E&é&éﬁt& reconhecimento da importancia e a

?Eaﬂseqﬁente valorizacao da avaliagio de politicas e

 programas sociais esconde algumas armadilhas.

- A mais preocupante delas é pensar a avaliacdo sob
os efeitos da seducdo tecnoldgica, uma vez que, a
sua eficiéncia e eficicia imediatas, nao corresponde
necessariamente um compromisso efetivo com a
real melhoria da qualidade de vida dos cidadéos
beneficidrios de programas e servigos publicos.
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Tendéncias e

Os ensaios deste livro sdo fruto da reflexdo de pes- a

quisadores experientes na formulagao e execugéo p erspeCtlva S n a

de projetos de avaliagao de politicas e programas

sociais, reunidos no Seminario de Avaliagdo de ava]_i a g 50 d e

~ Politicas Publicas e Programas Sociais, ocorrido em

2000. Os textos foram agrupados em trés grandes p OIitic a S e

conjuntos, em funcao do tipo de abordagem

realizada: em primeiro lugar, quadros tedricos das p 1"0 g 1" a m a S

- tendéncias na pesquisa avaliativa; em segundo

lugar, reflexdes com base em pesquisas avaliativas SO Ci ai =
- realizadas; e, por fim, desenhos de sistemas de
- monitoramento e avaliagao.

Este livro interessard a todos aqueles que, de algum

modo, estdo envolvidos com a elaboragio, execugio,

monitoramento e avaliacﬁin de politicas publicas,

no ambito da agdo publica ou privada, e que se

confrontam com o constante desafio da gestdo da

area social. Com mais esta publicacao, o IEE/PUC-SP
- reafirma seu compromisso ético com a real melhoria
~ da qualidade de vida dos cidaddos brasileiros.
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MARIA DO CARMOC BRANT DE CARVALHO é doutora em Servigo Social pela
_Pontificia Universidade Catélica de Sio Paulo e pds-doutorada em Servico Social
Aplicado pela Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales de Paris, Atua como
_professors no Programa de Poe-GraduacBo em Servico Social_da Pontifica
Universidade Catolica de Sao Pauls, Membro do Conselho Nacional da Comunidade
Solidaria da Casa Civil da Presidéncia da Repiiblica do Brasil, € autora de varios tra-
bathos publicades. :

MARIA CECILIA ROXO NOBRE BARREIRA & doutora em Servico Social pela Pontificia
Universidade Catélica de Sao Paulo, com aperfeicoarnents em Avaliacio de Paliti-
cas e Programas Sociais no University Center for Social and Urban Besearch da Uni-
versity of Fittsburgh na Pensilvénia — Estados Unidos, Consultora de organizactes
sociais na elaboragie de sistemas de monitoramento e avaliacho, é autora de vérios
trabalhos publicados,

Q Instituto de Estudos Especiais — IEE vemn buscando, em sua hiz
recente, executar, refletir e publicizar pesquisas, estudos e debates sc
a gestdo de politicas pablicas e, particularmente, sobre a questio
avaliacdo de politicas e programas sociais

O IEE, neste empreendimento, envolve outros centros de pesquisas e
tervengae no Ambito das politicas sociais Assim, para estudar e di
minar ¢ conhecimento acumulade no campo da avaliacio, nosso te
emi foeo, realizou em 1996 umn primeiro semindrio, em conjunto col
NEFF — MNicleo de Estudos de Politicas Pablicas —, da Universidade
Campinas, e & Fundap — Fundacio do Desenvalvimento Administrat
de Governo do Estade de Sao Paulo.

O sucesso deste primeiro debate {que (ot publicado e j3 estd na s
cdigda) entusiasmou-nos a realizar, em 2000, um segundao seminé
sobre avaliagio de peliticas e programas sociais na Ponltificia Unive
dacle Catdlica de 58o Paulo, em que se aliaram duas organizacoes

pesquisa e intervengdo: o Cenpec — Centio de Estudos Pesouisas
Educagio, Cultura e Agio Comunitana e Cedac — Centro de Estude

Documentacio para Acio Comunitaria.



Na primeira fase, ocornida em junho de 1996, partiu-se da seguinte hipé-
tese: “I&o ha ainda no Brasil uma sistematizacio das concepqdes, tendén.
cias e metodologias de avaliagdo para aferir processos, resultados e im-
pactos no campeo das peliticas e programas sociais™. Erm 2000, a énfase
manteve-se na busca de apreender e refletir sobre a pauta da pesquisa
avaliativa e os conceitos retodolégicos ai presentes. O foco foi no desvela-
mento das inovagoes ocorridas nestes dltimos anes na area da avaliacio.

A hipervalonizagdo recente da avaliagio de peliticas e prograrmas so-
clais pede nos levar a cair em armadilhas. A primeira e a mais preo-
cupante delas ¢ de pensar aquela avaliagio centrada na seducio tec-
noldgica, que acaba por expressar a agiio na sua eficiéncia e eficicia
imediatas, sem um compromisso intencional corm a real transfo rrmacio
e melharia da qualidade de vida dos cidadaos beneficidrios de programas
e servigos publicos.

Nesse patamar, a avaliacdo se espelha na reificacio de indicadores e
indices de eficiéncia e eficacia, despolitizando a propria agie. Em outras
palavras, os indicadores apresentarn-se como medidas reificadas de valor,
instrumentos de controle dos agentes decisérios, quase como cartes de
“apresentacao de exceléncia técnica” das instituigdes, mas pouco pene-
traveis e suscetivels de se transforrnarem em ferramentas de poder e con-
trole pelos cidadaos comuns usuarios de programas e servicos.

E preciso insistir no interesse primeiro deste debate;

* Aavaliagio no tem um valar em si, ndo substitui a politica ou pro-
grarma nos processes e resultados que move e persegue.

* A avaliagdo é oportunidade de reflexdo critica da acio e possibilida-
de de disputa e conquista dos resultados idealizados,

= Aavaliagio é imperativo ético, desconstréi e reconstrdi a politica ou
programa na sua intencionalidade, resultados e efeitos na alteracao
da qualidade de vida — enquanto protegdo, inclusio e cidadania —
dos envolvidos na agdo publica.

