Governamentais, uma mudanca apenas com relacdo as tarefas executadas, a qual contemplou a
possibilidade de uma abordagem que considerasse outra natureza de variaveis: eficacia e
eficiéncia. Essa mudanca exigiria uma organizacdo do tipo “profissional”. Ao constatar-se que
ndo existe variacdo nas demais categorias, concluiu-se que a implementagdo da politica manteve
0 viés burocrético tipico do modelo anterior, expondo a influéncia da trajetéria historica

percorrida.

2.4 Analise das avaliacbes realizadas pela Politica de Avaliagdo de Programas
Governamentais - PAPG

Os arranjos institucionais e tedrico-metodoldgicos empregados na PAPG expuseram, até
aqui, parte substancial dos elementos que permitiram proceder a avaliacdo quanto a adequacao ou
ndo da politica no cumprimento de seus objetivos. Os elementos complementares foram coletados
nos resultados efetivos obtidos pela politica ao longo do periodo delimitado nesta pesquisa e
expressaram a real operacionalizacdo dos arranjos ja citados. Nesse exame, no entanto, na
auséncia de parametros objetivos para julgar a efetiva consecucédo das finalidades externadas em
seu desenho, visto que apenas a indicacdo das finalidades gerais da fiscalizacdo foi insuficiente,
procedeu-se a um ajuste de forma a classificar os resultados alcancados segundo dupla
perspectiva de avaliacdo: accountability e/ou aprendizagem, excluindo um foco sobre aquela
vinculada ao interesse do pesquisador, consoante a tipologia apresentada por Rossi (2004).
Convém destacar, ainda, conforme alertado pelo autor, que esses tipos sdo inter-relacionados.

Quanto a accountability, procurou-se identificar, nos programas/a¢es avaliados,
informacGes relacionadas ao registro de desvios ou ndo aderéncia aos objetivos e metas. Essa
perspectiva, na abordagem empregada na pesquisa, reproduz, de maneira mais proxima, 0S
fatores historicos associados ao controle burocratico, o que induz a existéncia de prevaléncia de
resultados dessa natureza. Relativamente & aprendizagem, visou-se identificar informacfes que
permitissem proceder a ajustes que ndo se vinculassem estritamente aos desvios constatados, mas

indicassem o porqué do funcionamento adequado ou ndo dos programas, permitindo a
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incorporagdo de informacOes importantes no processo de implementacdo (ROSSI, 2004,
BROWNE e WILDAVSKY, 1984).

Dos resultados das avaliacfes da PAPG

Os resultados das avaliagdes realizadas pela Secretaria Federal de Controle, entre 1995 e
2001, na implementacdo da PAPG, foram externados de dois modos: “notas técnicas” produzidas
para cada um dos programas/acfes avaliados, de destinacdo exclusiva a alta administracéo
(Presidéncia da Republica e Ministérios), o que da uma conotacdo politica a avaliacdo (SILVA,
2001), onde constaram detalhadamente os resultados das avaliagOes; e relatorios anuais de
atividade/gestdo da propria SFC (relacionados abaixo), de destinagdo menos restrita, 0s quais por
imposicao legal, sdo elaborados anualmente pelos dirigentes publicos como prestacdo de contas
que compdem processo especifico para julgamento perante o Tribunal de Contas da Unido. Nos
relaltorios, além dos resultados dos objetivos e metas alcancados pela prépria SFC, foram
apresentados resumos das avaliagdes procedidas nos programas/acdes dos respectivos exercicios.
Essa sistematica determinou o exame apenas dos resultados constantes nos relatorios de

atividade/gestao.

e Relatdrio de Atividade: 1995 a 1999
e Relatorio de Atividade: 2000
e Relatdrio de Gestdo: 2001

Em termos quantitativos, esses relatdrios demonstraram as avaliacbes dos programas
constantes da tabela 6, a seguir, e os respectivos volume de recursos despendidos pelo Poder
Executivo Federal vinculado aos programas implementados. Observou-se gradativo incremento
das avaliacGes, 0 que comprova os esforcos realizados em prol da institucionalizacdo da PAPG.
No entanto, é um tanto quanto inconcebivel, de uma perspectiva da producdo de conhecimento,
que as informacdes sobre um numero razoavel de programas/acdes tenham permanecido restritas
a alta administracdo, o que, de certa forma, justificou que muito pouco se tenha discutido sobre a

PAPG no decorrer dos anos.



89

ANOS 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Recursos avaliados (R$ bilhdes) 11,0 | 77,5 | 84,2 | 98,2 | 100,3 | 118,6 | 204,6
Programas/ac@es avaliados 73 114 120 202 183 200 182
FiscalizagOes realizadas 1556 |3258 |3461 |[4952 |9121 |17123 |14828

Tabela 6: Programas avaliados/ano
Fonte: Relatérios de Gestdo da SFC, citados acima.