Neste livro, publicamos textos elaborados pelos pesquisadores, que
0s apresentaram no Seminario de Avaliagio de Politicas e Programas

Sociais, realizado em 17 e 18 de agosto de 2000. A seqliéncia em que se
apresentam nos leva a um aprofundamento do terna avaliacio por trés
perspectivas: uma primeira, tedrica/conceitual/metodoldgica das ten-
déncias na pesquisa avaliativa; uma segunda, que revela estudos e con-
clusdes reflexivas com base em pesquisas avaliativas realizadas; e uma
terceira, que apresenta o desenho de sistemas de monitoramento e ava-
liagao nas fases de elaboracio e implementacio.

S&nia Miriam Draibe apresenta, em seu texto, conceitos instrumentais
e uma rmetodologia de trabalho construida na sua trajetoria de “quase
duas décadas e algumas dezenas de pesquisas de avaliacido de progra-
mas sociais” no Nicleo de Estudos de Politicas Pablicas da Unicamp.
Enfora trés temas centrais: as preferéneias e decisdes do avaliador na
avaliacao de politicas piblicas quantoe aos objetivos, a natureza e o tipo
de avaliagdc; os indicadores basicos das pesquisas de avaliagio de
praocessos € de impactos; e, finalmente, a busca de medelos analiticos
para as avallagdes de processos, com a proposta, pela autora, de uma
particular alternativa de avaliagio destes.

Marta Arretche, com sua experiéncia acumulada como avaliadara de
politicas e programas sociais e coma professora de Ciéncia Politica da
Unesp — campus de Araraquara, traz para o livro "uma contribuigac
para fazermos avaliagbes menos ingénuas”, centrando-se na avaliagao
da implementagdo que corresponde a uma fase da “vida"” de um progra-
ma. Segundo a autora, para o avaliador “é fundamental ter em mente
que a implementagao madifica o desenho original das peliticas, pois es-
ta ocorre em um ambiente caracterizade par continua mutagao; mais
do que isto, devem levar em conta que os implementadores € que fazem
a politica, e a fazem segunde suas préprias referéncias”. Dai a impor-
tancia do tema abordado.

Tivernos a preccupacio de buscar a interlocucido com profissionais na
area da avaliacao em outros paises. Do Banco Mundial, convidamos
Judy Baker, economista responsivel pela drea da América Latina e Ca-
ribe e autora de um livro publicado recentemente, Avaliando o impacte de
projetes em desenvoluimento voltados @ pobreza. Em seu texto, Judy Baker
apresenta um resumo dos temas principais de seu livro, incluinde:



conceitos e métodos, quantitativos e qualitativos, para avaliagio de im-
pacto; etapas do projeto e sua execugao; ligdes aprendidas e exemplos
de estudos de caso de avaliaches de efeitos de "procedimentos otimos”,
inclui também a questio de custos e financiamentos.

Jean Hébrard, inspetor-geral da educacio nacional do Ministério da Educa-
cio Macional da Franga e professor associado ao Centro de Pesquisa sobre
o Brasil Conternporaneo na Ecole des Hautes Etudes en Sciences Sociales
de Paris, analisa dois casos particularmente contrastantes que colocam,
“de maneira evidente, a questao do estatuto das avaliagbes nos sistemas
educativos”. O primeiro & o caso brasileiro do Programa Escola que Vale, do
qual @ autor é um avaliador externo. Tal Programa tem por abjetivo a me-
thoria do desempenho de escolas publicas em quatre Estadoes do Brasil,
envolvendo a Fundacie Vale do Rio Doce e o Centro de Estudos e Docu-
mentacio para Agae Comunitiria — Cedac. O segundo exemnplo refere-se
4 implementacéo, na Franca, de uma lei que orienta a avaliagdo perma-
nente de politicas publicas de educacio. O autor ressalta a importancia da
avaliacdo como fator que regula de modo permanente as agdes das po-
liticas publicas de educacio, especialmente a avaliagao da eficicia das es-
calas, envolvendo alunos e professores. A avaliacio deve ser colocada a
servico da consolidagdo da real eficacia do investimento educativo.

Ainda na area da educacio, Elba Sigueira de 5& Barretto, professora da
Faculdade de Educacio da USP e pesquisadora da Fundagdo Carlos Cha-
gas, & Fegina Pahim Pinto, também da Fundagio Carlos Chagas, apre-
sentam urm estudo sobre avaliagdo de programas educacionais que se
baseia em um levantamento dos artigos encontrados em dez das princi-
pais publicacdes cientificas da drea da educacao no periodo de 19%0 a
1998. Uma das constatagoes das autoras & de que a avaliagdo intencio-
nal de algumas agdes governamentais, no campo da educagao, tern se
intensificado a partir dos anos 80, ainda prevalecendo, no entanto,
“orandes vazios de informacgao e reflex@o” sobre os programas educa-
cionais brasileiros. As politicas educacionais do pais s3o elaboradas sem
que se tenha urna visao dos resultados acumnulados de experiéncias an-
teriores e dos seus impactos.

Maria do Carmo Brant de Carvalho, professera do Programa de Pos-

Graduacio em Servico Social da Pontificia Universidade Catélica de Sao
Paulo e coordenadora-geral do Centro de Estudos e Pesquisas em Edu-
cacio Cultura e Acio Comunitaria — Cenpec, e Denise Blanes, pesquisa-
dora do Instituto de Estudos Especiais — IEE da PUC-5F, apresentam a
construcao de um “sistema de monitoramento e avaliagdo implemen-
tade por uma organizago do terceiro setor: o caso da Agio Comunita-
ria do Brasil — ACE". As autoras destacam a “iniciativa inovadora e co-
rajosa” da ACB na implantacio de avaliagio de resultados e impactos.
“# ACE, ac se propor a avaliar suas agdes, esta introduzindo na agenda
do Terceiro Setor um nove modo de gestio da agdo privada com fins pu-
blicas” Contribui para o que hoje se denomina accountability, ou seja, &
necessaria prestagao de contas a sociedade, aos sujeitos envolvidos e
ao beneficiaric sobre as prioridades politicas e resultados atingidos.

No contexto da gestio social municipal, Mariangela Belfiore Wanderley,
vice-coordenadora do Programa de Pés-Graduagdo em Servigo Social da
PUC-SP e diretora do IEE, e Denise Blanes, pesquisadora do [EE da PUC-SF,
montaram, em conjunto com a Prefeitura de Santo André, um sistema
de avaliacic do Programa de Renda Minima desenvelvide por esse mu-
nicipio paulista. O processo de elaboragio do sistemna enfrenta aspectos
desafiantes por dificuldades na definigio dos indicadores avaliativos,
esrassez de dados, especialmente aqueles anteriores a implementagac
do programa, bemn como auséncia de um sistema informatizade que de
agilidade as informagfes necessarias ao monitoramento do programa.
0 enfrentamento de tais dificuldades e a divulgacio dessas pesquisas
avaliativas gerarm um saber que se acurnula na avaliagao de programas
sociails.

Nabil Bonduki, arquiteto, urbanista e professor do Departamento de
Arquitetura e Planejamento da Escola de Engenhana de 530 Carlos —
JSP & o coordenador de urn trabalho articulado da academia coam o
poder piblico e com virios segmentos organizades da sociedade civil,
o qual visa avaliar e aperfeigoar os prograrnas de habitagio e sanea-
mento. Em seu texto, apresenta a proposta preliminar de "uma metodo-
logia de avaliagdo inédita no pais, uma vez que os programas de habi-
tacio e saneamento, ap contrario dos programas sociais (sadde, edu-
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cagao e assisténcia), nao tém sido chjeto de avaliagdes globais, que
ficam restritas, se tanto, a aspectos especificos ou a estudos de casa”
Ressalta-se, mais uma vez, a preocupacio dos formuladeores de paliticas
e de programas sociais em aprimerar, valorizar e divulgar suas agoes, pela
implantacdo de um sistema de planejamento e avaliacio com petente.

Pela leitura dos lextos, podemos verificar o quanto caminhamos com
referéncia a sistematizacio de metodologias avaliativas e 3 construcio
de desenhos de sistemas de monitoramento e avaliacio radicados em
nossa realidade, nesses dltimos quatro anos que separam a realizacao
dos dois Serninarios de Avaliacio. O sentide de nossa empenho na pu-
blicacio deste livro &, portante, dar continuidade e incentivar a reflexdo
e o debate no campo da avaliagio de politicas e programas sociais.
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SONIA MIRIAM DRAIBE & livre-docente em Ciencia Politica, professora-adjunta e
pesquisadora do Instituto de Economia da Universidade de Campinas — Unicamp e

do MNicleo de Estudos de Foliticas Pdblicas — NEPF, da Unicamp; SEUS Campes princi-
pais de investigacio tém sido as Politicas Pablicas e a5 Peliticas Soclais, E autora de

INTRODUGAD

Registro, neste texto, alguns conceitos instrumentais e, sobretudo, uma
metodologia de trabalho decantada em quase duas décadas e alpumas de-
zenas de pesquisas de avaliagdo de programas sociais que venho condu-
zindo no Nucleo de Estudos de Politicas Pablicas — NEPP da Unicamp.' Usa
deliberadamente a expressao metodologia de trabalhe por dois motivas. Em
prameiro lugar, porque, mais do que examinar e confrontar conceitos e al-
ternativas metodoldgicas, trato aqui de indicar, com muita liberdade tedri-
ca e conceitual, um instrumental analitico simples, mas que, no entanto,
tern mostrado razoavel eficacia e consisténcia sebretudo quando utilizada
como ferramenta auxiliar de pesquisas de alguma robustez. Em segundo
lugar, porque deliberadamente considero no texto pelo menos trés etapas
ou planes do trabalho de pesquisa, quais sejam: o das preferéncias e esco-
Ihas iniciais do investigader: ¢ dos indicadores basicos das pesquisas de
avaliagdo de impactos e de processes; finalments, uma particular altema-
tiva de avaliagdo de processos por mim elaborada. Ora, esses planos reme-
tern muito mais a um modo de trabalhar do que a uma reflexao sistemna-
tica sobre as alternativas conceituais e metodologicas neles implicadas.



0 objetivo do trabalho & também modesto. Visa auxiliar todos agueles
que, corno ey, tm enfrentado as recorrentes dificuldades de formulacio
e elaboragdo dos projetos de avaliagio de politicas e programas sociais.
Como se sabe, no campe da analise de politicas piblicas ha pouceo con-
senso acerca de conceitos basicos, o que obriga o analista a declarar, de
inicig, suas preferéncias e escolhas, até mesmo para ser entendide, Ora,
esse entendimento inicial é decisivo em qualquer pesquisa, szja para de-
finir o terreno comum sobre o qual trabalhari a equipe, seja para garan-
tir uma boa compreensac quando os resultados sdo divulgados.

Sintetizando leituras, elaboragdes proprias e experidncias de longos anos,
0s conceitas, os modelos de andlise e os pardmetros aqui definidos am-
param-se na ampla literatura nacicnal e intemacional relativa ao tema.
Beneficiaram-se, sobretudo, da celabeoragao dos viros pesquisadores
com quern tive a sorte de trabalhar ao longo desses anos.

AVALIAGOES DE POLITICAS PUBLICAS:
PREFERENCIAS E DECISOES DO AVALIADOR

Estudos, pesquisas e atividades de avaliagao de politicas apoiam-se em
um conjunto de decisdes, conscientes ou ndo, tomadas pelo avaliador no
inicio e ao longo do seu trabalho. E o conjunto dessas opcies e preferén-
cias que definira os objetivos, a natureza e o tipo de avaliagio, assim como
o plano privilegiado de estudo do objeto eleito, Tais escolhas integram o
que, corn alguma liberdade, se pode denominar estratégin de aualiagde, con-
ceito que, entretanto, abrange também as decisdes metodologicas enca-
minhadas pelo avaliader e apontadas no desenho da investigacao.

OBJETIVOS, NATUREZA E TIPOS DE AVALIAGOES

O avaliador de politicas publicas enfrenta, de inicio, as decisdes acerca
dos objetivos e do tipo de pesquisa que realizara, bem come do recorte
programatice da intervengao que pretende avaliar.