As avaliacOes realizadas foram conduzidas no ambito do 6rgao central da SCI/SFC pelas
Coordenacgdes-Gerais de Auditoria (uma para cada Ministério), quanto aos aspectos de
planejamento e consolidacéo de dados, e pelas Unidades Regionais, no que se referiu a coleta dos
dados. Visando testar o reflexo da reproducdo do modelo burocratico-legal nos resultados
atingidos, procedeu-se a analise das avaliagdes realizadas restringiu-se aos dados do exercicio de
2001, visto tratar-se do ultimo ano em que a politica foi implementada de acordo com a
metodologia elaborada, consolidada na Instrucdo Normativa/SFC n° 1/200, presumindo-se
plenamente consolidada.

Em 2001, a politica adotou oficialmente a designacdo de Gestdo da Politica de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, conforme consta do Relatorio de Gestdo do periodo. De
acordo com a metodologia de elaboracdo do PPA e da LOA, trés acbes contemplaram esse
programa de governo, Tabela 2. A acédo responsavel pela avaliacdo (04.124.0782.2073.0001 —
Avaliacdo da Execucdo das Acdes Integrantes de Programas Governamentais), visou

contemplar os objetivos fixados na CF/1988 relativamente a fungdo “avalia¢dao”.

04.124.0782.2072.0001 Avaliacéo da Gestdo dos Administradores Publicos Federais
Produto Gestdo avaliada
Unidade de Medida Unidade

Finalidade Comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficiéncia e eficicia da gestéo
orcamentaria, financeira, patrimonial, de pessoal e demais sistemas administrativos e
operacionais.

Descricéo Realizacdo de auditorias de gestdo, auditorias de acompanhamento, auditorias em
projetos ou contratos com empréstimos externos ou de cooperagcdo com organismos
internacionais e exame de atos de admissdo, desligamento e concessdo de
aposentadorias e pensdes. Apoiar 0 TCU no exercicio de sua missao institucional, bem
como apurar os fatos inquinados de irregulares.



04.124.0782.2073.0001
Produto

Unidade de Medida
Finalidade

Descricéo

04.124.0782.2072.0001
Produto

Unidade de Medida
Finalidade

Descricéo
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Avaliacé@o da Execucdo das Agdes Integrantes de Programas Governamentais
Acéo avaliada
Unidade

Comprovar o nivel de execucdo das metas, o alcance dos objetivos e a adequacdo do
gerenciamento dos programas de governo.

Realizacdo de avaliacdo da execugdo dos programas integrantes do PPA-2000-2003, por
meio de auditorias e fiscalizacbes para avaliar sua execugdo e levantamento de
informac0es basicas dos programas. Compde-se de estudos sobre o funcionamento dos
programas, conhecimento das acGes de cada Ministério e percepgdo sobre as principais
areas de atuacdo e da pauta da politica especifica. Inclui avaliacdo sobre a Unidade
responsavel pela acdo, identificacdo dos pontos criticos/frageis ou de risco, realizagdo
de auditorias, fiscalizacfes e consolidacdo das informacoes.

Sistema Informatizado da Secretaria Federal de Controle Interno
Sistema mantido
Unidade

Captar, processar e disponibilizar informagdes sobre as atividades finalisticas da SFC,
bem como sobre a aplicacdo dos recursos publicos federais, utilizando os recursos da
informatica e tecnologias da informacao.

Trata-se de implementacdo de novas tecnologias para automacdo dos processos de
avaliacdo, fiscalizacdo, auditoria e projetos especiais, captacdo de dados de sistemas
corporativos e  disponibilizacdo de informaces e produtos da SFC sobre a aplicacdo
dos recursos publicos federais. Inclui, também, a contratacdo do Servico Federal de
Processamento de Dados-SERPRO para manutencédo e desenvolvimento de subsistemas
e disponibilizagdo de equipamentos de informatica.

Tabela 7: Programa/Acao
Fonte: Relatério de Gestdo da SFC/2001

Na analise da finalidade e descricdo das acbes constantes da tabela 3, acima, observou-se

novamente uma conotacdo quanto a accountability (ROSSI, 2004), presente no manual definido

pela IN/SFC n° 1/2001: obtencédo de informacdes acerca do grau de implementacdo dos objetivos

e metas dos programas e identificacdo de problemas, em detrimento de um objetivo voltado para

atendimento da perspectiva da aprendizagem. Tal abordagem é caracteristica das primeiras

geracOes de pesquisa de politicas publicas (PEREZ, 2001)

No ano de 2001, foram avaliados programas/acdes dos seguintes Ministérios:

1 Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA)
2 Ciéncia e Tecnologia (MCT)
3  Comunicagdes (MC)
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11
12
13
14
15
16
17
18

Cultura (MINC)

Desenvolvimento Agréario (MDA)
Desenvolvimento, Inddstria e Comércio (MDIC)
Educacdo (MEC)

Esporte e Turismo (MET)

Fazenda (MF)

Integracéo Nacional (MI)

Justica (MJ)

Meio Ambiente (MMA)

Minas e Energia (MME)

Planejamento (MP)

Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS)
Saude (MS)

Trabalho e Emprego (MTE)

Transportes (MT)

Analise dos resultados
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Para andlise dessa informacdo, utilizou-se como critério de selecdo a ordem seqliencial em

que foram apresentados no Relatério de Gestdo de 2001, com a opc¢do pelo primeiro

programa/acédo de cada um dos Ministérios citados.