Politicas, Programas, Projetos: Recortes Programdticos “Praticos”

A pesquisa de avaliagdo aqui tratada & aquela que tem como chjeto
uma dada intervencio na realidade social, uma pelitica piblica, entendi-
da entdo como a que se desenvolve em esferas piblicas da socledade —
e naoc no plane privade e interno das instituigdes ou organizagoes da
sociedade. Politicas dessa natureza néo se restringem, portanto, apenas
as politicas estatais ou de governo, podendoe abarcar, por exemplo, poli-
licas de organizagdes privadas ou ndo-governamentais de quaisquer ti-
pos, sempre e quando preservadoe o carater piblico acirma referide,

O senso comum e algumas velhas licdes de administracao, teoria de
organizacac ou técnicas de planejamento distinguem, em graus decres.
centes de abrangéncia, politicas, programas e projetos. Tomernos um
exemplo da politica piiblica governamental brasileira. Se nos referimos 4
politica educacional como o conceito mais abrangente da intervengio na
educagdo, o programa da merenda escolar constitui uma entre as tantas
agoes em que se desdebra agquela politica, enquanto o projeto de descen-
tralizacio do programa da merenda escolar constituiria urma unidade ain-
da menor de agdo, entre as que integram ¢ programa <da merenda,

Entre as decisoes prévias do avaliador, esta a de identificar o recorte
programatico do seu objeto. Seria a politica? Um ou mais programas, no
interior de uma dada politica? Um projeto? Teoricamente, pode-se avaliar
tudo, desde a mais restrita até a mais abrangente das politicas, contan-
to que se disponha dos recurses intelectuais, materiais e metodolopicos
para fazé-lo, Mas & sempre bom ter em mente que avaliagdes rigorosas de
intervengdes complexas e abrangentes sio dificeis. Em geral, os concei-
tas referidos neste trabalho mostram-se muito mais adequados a pro-
gramas € projetos do que a complexas peliticas piblicas.

Objetivos da Avaliacdo

Avaliacoes de politicas e programas respondem a distintos objetivos.
Desde logo, ha objetivos de conhecimento: levantadas certas hipdteses,
pesquisa-se um dado prograrma para conhecer a relagao entre condi-
cGes, meios, resultados e impactos da intervencgao. £ por isso, alids, que



utilizamaos an:lui a expressdo pesquisa de avaliagdo, e ndo simplesmente
avaliagio, preservando e enfatizando ¢ suposto de que € um novo co-
nhecimento que serd produzido por meio de investigacio que observa
o5 canones clentificos minimos. '

As pesquisas de avaliagbes respondermn, contudo, também a objetivos
de verificagao de eficacia, de eficiéncia e de accountability das acoes.
Com efeito, é legitimo, embora néo tao freqlientemente quanto se al-
mejaria, que os responsaveis pelo programa — ou seus beneficidrios, ou
oz dernais grupos de interesse a ele relacionados — perguntemn-se acer-
ca da pertinéncia do seu custo cu da eficdcia de suas agdes. Nisso, po-
dem estar movidos pelos mais distintos interesses: reduzir custos, usar
mais adequadamente 05 recursos ou, enfim, prestar contas a sociedade
do uso dos recursos. Objetivos mais imediatos podem ainda impor-se &
avallagao, tais como os de detectar dificuldades e obstaculos e produzir
recomendagdes, as quais possibilitem, por exemnplo, corrigir os rumos
do programa ou disseminar ligges ¢ aprendizagens.

530 objetivos dessa natureza que fazem da pesquisa de avaliacio de poli-
bicas publicas uma pesquisa interessada ou, como se diz no jargac da area,
rolicy ariented, ja que também busca detectar obstaculos e propor medidas
de corregao e alteragdo de programas, visandoe 4 melhona da qualidade do
sel processo de implementacio e do desempenho da politica.

Os deis grupos de objetivos ndo sdo excludentes. Ao contrario, & muito
freqliente que aparecam de forma combinada, em cada pesquisa de
avaliagdo, predominando um ou outro grupo, de acordo com as pers-
pectivas e decisdes do avaliador ou do proponente da avaliagio. Mas
esses objetivos também ndo se alcancam automaticamente, mesmo
quando conscientemente escolhidos pelo avaliader. Por exemplo, obje-
tivos de conhecimento dificilmente sio alcangados se a investigacio
nao conta com base tedrica e hipdteses adequadas cu néo se assente
em metodologias capazes de garantir a confiabilidade dos resultados.
Tampouco se pode pensar, por exemplo, que recomendagdes de politi-
cas constituam um desdobramento automatico de qualgquer pesquisa
de avaliagdo: exigem pelo menos o exame sistematico e o confronto das
alternativas, ndo necessariamente contemplados na pesquisa inicial,

Tipo e Natureza das Avaliacdes

0 tipo & a natureza de uma dada pesquisa de avaliagao so definidos em
um campo bastante complexo de alternativas, referentes, cada uma de-
las, a distintas dimensdes, momentos e etapas do programa ou da politi-
ca que se pretende avaliar. Sern nenhuma pretensdo de abarcar todas as
possibilidades, varnos nos referir aqui as distingdes mais comuns,

A relacdo temporal entre o programa a ser avaliado e a pesquisa de ava-
liacao propriamente dita permite fazer a cldssica distingao entre dois
tipos: avaliagdes ex ante e avaliagbes ex post,

Avaliacoes ex ante precedem o inicio do programa, ocorrendo em geral
durante as fases de sua preparacdo e formulacao; também referidas como
avaliacdes-diagnostico, sao realizadas para apoiar decisfes finais da for-
mulagao, atendendo a um ou dois de seus objetivos;

» produzir orientagbes, pardmetros e indicadores que se incorporem
ao projeto, melhorando seu desenho e suas estratégias metodelogi-

cas e de implemnentagao;
» fixar um ponto de partida que permita comparagdes futuras (linha
de base ou termnpo zero).

As avaliagdes ex post sfo feitas concomitantemente ou apds a realiza-
cao do programa (Cepal, 1998a, p.16), também cormn duplo objetivo:

» verificar os graus de eficiéncia e eficacia com que o programa esta

atendendo a seus objetivos;
+ avaliar a efetividade do programa, cu seja, seus resultados, Impactos
e efettos.?

Quanto & natureza, as avaliagdes distinguemn-se entre avaliagdo de re-
sultados e avaliacao de processo.

E comum e fregiiente que se queira saber, dos programas, se estes cum-
prirarn seus cbjetivos. Na verdade, & mais do que isso; quer-se saber o
gquanto e com que qualidade seus objetivos foram cumpridos. A pes-
quisa de avaliagio que podera responder adequadamente a essa per-
punta & a aualiagdo de resultados, no sentide amplo,

Ja as avaliagdes de processo tém como foco o desenho, as caracteristicas



organizacionais e de desenvolvimento dos programas. Seu objetivo & fun-
damentalmente detectar os fatares que, ao longo da Implementacao, fa-
cilitarn ou impedem que um dado programa atinja seus resultados da
melhor maneira possivel

Exploremos um pouco mais esta distingdo entre avaliacio de resulta-
dos e avaliagdo de processos.

AVALIAGOES DE RESULTADOS OU IMPACTOS

Ha uma certa confusdo provocada, na lingua portuguesa, pelo uso Pouco
preciso da nogdo de resultado. Com efeito, tomados na sua acepcac am-
pla, os resultades de um dade programa abrangem coisas diversas, que
aqui denomino, na falta de melhor alternativa, como resultadas propria-
mente ditns, impactos e efeitos. Estou certa da conveniéncia de distinguir tais
nogdes, até porque sao muito distintos os indicadores mais adequados
para aferir cada umn desses niveis de realizagio dos prograrnas.

Para facilitar a compreenséo, vejamos, no Quadro 1, algins exernplos
dessa diferenciacao.

QUADRO 1 » DISCRIMINAGAD DOS TIPOS DE RESULTADOS DE PROGRAMAS: EXEMPLOS
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Trés programas, na primeira coluna, foram tomados como exemplo, Al-
guns de seus "resultados” estdo exemplificados na segunda coluna. Muito
sumariamente, pode-se dizer que os resultados (no sentido estrita) sdo
0s "produtos” do prograrma, previstos em suas metas e derivados do seu
processo particular de "produgio”. Costuma-se também utilizar o termo
desempenho para indicar resultados em sentido estrito (outcomes). No caso
da merenda escolar, sdo exemplos de seus resultados a quantidade de
refeigdes distribuidas, os valores caldricos e protéicos adicionados a dieta
diania dos alunos ou, enfim, & quantdade de alunos que a receberam.

Ja os impactos referem-se 3s alteracfes ou mudancas efetivas na realidade
sobre a qual o programa intervém e por ele sdo provocadas. A terceira co-
luna do quadro nos diz que, de um programa de vacinacio antipdlio, por
exemplo, o impacto esperado serd a redugio da incidéncia da paliomielite,

Finalmente, os efeitos referern-se a outros impactos do programa, espera-
dos ou nde, que afetam o meio social e institucional no qual se realizow.
No caso da vacinagdo antipdlio, o aumento do nivel de informacéo da po-
pulagio em geral acerca da enfermidade pode ser um dos efeitos do
prograrna; ou tambem o grau de satisfacdo dos pais comn a organizacio
do events, ou, enfim, no plano institucional, a melhor capacitacio dos
agentes para executar aghes de campanhas de vacinagao.

Urna mesma pesquisa de avaliagio pode avaliar, simultaneamente, os trés
tipos de resultadas (em sentido amplo), Na maioria das vezes, infelizmente,
limitam-se a identificar o primeiro grupo, o do desempenhe do programa

Podemos completar as definigdes anteriores com um rapido exame dos
tipcs de indicadores com que se pode avaliar resultados, impactos e
efeitos. Aponto também — perdoem-me pelo didatismo — as pergun-
tas que devemn ser respondidas pele avaliader, quando se dispde a ava-
liar cada um daqueles plancs de resultados.

RESULTADOS: COM QUE INDICADORES AVALIAR?

Cada tipo ou grupo de resultados (ne sentido ampla) serd melhor ava-
liade sempre que para tanto forem utilizados os indicadores adequa-
des e 0s instrumentos corretos.
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Indicadores de Resultados ou Desempenho

Desernpenho ou resultades de um dade programa sdo aferidos por
meio de indicadores que medem os graus, as quantidades e os niveis de
qualidade com que as metas programaticas foram cumpridas. Cu seja,
poderm ser estimados ou medidos por indicadores que confrontam ob-
Jetivos e metas, de um lado, e por realizaches alcancadas pela ativi-
dade-fim, de outro.

A proporcao das metas realizadas e de cumprimento de planejado ou
os indices de cobertura da populacio-alvo sdo tipicos indicadores de
resultados. O nivel de focalizagio do programa sobre os publicos-alvo
pretendidos também constitui um bom indicador de resultades,

Perguntas bdsicas do aualiador — Esquematicamente, as perguntas prin-
cipais que o avaliador trata de responder, neste plano, podem ser assim
exemplificadas: © programa realizou os objetivos pretendidos? Atingiy
0s grupos-alve que pretendeu atingir? Cumpriu, e em que niveis de
quantidade e de qualidade, as metas propostas?

Indicadores de Impacto e, a propésito, mais uma Classificagdo
das Pesquisas de Avaliacdo

Os indicadores de impacto sdo muito mais dificeis de serem operados.
Vejamos por qué.?

De acordo com a definigdo anterior, as avaliagdes de impacto tratarn de
medir as "mudancas” pretendidas ou, caso se queira, os resultados mais
duradeuros, verificados no grupo-objetive. Pois bem, os indicadores de
impactos devem ser capazes de medir os efeitos liguides do programa
— & somente do programa — sobre a populacio-alve.

Voltemos aos exemplos. No caso do programa de satide, deverdo esti-
mar a variagao das taxas de incidéncia e a prevaléncia da poliomielite.
No caso do programa do leite ou no da merenda escolar, deverio esti-
mar as variagdes dos niveis de nutricio infantil ou do alunade.

Perguntas basicas do avaliador — No caso dos impactos, as perguntas do
avaliador s3o principalmente as seguintes: O programa efetivamente pro-
duziu os resultadoes strito senso que pretendia alcangar? Afetou — e em que
medida & sentido — a caracteristica da realidade que queria transformar?

Ha exigéncias metodoldgicas que tornam complexa a tarefa de avaliacio
de impacto. Uma delas € a defini¢io da situagio ou grupo de referéncia,
com o qual se comparardo os impactos do programa. Com o que comparar?