Nas analises, observou-se a existéncia de um padrdo que contemplou as seguintes

informacdes:

1) descricdo dos objetivos dos programas/acoes;

2) acOes contempladas pelos programas;

3) objetivos das acgdes;

4) critério de selecdo dos programas/acoes avaliados: materialidade e relevancia;

5) estratégia empregada na avaliacao;

6) utilizacdo de critério estatistico para selecdo de amostras.
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Esse padrdo atendeu parcialmente aos quesitos fixados na metodologia definida pela IN/SFC
n® 1/2001, refletindo aspectos das primeiras geracdes de pesquisas avaliativas (PEREZ, 2001),
voltados para a verificagdo do cumprimento de objetivos, mas sem abordar os elementos que
poderiam obstruir ou incrementar os resultados alcancados, situados em variaveis independentes
ou dependentes (MARTES, 1999).

Relativamente aos resultados alcancados nas avaliacdes, verificou-se énfase nas seguintes

dimensoes:

Dimensdes das avaliacdes

32%

@ Accountability
@ Aprendizagem
O Nao conclusivo

63%

5%

Figura 9: Dimensdes das Avaliacdes

Considerando tratar-se do sétimo ano de implementacdo da politica, chamou atencdo o
percentual de 32% dos programas/acfes que compuseram a amostra cujas avaliacGes ndo foram
conclusivas. Numa perspectiva de avaliacdo do grau de eficacia objetiva (MARTES, 1999), esses
valores seriam representativos da fragilidade da politica, o que contradiz com os dados constantes
da tabela 5 (p.76), a qual indica um grau de eficacia de execucdo das fiscalizacdes da ordem de
104%.

O percentual de apenas 5% indicando informacdes passiveis de utilizacdo pelos gestores, no
processo considerado como de aprendizagem, atesta também a fragilidade da conotacdo gerencial

visada pela politica. Os 63% relativos a uma abordagem de accountability comprovam, por fim, a
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prevaléncia de uma perspectiva de controle de verificagdo de aderéncia aos objetivos previstos,
consoante explicado anteriormente. Esse percentual é representativo do fato de que a abordagem
é a que mais se aproxima do modelo de controle burocrético institucionalizado ao longo dos anos.

Num contexto social e politico com uma percep¢do de agravamento do problema da
corrupcao, esses resultados terminam por justificar o abandono ou perda da funcéo estratégica da
politica de avaliacdo de programas governamentais, como de fato ocorreu a partir do ano de
2002, e a retomada dos esforgcos com vista a reforcar o controle de legalidade, em que pese ndo
terem sido analisados os fatores responsaveis por esse resultado. Considerando que inlmeras
politicas publicas passam pelas mesmas dificuldades, esses fatos ressaltam a importancia da
avaliagdo como mecanismo de aprendizagem e aperfeicoamento da acdo do Estado. A PAPG,
nesse sentido, padeceu do mesmo conjunto de problemas para os quais se supde ter sido ela

concebida.
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CONSIDERACOES FINAIS

Finalizando este trabalho, pode-se afirmar que a previsdo para a implementacdo de uma
sistematica de avaliacdo das acBes governamentais ndo foi, como se demonstrou,
empreendimento novo na administracdo publica brasileira, posto que ja na Constituicdo Federal
de 1967, essa proposicdo emergiu como uma possibilidade a ser perseguida. Nesse sentido, a
opcao, no ambito do proprio Estado, por um processo de controle burocrético enraizado numa
matriz de racionalizacdo e de legalidade da acdo estatal definiu uma trajetéria e impediu um
alinhamento com modelos tedricos ja empregados no periodo, e que configuraram as sucessivas
geracOes de pesquisas avaliativas.

Essa opcdo, nos termos apresentados nesta pesquisa, respondeu pelo desencadeamento do
processo de positive feedback (investimentos iniciais em formacéo, aprendizagem, coordenacao e
adaptacdo) que consolidou a trajetoria institucionalizada ao longo da historia, impedindo a
construcdo de abordagens que ndo foram suficientes fortes para a reversdo do curso adotado e a
construcdo de uma cultura de avaliagéo.

A Politica de Avaliacdo de Programas Governamentais — PAPG constituiu, ndo obstante,
uma tentativa de mudanca que, sob uma perspectiva estratégica gerencial, articulou uma
metodologia estranha aos atores que atuariam em sua implementacdo com outra
institucionalizada ao longo dos anos no controle de legalidade. Nesse processo, lancou mao do
mesmo padrdo que caracterizou o a implantacdo e institucionalizacdo do controle burocratico: a
estreita vinculacdo com a proposta de organizacao e racionalizacdo do Estado. O modelo adotado,
todavia, terminou por cair na armadilha historica ao reproduzir as estruturas subjacentes aos
modelos que a PAPG se propunha ultrapassar, construindo uma organizagdo inadequada para a
tarefa, conforme a tipologia elaborada por Rothstein (1998), e uma politica com forte potencial
para constranger o cumprimento do preceito constitucional fixado, presa a uma perspectiva
voltada mais para aspectos de accountability do que de aprendizagem, insuficiente para contribuir
para a melhora de desempenho dos programas governamentais avaliados (SULBRAND, 1993).

O erro da politica desenhada e efetivamente implementada consistiu ainda, em incorporar,
numa “velha” estrutura com uma forte raiz burocratica, focada num conjunto de normas e
procedimentos técnicos institucionalizados, subestimando as obstrucGes decorrentes desses

fatores, uma “nova” organizacao que, de forma mais ampla, se alinhasse com as necessidades
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prementes do Estado em construcgéo a partir de 1988 e com os objetivos do projeto de reforma do
Estado iniciado anos depois. A maior evidéncia da prevaléncia desses fatores foi, sem divida, o
paulatino abandono da avaliagdo como agédo estratégica no Sistema de Controle Interno, a partir
de 2002, em face da priorizagdo das acGes de combate a corrupcdo. Foi a reafirmacdo do controle
burocratico-legal, ou, dito de outra maneira, a retomada da trajetdria historica.

Essa armadilha se manifestou, ainda, na fragilidade do quadro tedrico-metodolégico
concebido, que ndo contemplou sequer os critérios fixados na prépria Constituicdo Federal de
1988, especialmente a legitimidade, a eficacia e a eficiéncia, 0s quais, sob a dtica do referencial
expostos por Sulbrandt (1993), caracterizavam-se por ser de recorte tradicional. Na formulagéo
desse quatro tedrico-metodologico, deixou-se de incorporar, também, uma perspectiva mais clara
de como proceder as avaliagbes considerando os fatores que diretamente influenciam na
implementacdo de politicas publicas. Os modelos metodoldgicos apresentados por Silva (2001)
constituiram um quadro de referéncia a partir do qual se pdde comprovar os distanciamentos da
sistematica implementada no periodo.

A aceitacdo da influéncia de fatores histéricos constrangendo o desempenho de uma politica
ndo pode, no entanto, constituir dbice a implementacdo de um novo referencial. A solucdo do
dilema foi posto por Rothstein (1998), que ultrapassou a limitacdo quanto a explicacdo de
mudancas que é inerente a abordagem institucional (PETER, 2001). A saida, assim, pode ser
encontrada na consideracdo desses fatores enquanto principio de uma teoria geral de
implementacdo a partir do que se buscaria a constru¢do de uma organizacao capaz de superar as
limitacBes que sdo inerentes a prépria acdo politica: a aprendizagem, o que comprovadamente
ndo se observou na implementacdo, conforme se observou no exame dos resultados das
avaliacOes realizadas. O que € interessante observar, conforme se depreende das consideracfes de
Pierson (2004), é que a avaliacdo, enquanto mecanismo por exceléncia de incorporacdo da
aprendizagem no aperfeicoamento da gestdo de politicas pablicas, ndo foi empregada nem
mesmo no processo de implementacdo da PAPG, o que, do ponto de vista tedrico, comprova a
prevaléncia dos mecanismos de positive feedback trabalhados pelo autor, e permite generalizar o
potencial de influéncia do mesmo para os programas avaliados pela PAPG, trazendo essa
dimensdo de analise para o contexto do referencial tedrico-metodoldgico empregado.

A compreensdo da influéncia desses fatores na implementacao da politica atende, no entanto,

somente a primeira condi¢do da avaliagdo, a aprendizagem, conforme apresentado por Wildavsky
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(1984), tornando necesséria a adogdo do passo subseqiiente, incorpora-la a implementacédo. Como
a avaliagdo ainda constitui funcdo do Estado, tendo sido constantemente reclamada em face das
exigéncias de eficiéncia na gestdo do Estado, esse processe deve passar necessariamente pela
consideracdo dos entraves discutidos, a fim de que se possa conceber um modelo apto a produzir
0s resultados esperados. Tal modelo deve contemplar a conciliagdo do enfoque tradicional,
previsto no texto constitucional, com uma abordagem qualitativa, apoiada na utilizacdo de varios
métodos e um rigor cientifico assentado em claro referencial teérico, com a operacionalizacdo de
variaveis e indicadores confiaveis.

Enfim, ¢ preciso adotar um enfoque “global”, voltado para a melhoria de desempenho e que
incorpore como suporte tedrico os principios gerais destacados por Rothstein (1998) que
consagra dimensdes chaves inerentes ao desenho: natureza das condi¢es operativas, ajustes dos
mecanismos de intervencdo a situa¢Ges concretas; organizacao: voltada para a realizacdo de
tarefas variadas que imp&em a participacdo de atores situados em varias esferas governamentais,
e requerem o emprego de técnicas e abordagens especificas e legitimidade: no reconhecimento
da influéncia de fatores histéricos institucionalizados como determinantes no sucesso da politica
e nos processos de legitimacdo requeridos para esse fim.