Urma possibilidade & confrontar o sujeito consigo mesmo, mediante uma
comparagao do tipo "antes — depois”. Para tanto, é preciso dispor de
indicadores da situag3o ex ante, ou seja, é necessario elaborar um diag-
nostico da situagio anterior ao inicio do programa, com a qual seus
impactos serdo comparados. O ponto de partida ou a baseline, aqui, é
crucial, ou ndoc haverd avaliagio de impacto possivel. Por exemplo, so-
mente se podera medir o impacto nutricional da merenda escolar caso
se conheca o perfil nutricional do alunade antes e na auséncia do pro-
grama. Mo caso da vacinacio antipdlio, o impacte de uma dada cam-
panha somente poderd ser estimado se se dispuser de indicadores pre-
cisos de prevaléncia e incidéncia da poliomielite antes da vacinacao.

Nem sempre as avaliagies desse tipo sio exeqiiiveis, Quando os progra-
mas 530 continues, rotineiros e universais — come € o caso dos programas
educacionais — é quase impossivel determinar o ponte inicial. Além
disse, avaliagbes diagndsticas sao geralmente cornplexas e caras.

Quando nao se processa nenhuma comparagio, ou a comparacio limi-
ta-se ao tipo "antes — depois” descrito, a avaliagio realizada enquadra-
se na farnflia das avaliagtes nao experimentais. Ora, a confiabilidade
dos resultados depende dos métodos de selecdo dos individuas a seremn
cornparados e tende a decrescer na medida em que se reduz o carater
experimental da pesquisa. Por essa razfo, mesmo as avaliacdes nio
experimentais nao constituem as melhores alternativas de avaliacio
de impacto, seus resultados tendendo a se mostrar limitados.

Ha, no entanto, alternativas cientificamente mais densas. £ possivel,
por exernplo, estimar impactos de um dado programa por meio da com-
paragao entre seus participantes e seus nao-participantes. O segundo



grupo operara, entdo, como grupo de controle, emn relagio ao qual serao
estirnadas as diferencas da dimensac que se quer aferir.

Para que se cumpra o requisito bésico das avaliacbes expenmentais, os
membros tante do grupoe de participantes (grupe focalizada) quanto do
grupo de ndo-participantes (grupo de controle) devem ser aleatoriamente
selecionados, ambos os grupos apresentando similaridades nos seus atri-
butos, seja em relagio acs fatores observavels, seja aos nao observaveis.

E se nao for possivel isolar, para comparagdo, um grupo de nao-partici-
pantes?

Se o nosso campo fosse o das ciéncias exatas, poderiamos propor a
alternativa cldssica: aplicar o programa para um grupo €, simultanea-
mente, deixar de aplica-lo para o grupo de controle. Ora, 1550 nem sem-
pre é possivel, nem eticamente recomendével. Nos nossos exemplos,
envolveria a suspensio da merenda escolar para urn grupo, ou a vaci-
nacac para outro! Ern tais circunstancias, a estratégia mais freqliente
& a trabalhar com tipos ou desenhos quase-experimentais de avaliagao,
nos quais a comparagdo se faz com um grupo que opera como Con-
trafactual ao programa, a sua selegdo podendo se dar por distintas mo-
dalidades.* Supde-se, ainda assim, que a aleatoriedade da selegdo, em
cada um des grupos, tenha sido observada.®

Nio basta identificar bem o grupo de contrale. A afericiio dos efeitos li-
quidos de um prograrma implica, naturalmente, isolar e controlar todas as
varidveis — da mesma natureza ou de natureza distinta — que possam
interferir nos resultados tanto dos participantes quanto dos nac-partici-
pantes. O suposto, aqui, ¢ o de que a Unica diferenga entre os dois grupos
seja a o impacto do programa que esta sob avaliagio. Ora, o controle das
varidveis intervenientes nao € nada trivial. Vamos a alguns exemplos de
vieses que podem alterar ou contaminar os resultadoes.

A determinacio do tempo transcornido entre o final do programa e o
momento da avaliacdo &, quase sempre, um fator crucial, jA que se
pode supor que quanto maior for o periodo entre aqueles dois momen-
tos, maiores serdo as probabilidades de ocorréncias de eventos que ve-
nham também afetar os resultadas.

Outros vieses, se nao controlados, podemn afetar a comparacdo com ©
grupo de controle, mesmo quando esse tenha sido selecionado por
critérios adequades. Por exemplo, no caso de um programa de leite para
criancas desnutridas, pode ocorrer que o grupa de controle esteja sendo
afetade, cu por um outro programa similar, ou mesmo por variagdes naoc
controladas na dieta alimentar dorméstica, Em certos programas —
tomemos como exemplo um programa de capacitagdo para jovens — a
prépria decisdo de dele participar pode introduzir viés nos resultadas. Ou
seja, na comparagao entre os dois grupos, certas diferengas supostas
como impactos — por exemnplo, estar empregado ou ter melhores rendi-
mentos — podem decorrer menos do treinamento obtido, antes do fator
motivacio, em geral associado a outras caracteristicas dos sujeitos.

Dificil ou ndo, quando se quer produzir urna boa avaliagao de impactos,
o controle dessas variaveis & decisivo, de preferéncia por meio de méto-
dos estatisticos que possam isolar e medir o impacto relativo de cada
urn dos fatores que influenciam os resultados — por exemplo, a analise
raultivariada, com técnicas de modelagem ou regressio logistica*

Indicadores de Efeitos

Como dissermos, os efeitos de wm dado programa referem-se a determi-
nadas alteractes — esperadas ou ndo, outras que ndo as especificamente
pretendidas — provocadas pelo programa e que, mais do que o proprio
grupo-alvo focalizado, afetam as instituigfies ou organizacdes partici-
pantes, os agentes que implementarn o programa ou o meio social em
que este se realiza. Muitas vezes referides como impactos indiretos, ten-
dern a abranger os efeitos mais duradauros do programa sobre:

* 0s agentes implementadares, a comunidade local e grupos particu-
lares de interessados na sua execugdo (efeitos sociais),

» as instituicfes governamentais e ndo-governamentais associadas a
sua implementacio {efeitos institucionais).

Perguntas basicas também se impdem aqui, A implementacio da progra-
ma logrou produzir, nas instituigbes envolvidas, alguma aprendizagem
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mstitucional? Produziu melhora de suas capacidades institucionais (state
capabilities)? Estimulou ou criou condicdes para a continuidade, amplia-
cao ou multiplicacde da experiéncia (sustentabilidade)? As metodala-
gias utilizadas puderam ou podem ser aproveitadas/transferidas para
outras experiéncias? Foram constatadas melhoras nas capacidades pro-
fissionais dos agentes da implementacio, como resultado das ativida-
des desenvolvidas por eles proprios no interior do programa?