Mais que a incorporagdo dessas dimensdes de avaliacdo na reconstrucdo de um sistema de
controle interno, urge, no cumprimento do preceito constitucional, a ado¢do de providéncias com

vista a organizar um sistema de avaliacdo que considere 0s seguintes pressupostos gerais:

1) Avaliacdo como uma atividade sistematica especifica e diferenciada do controle
burocréatico-legal da gestdo publica;

2) utilizacdo de um sdlido referencial tedrico-metodolégico de avaliagdo como
atividade que impde o emprego de metodologia apropriada ao objeto de estudo,
que considere os critérios fixados na Constituicdo Federal de 1988: legalidade,
eficacia, eficiéncia, economicidade e legitimidade, mas que esteja apta a
incorporar outros, de cunho qualitativo, conforme previsto na literatura;

3) participagdo dos atores situados nas trés esferas de governo, e, em cada uma,

viabilizando canais para a consideracdo de seus interesses e expertises;
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5)

6)
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cooperacdo com agéncias que tém um cultura de avaliagdo consolidada
(universidades, IPEA, IBGE);

incorporacdo de uma perspectiva de avaliagcdo orientada, também, ao usuario,
visando potencializar a utilizagdo dos resultados alcancados;

organizacdo administrativa do tipo regulatéria construida numa perspectiva
“profissional”, ndo burocratica, compativel com a natureza das tarefas a serem

empregadas, o que importa ampliar a autonomia desses atores.
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ANEXO A — PLANOS PLURIANUAIS

PPA 1996-1999
Estratégias de acdo e diretrizes basicas:

1. Construcdo de um Estado Moderno e Eficiente:

e consolidacdo do processo de saneamento das financgas publicas;

e descentralizacdo das politicas publicas para Estados e Municipios, setor privado e
organizagdes ndo governamentais;

e aumento da eficiéncia do gasto publico, com énfase na reducdo de desperdicios e no
aumento da qualidade e da produtividade dos servigos;

e aprofundamento do programa de desestatizacéo;

e reformulacdo e fortalecimento da acdo reguladora do Estado, inclusive nos servicos
publicos privatizados;

e modernizacdo dos sistemas de previdéncia social;
e modernizacdo das forcas armadas e de seus niveis operacionais; e

e modernizacdo da Justica e dos sistemas de Seguranca e Defesa Nacional.

2. Reducéo dos Desequilibrios Espaciais e Sociais:

criacdo de novas oportunidades de ocupacdo da forca de trabalho;
e reducdo dos custos de produtos de primeira necessidade;

e aproveitamento das potencialidades regionais, com o uso racional e sustentado dos
recursos;

o fortalecimento da base de infra-estrutura das regides menos desenvolvidas;
e reducdo da mortalidade infantil;
e ampliacdo do acesso da populacdo aos servigos basicos de saude;

e melhoria educacional, com énfase na educagéo basica;



104

melhoria das condic¢des de vida, trabalho e produtividade do pequeno produtor e do
trabalhador rural;

melhoria das condi¢des de vida nas aglomeracdes urbanas criticas (seguranca publica,
saneamento, habitacdo, transporte coletivo, outros servigos urbanos e cultura);

mobilizacdo da sociedade e de todo o governo para a erradicacdo da miséria e da
fome; e

fortalecimento da cidadania e preservagédo dos valores nacionais.

3. Insercdo Competitiva e Modernizagdo Produtiva:

modernizacdo e ampliacdo da infra-estrutura;
aumento da participacdo do setor privado em investimentos para o desenvolvimento;

fortalecimento de setores com potencial de insercdo internacional e estimulos a
inovacdo tecnologica e a reestruturacdo produtiva;

melhoria educacional, com énfase na educacao basica; e

modernizacdo das relacdes trabalhistas.

As acdes e projetos governamentais envolveriam recursos, pablicos e privados, da ordem de

R$ 460 bilhdes, e foram consolidados, ainda, de acordo com o0s grupos tematicos especificados

abaixo, que congregaram Ac¢0Oes e Projetos vinculados as seguintes areas governamentais (em

varios casos foram apenas indicadas as “linhas de agdes”):

Infra-Estrutura Econdmica

Transportes
Energia
Comunicacgdes

Recursos Hidricos
Agricultura

IndUstria e Comércio Exterior
Turismo

Ciéncia e Tecnologia

Meio Ambiente
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e Desenvolvimento Social

Previdéncia Social

Assisténcia Social

Saude

Educacéo

Saneamento Habitacao

Desenvolvimento Urbano

Trabalho
e Cultura, Desporto, Justica, Seguranca e Cidadania
1) Estado e Administracdo Publica

o Defesa Nacional

PPA 2000-2003 (Avanca Brasil)

Os Programas fixados no PPA foram concebidos como os motores de mudanca do modelo
burocratico para o gerencial, diretamente integrados aos orcamentos anuais. Foi prevista a
alocagéo de R$ 1.113 bilhdes, nos quatro anos de vigéncia do plano.

O PPA foi dividido em 365 Programas, classificados conforme as modalidades relacionadas

abaixo. Um total de 57 programas foram considerados estratégicos pelo governo federal.

Modalidade de Programas:
Programas Finalistico: resulta em bens ou servicos ofertados diretamente a sociedade;
Programa de Servicos ao Estado: resulta em bens ou servicos ofertados diretamente ao Estado,
por instituicdes criadas para esse fim;
Programa de Gestdo de Politicas Publicas: abrange acdes de gestdo de Governo relacionadas a
formulacdo, coordenacéo, supervisdo, avaliacdo e divulgacdo de politicas publicas. Em principio
h& um Gnico Programa de Gestéo de Politicas Publicas em cada Ministério;
Programa de Apoio Administrativo: engloba acdes de natureza tipicamente administrativa que,

embora colaborem para a consecugdo dos objetivos dos demais programas, ndo tém suas despesas
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passiveis no momento de apropriacdo aqueles programas. H& um Unico Programa de Apoio
Administrativo por unidade or¢camentaria (MPOG: www.planejamento.gov.br).

Do ponto de vista gerencial, esse PPA pretendeu promover a articulagdo das diversas etapas
do processo: planejamento, orcamento e gestdo, como mecanismo de fortalecimento do
planejamento e orcamento federais, integrando ao sistema os 6rgdos de gestdo assim como o0s
servicos correlatos dos estados e municipios. Visou-se, ainda, integrar e expandir a infra-estrutura
de informagé&o gerencial do governo (MPOG: www.planejamento.gov.br).

Na perspectiva das categorias analiticas adotadas, esse posicionamento institucional implicou
a coordenacdo das politicas publicas marcadas por alta diversificacdo de suas atividades e
objetivos finalisticos, existéncia de multimos atores envolvidos em sua implementacéo, fruto do
processo de descentralizagdo/desconcentracdo, o0 que permitiu considerar a natureza das
condicdes operativas da PAPG como marcada por alto grau de incerteza a ser manejada pelos
avaliadores, conferindo a essa natureza um carater dinamico, tornando complexas as intervencdes

tendentes a avalia-la nos termos propostos no desenho da politica.
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OBJETIVO

MODELOS

TIPOS/DIMENSOES

FOCO/PREOCUPACAO
CENTRAL/ABORDAGENS

e Proposito de
mudancas

e Monitoramento

o Atividade gerencial que visa
o controle de entrega de
insumos de acordo com as
metas e manutencdo do
calendério de trabalho.
Exame continuo efetuado,
em todos os niveis
hierarquicos, pela
administragdo do programa,
para verificar como estéo
sendo executadas as
atividades. Visa ao
desenvolvimento dos
trabalhos conforme
planejado, caracterizando-
se, portanto, como uma
atividade interna realizada
durante a realizacdo do
programa

e Funcionamento do programa,
sendo seus objetivos:

v' auxiliar na execucéo do
programa;

v melhorar a funcdo gerencial;

v’ assegurar eficiéncia e
produtividade de um
programa;

v' organizar fluxos de
informacdes sobre o
programa;

v' auxiliar o processo de
avaliacdo.

o Avaliacdo Politica
da Politica

o Avaliagdo Politica da
Politica

e identificacdo e analise do
referencial ético-politico que
fundamentou a politica;

e determinantes de ordem

econdmica, politica e

sociocultural que

condicionaram a formulacéo da
politica;

principios de justica, explicitos

e implicitos, identificando

possivel privilegiamento da

acomodacdo social (carater
mantenedor ou meramente
distributivo) ou promogéo da
eqliidade social (carater
redistributivo).

¢ Avaliagdo da Engenharia
Institucional

avaliacéo do diagnéstico no
qual se fundamenta o programa,
enquanto expressao da
natureza, magnitude e
principais caracteristicas do
problema objeto de intervencao;
avaliacdo do modelo de
intervengdo ou programa, seus
fundamentos valorativos e
conceituais, objetivos,
estratégias de acdo, atividades
propostas, métodos, técnicas e
procedimentos que pretende
utilizar, verificando a
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pertinéncia do programa € a
coeréncia interna entre seus
componentes. Ou seja, a
adequacdo entre a realidade a
ser modificada, as alternativas
de intervencdo propostas e a
coeréncia interna entre os
comprovantes estruturais do
programa (viabilidade entre
objetivos e meios/recursos);
participacdo e contribuicdo dos
diferentes sujeitos para
formulagéo do programa;
prioridades estabelecidas e
critérios de elegibilidade da
populagdo beneficiaria
(aplicabilidade, coeréncia com
a realidade, possibilidade de
inclusdo/exclusdo);

cobertura e impactos potenciais
e sua relacdo com a divulgacgdo
do programa;

articulagdo do programa com
outros programas (parcerias);
modelos de gestdo e avaliagdo
propostos (pertinéncia e
possiveis contribuicdes para o
desenvolvimento do programa e
financiamento, volume de
recursos e fontes, bem como a
pertinéncia e adequabilidade
dos demais recursos previstos
tendo em vista os objetivos
propostos.

e Avaliagéo do
Processo de
Implementacgéo
(avaliagdo de
processos)

o Cobertura do programa

Referindo-se & cobertura da
populagdo-alvo e & area de
atuacdo do programa. Questdes
bésicas:

v/ até que ponto o programa
alcanga seus destinatarios?

v populagdo-alvo conhece o
programa?

v’ ele é acessivel a esta
populagéo?

v’ quais as barreiras e
obsté4culos para a
populagdo-alvo ter acesso
ao programa?

v como vem ocorrendo a
cobertura da érea de
atuacao?