Passemos agora as avaliagBes de processo. Talvez estejam aqui minhas
contribuicdes mais lteis.

AS AVALIAGOES DE PROCESSOS:
EM BUSCA DE MODELOS ANALITICOS

Permitam-me iniciar essas notas com uma imagem sobre as avaliacdes
de processos,

As politicas ou o5 programas tdm vida. Mascem, crescem, transformam-
se, reformam-se. Eventualmente estagnam, is vezes morrem. Percorrem,
entao, um ciclo vital, um processo de desenvalvimento, de maturacao e,
alguns deles, de envelhecimento ou decrepitude. E este ciclo (ou alguns de
5€Us momentos) que constitul o objeto das avaliagdes de processos.

As politicas e 0s programas também t&m, emn contrapartida, carne e
0sso, melhor, tém corpo e alma. Sio decididas e elaboradas por peszoas,
sdo dirigidas 4s pessoas ou ao seu habitat, sio gerenciadas e imple-
mentadas por pessoas e, quando isso ocorre, sdo avaliadas também por
pessoas. Ora, as pessoas ou os grupos de pessoas que animarm as politi-
cas, fazem-no segundo seus valores, seus interesses, suas apghes, sUas
perspectivas, que nao sao consensuais, nem muito menos uninimes,
como sabemos. Ao contrario, o campo onde florescem as politicas e pro-
gramas pode ser pensado como um campo de forca, de embates, de con-
flitos, que se sucedem & se "resolvem” ao longo do tempo.

Se for assim, as avaliagdes de processos serdo ainda mais completas ao

tenderem a se apoiar também em conceitos e modelos de anélise capa-
zes de captar o sentido e a logica de programas movides por interesses,
conflitos, eventuais negociagées. Mesmo esquematicamente, vale a pena
identificar os principais entre esses conceitos e dimensdes de anélise,

AS ESTRATEGIAS DA IMPLEMENTAGAO

Os contendos politicos das politicas constituem tema cldssico dos estudos
de politicas pablicas, base para a tao freqiientemente citada diferenciacio
policy — politcs — polity. Nio € bern desses conceitos gerais que me interes-
sa tratar aqui, até para evitar repetigdes desnecessarias. Quero restringir
me especificamente as avaliagdes de processo e a algumas dimensoes do
que poderia chamar a economia politica das politicas publicas.

Comumente, a dimenséo da politica das politicas pablicas remete aos mo-
mentos de formulacio e, sobretudo, &s decistes iniciais, mas nio somente
aquelas referidas aos contedidos materiais dos programas ou a0 seu
desenho. Seu processo de implementagdo também repousa ern orientagdes
e preferéncias, envolvendo calculos estratégicos, escolhas e decisdes por par-
te dos agentes que o conduzem e o implementam ou dele se beneficiam.

Em outras palavras, & possive] identificar, ern cada politica ou programas,
sua estratégia de implementagao, constituida primordialmente por deci-
sdes acerca de caractensticas ou dimensoes de processo, tais como a di-
mensdo ternporal; os atores estratégicos a serermn mobilizados, nos diferen-
tes estaglos, para apoiar a implementacao do programa; os subprocesses e
estagios pelos quais se desenvolvera a implementagao ete. Quando com-
pleta, a avaliagdo de processo deve envolver também a avaliagio das estra-
tégias que orientaram a implementacio, aferindo em que medida tiveram
ou nac tiveram &xitos, garantiram cu dificultaram o sucesso do programa.

Sem pretender abarcar todas as dimensdes que uma anélise desse tipo
pode abranger, refiro-me resumidamente s que julgo principais e que,
a meu ver, devem estar na ordem de preocupacdes do avaliador da im-
plementagas, mesmo quando ele ndo va trabalhar exaustivamente com a
questio estratégica.
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A Dimensdo Temporal

Explicitamente ou nio, a estratégia de implementacio envolve uma es-
colha acerca da temporalidade das agGes, escolha que, em principio, cor-
responde a certos cileulos peliticos quanto aos apaios e resisténcias que
enfrentara o programa. Em geral, as alternativas aqui polarizam-se entre
estratégias incrementais ¢ estratégias de choque. Nas primeiras, a imple-
mentacao se desdobra por um dado periode, suficientemente longo para
que, através dos varios estagios, logre-se construir, desde o interior res-
mao do programa, as aliangas ou coalizdes de apoio capazes de vencer as
resisténcias. J4 as estratégias de choque, nas quais o grosso da implemen-
tagdo se faz de uma s6 vez e num momento tnico do tempo, supdern que
ingredientes, tais como a surpresa, e medidas, tais como o insulaments
burocratico dos que tém poder decisdrio, sejam capazes de vencer as
resisténcias esperadas e inibir o surgimento de novas,

Atores Estratégicos e Matrizes de Conflito e Cooperagio

Ao reconstituir as estratégias da implementacio, o avaliador enfrenta
questdes do seguinte tipo: Quais séo os atores (institucionais e ou indi-
viduais) que sustentam o programa? Entre todos, foram ou ndo alguns
deles especialmente mobilizados para apoiar o programa, pedendo
mais a frente operar como nicleos de coalizdes amplas de sustenta-
cao? Qutros, também cruciais, teriam sido esquecidos ou desprezados,
tal encaminhamento tendo significado um erro estratégico dos que tém
poder decisério? A preocupagdo vale também para os atores que nio
aderemn ou que resistem ac programa, & claro.

A identificacdo das virias matrizes politico-institucionais de coopera-
&0 ou conflito, que permeiam e dinamizam o processo de implemen-
tacdo,’ é decisiva para a localizacdo dos pontos de acordo e dos con-
sensos minimos, sendo indispensivel 4s negociacdes e sobretudo 2
sustentabilidade dos programas.