¢ Implementac¢&o do programa

Adequacéo de instrumentos e

meios. Questdes basicas:

v’ 0s instrumentos e meios
empregados S0 necessarios,
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suficientes, adequados e
eficazes para permitir o
alcance dos objetivos?

v’ s80 idbneos, isto €, tém
capacidade de cumprir 0s
objetivos e metas?

v’ s#o potentes para alterar a
situacdo problema e superar
obstaculos e dificuldades?

e Ambiente organizacional

e Onde se desenvolve o
programa.

Questdes basicas:

v' condigOes estruturais e
funcionais para o
desenvolvimento do
programa.

e Rendimento do pessoal

e Verificar a capacidade,
competéncia e habilidades para
desenvolver as atividades e
tarefas necessarias ao bom
andamento do programa.
Questdes basicas:

v’ atitudes;

v' motivacoes;

v’ capacidade de aplicar
conhecimentos;
organizacao do trabalho; e
capacidade de solucionar
problemas.

AN

e Segundo o NEPP/Unicamp,
focalizam decisoes e
decididores, além do corpo
geral de implementacéo,
destacando-se como
relevante a dimensao tempo.
Dimensdes:

v Relagbes entre 0
desenho ou formulacéo
da politica e os formatos
que 0s programas
adquirem ao final do
processo de sua
implementacéo,
evidenciando menor ou
maior distancia entre 0
desenho inicial e 0
formato final do
programa;

v Dimensao temporal do
processo e seus efeitos
(diferenciados no tempo)
sobre as organizagdes
(aprendizagem
organizacional), 0s
atores que implementam
0 programa
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(resisténcias/adesoes) e
modificacOes das
condigBes iniciais que
sdo produzidas pelo
processo de
implementacdo. Nesse
sentido, a avaliacdo de
processo deve captar e
estabelecer comparaces
das alteracfes em
diferentes momentos;

v’ Condicdes que facilitam
Ou entravam 0 processo
de implementacédo do
programa avaliado.

o Avaliacdo de
Impactos

Tem-se como foco central
mudangas quantitativas e
qualitativas decorrentes de
determinadas acdes
governamentais sobre as
condicOes de vida de uma
populagdo. Ha de considerar-
se que sempre se parte da
suposicao de que existe
relacdo causal entre uma
variavel independente
(programa) e uma variavel
dependente (alteracdo das
condic@es sociais).
Condicdes requeridas:

v’ objetivos claros;

v’ critérios de sucesso;

v medidas de aferi¢do de

SUCesso

Efetividade. Impacto, enquanto
todo comportamento ou
acontecimento que sofreu
influéncia de algum aspecto do
programa, podendo ser procurado,
previsto, positivo e relevante ou
n&o procurado, positivo ou
negativo.

Fonte: (SILVA, 2001)
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ANEXO - C: PROGRAMAS/ACOES CUJOS RESULTADOS FORAM ANALISADOS

Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento - MAPA
PG.: Apoio ao Desenvolvimento do Setor Agropecuério.
Acdo: Estimulo & Producéo Agropecuaria — Aquisicéo de Patrulha Mecanizada.

Resultado da avaliagdo: ndo especificado no relatorio.

Ministério da Ciéncia e Tecnologia - MCT
PG: Sociedade da Informacao.

Acdo: Rede nacional de pesquisa.

Resultado da avaliagéo: ndo especificado.

Ministério das Comunicacdes - MC

PG: Qualidade dos Servicos de Telecomunicacdes

Acdo: Fiscalizacdo dos Servicos de Telecomunicacdes

Resultados da avaliacéo:

Accountability:

- morosidade na conclusdo de processos administrativos de apuracdo de obrigacdes;

- auséncia de norma disciplinadora.

Ministério da Cultura -MinC

PG: Livro Aberto

Acdo: Implantacdo de Bibliotecas Publicas em cada Municipio
Resultado da avaliacéo:

Accountability:

- cumprimento parcial do objeto;

- ndo localizacdo ou ndo entrega dos itens adquiridos;

- sobrepreco;

- auséncia de divulgacéo de apoio do MinC;

- irregularidade em processos licitatorios.
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Ministério do Desenvolvimento Agrario - MDA

PG: Programa Nacional de Fortalecimento da Agricultura Familiar - PRONAF.
Acéo: Financiamento e Equalizacéo de Juros para a Agricultura Familiar.
Resultados da avaliagéo:

Accountability:

- auséncia de comprovantes de despesas nas agéncias bancarias;

- execucao parcial de obras fisicas;

- aplicagéo dos recursos em desacordo com o projeto;

- descaso na conservagdo dos equipamentos adquiridos;

- abandono de obras;

- utilizagdo indevida de equipamentos;

- falta de instrumentos de controle e fiscalizacdo por parte do agente financeiro;
- falha no acompanhamento do 0rgéo de assisténcia técnica;

- fragilidade dos projetos técnicos, resultando em sua alteracdo pelo executor, a revelia do gestor

do programa.

Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio - MDIC
PG: Desenvolvimento de micro, pequenas e médias empresas.
Acdo: Apoio a Instalacdo de Micros, Pequenas e Médias Empresas.
Resultados da avaliacéo:

Accountability:

- baixa execucao financeira;

- liberacdo de recursos no final do exercicio.

Ministério da Educacdo — MEC

PG: Toda crianca na Escola.

Acdo: Garantia de Padrdo Minimo de Qualidade — Complementacdo da Unido ao Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental — FUNDEF.

Resultados da avaliacéo:

Accountability:

- despesas em desacordo com 0s objetivos estabelecidos;
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- fragilidade da agéo dos conselhos.

Ministério do Esporte e Turismo — MET

PG: Esporte Solidério.

Acdao: Implantacdo de Infra-estrutura em Comunidades Carentes.
Resultado da avaliagéo:

Accountability:

- status da execucao fisica.

Ministério da Fazenda — MF

PG: Defesa Econémica e da Concorréncia.
Acao: néo especificada.

Resultados da avaliacéo:
Accountability:

- ndo reversdo de receitas da execucdo da acdo em seu beneficio.

Ministério da Integracdo Nacional — M|
PG: Desenvolvimento da Amazonia Legal.
Acdao: ndo especificada.

Resultados da avaliacéo:
Accountability:

- irregularidades e desvios que impactaram os propositos almejados.

Aprendizagem:
- deficiéncias estruturacdes e operacionais nos dois entes publicos responsaveis pela gestdo do
FINAM.

Ministério da Justica — MJ
PG: Educacédo e Seguranga no Transito.
Acdo: Apoio a Projetos Instersetoriais de Prevencdo de Acidentes de Transito.

Resultado da avaliacéo:
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Accountability:
- despesas incompativeis.

Aprendizagem:
- auséncia de definicdo de diretrizes de acdo;

- auséncia de mecanismos de fiscalizagéo.

Ministério do Meio Ambiente - MMA

PG: Pantanal.

Acao: néo especificada.

Resultados da avaliacdo: ndo apresentados. Apenas descreveu-se a forma de organizacdo do

programa.

Ministério de Minas e Energia— MME

PG: Energia das Pequenas Comunidades — PRODEEM.

Acdo: Atendimento das Demandas por Energia Elétrica em Localidades Isoladas ndo Supridas
pela Rede Elétrica Convencional.

Resultado da avaliacéo:

Accountability:

- inexisténcia dos sistemas elétricos;

- baixo indice de operacdo regular.

Ministério do Planejamento — MP

PG: Valorizacdo do Servidor Publico.

Acdo: Capacitacdo de Servidores Publicos Federais em Processo de Qualificacdo e
Requalificacéo.

Resultado da avaliacéo:

Aprendizagem:

- auséncia de mecanismos de monitoramento que possibilitem o acompanhamento da execucao.

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social - MPAS
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PG: Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI.

Acdo: Atendimento a Crianca e ao Adolescente em Jornada Ampliada
Resultado da avaliagéo:

Accountability:

- problemas no controle a cargo do gestor;

- problema no controle social;

- problema nos controles operacionais.

Ministério da Saude — MS

PG: Saude da Familia.

Acdao: Incentivo Financeiro a Municipios Habilitados a Parte Variavel do Piso de Atencdo Basica
— PAB.

Resultado da avaliagdo: ndo especificado (ocorreram apenas fiscalizagcbes pilotos para o

aperfeicoamento da abordagem).

Ministério do Trabalho e Emprego — TEM

PG: Programa de Qualificacdo Profissional do Trabalhador — PLANFOR.
Acdao: nao especificado.

Resultado da Avaliagao:

Accountability:

- ndo realizacéo de cursos;

- descumprimento de clausulas contratuais;

- taxa de evasdo acima de 10%;

- pre¢os incompativeis com o mercado;

- auséncia de acompanhamento e controle da parte dos envolvidos;

- deficiente atuacdo das CME e Prefeituras;

Ministério dos Transportes — MT
PG: Manutencdo da Malha Rodoviéria Federal,
Acéo: Restauracdo de Rodovias Federais;

Resultado da avaliacéo: ndo especificado (em fase de finalizagéo).



ANEXO D: TABULACAO DOS DADOS DOS PROGRAMAS/ACOES CUJOS
RESULTADOS FORAM ANALISADOS

Natureza dos resultados
Ministérios . _ N&o especificado
Accountability | Aprendizagem _
Né&o conclusivo

MAPA X
MCT X
MC X

MINC X

MDA X

MDIC X

MEC X

MET X

MF X

MI X X

MJ X

MMA X
MME X

MP X

MPAS X

MS X
MTE X

MT X
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes
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Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica
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Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria
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