Parcerias e Redes de Apoio

Se, nas consideragdes anteriores, a referéncia foi sobretudo aos atores in-

ternos, aqui quero referir-me aos diferentes grupoes de interssse, aos par-
ceiTos e s redes de apoio que, mais amplamente, relacionam=sscom o
prograrma avaliade. Sdo eles muitos e bastante diferenciados: sem nenbu-
ma elegincia, poder-se-ia considera-los “produtores” e “consumidores™ da
politica ern questdo. Podermnos localizd-los desde os beneficidnios mais
diretos até atores, institucionais ou ndo, relacionados, por exemplo,
com seu financiarmento, passando mesme pelos concerrentes, ou seja,
pelos atores vinculados a programas similares e competitivos*

Nas avaliagGes de processo, além da identificacio desse campo diferen-
ciado de interesses, & importante reconhecer que a propria avaliagio
nele se enraiza; sua credibilidade sera tanto maior quants mais se apdie
em instrumentos e mecanismos de precisa identificagio desses in-
teresses e de suas distingbes. Nao sera por isso que as avaliagdes partici-
pativas vém ganhando importancia?

A anadlise politica das politicas piblicas ndo é matéria facil, nem sem-
pre possivel de ser realizada e, muito freqlientemente, desagrada a
muitos. Ainda assim, a consideracio das questdes mais estrategicas da
implementacdo € Util para a correta identificagio dos fatores de pro-
cesso que operam ou como facilitadores ou como obstaculos a conse-

cugao do programa.

ESTRUTURA E PROCESSO DA IMPLEMENTACAO

Quero dedicar-me & questdo da implementagdo. Entretanto, para que
nos entendamos bem acerca de conceitos, faco de inicio a distincido, no
ciclo de vida dos programas, de duas grandes etapas: a formulagao e a
implementacao.

» Formulagdo: o processo de formulagio de uma dada politica ou pro-
grama & bastante complexo e tende a ser longo. Teoricamente, com-
preende a formagio da agenda piblica (a introdugao do tema ou
mais diretamente das demandas na agenda social e, posteriormente,
puablica); a producie e o confronte de altemativas por parte dos di-



ferentes grupos de atores; os processos de filtragens e de apropria-
tdo/domesticago da policy por parte dos agentes, segundo o legado
ou as tradigbes e culturas organizacionais; a formulacio e decisio; as
definigdes de estratégias de implementacio.?

* Implementagdo: inclui tanto as atividades-rmeio, que viabilizam o de-
senvolvimento do programa, quanto a atividade-fim, ou a execucdo
propriamente dita, antes que se torne rotineiro.

Veremos logo mais quais sdo esse subprocessos nos quais se desdobra
0 processe mais geral da implementacio.

O que se avalia ao se avaliar a implementacio?

Uma resposta simples poderia ser a seguinte:

As avaliacdes de processo, de natureza qualitativa, buscam iden-
tificar os fatores facilitadores e os obstdculos que operam ao longo
da implementagdo e que condicionam, positiva ou negativamente,
0 cumprimento das metas e objetives. Tais fatores podem ser en-
tendidos como condigdes institucionais e sociais dos resultados.

A questdo basica que norteia investipacies dessa natureza é a de de-
tectar os condicionamentos, no plane dos processos, dos éxitos ou dos
fracassos dos programas. E também a de saber se outras alternativas de
processos garantiiam melhores resultados, ou, inversamente, se os
mesmaos resultados poderiam ser alcancados com alternativas menos
caras ou mais rapidas de processos ou sistemas,

Como avaliar processos de implementacao?

Registro, na seqiiéncia, um esbogo de metodologia de an4lise de proces-
50, que venho elaborando ao longo da minha experiéncia em avaliagées
de programas sociais. Embora nio acabada, tem se mostrado ttil e fru-

tifera, podendo certamente interessar aos colegas pesquisadores de
politicas pablicas,

CICLO DE VIDA DOS FROGRAMAS: UMA METODOLOGIA DE
AVALIAGAO DE PROCESSOS

Ja distinguimos, anteriormente, as etapas de formulagdo e de implemen:-
tacio, ou seja, supomos que, teoricamente, quando se inicia © movimen-
to da implementacio, tenham ja sido superadas as etapas de formulagaa
(e decisdo) e definidas as estratégias da prépria implementagao.

Para fins de pesquisa, € conveniente captar ¢ que chamo a ﬂﬂﬂtﬂﬂ‘]iﬂ-}]ﬁ
processo geral de implementagdo, identificando seus principais subprocgss
308 OU sistemas:

QUADRO 2 + SISTEMAS OU SUBPROCESS0S DA ITuIFI.EMEI'-ITFiQ:ﬁnﬂ-

Sistemas ou subprocessos da implementagio:
= Sistema gerencial e decisdrio
« Processos de divulgaco e informagio
* Processos de selecdo (de agentes implernentadores e ou de beneficiarios]
= Processos de capacitagio (de agentes e ou beneficianos)
= Sisternas logisticos e operacionais {atividade-fim)
= finaciamento e gasto
+ provisdo de recursos rnateriais
= Processos de monitoramento e avaliacio internos

Vejamos, sumariamente, as preocupagdes de andlise ~~ s cictErTE
ou subprocesso.

Sistema Gerencial e Decisorio

Seja qual for a inscri¢do institucional de um dado programa, selligig-
senvolvimento apdia-se numa dada estrutura orgahizacional — cujas
caracteristicas obviamente interessam 4o avaliador — e esta sutsre
do a um sistema gerencial e decisdrio especifico, que "conduz” ou difige
a implementagao.

A estrutura hierarquica desse sistema, seus graus de centralizagas ow
descentralizacio, de autonormia ou dependéncia das partes, de um lado. 8
as caracteristicas da gestio do tempo e a capacidade de impiemenitaf
decisdes de que dispdem os gerentes, de outro lado todas essas SlE



caracteristicas a serem avaliadas por meio de indicadores quantitativos
e qualitativos adequados.

E igualmente importante, em muitos dos casos, compreender a natu-
reza e os atributos dos gerentes, ou melhor, da autoridade que conduz
o pracesso. Pertence ela aos proprios quadros do programa ou da politi-
ca, ou lhes € externa? Ou seja, € constituida por funcionéries do progra-
ma ou, cohtrariamente, constitui-se meramente pelo staff, de presenca
ad hoc? Goza de lideranga e de legitimidade?

Frocessos de Divulgacdo e Informagdo

Seja qual for a dimensio do programa, € de se supor que, para imple-
mentar-se, aplie-se em minima divulgacio e circulacio de informa-
¢oes, pelo menos entre aqueles mais diretamente afetados, os que o
vao implementar ou os que dele vio se beneficiar. A SUPOSICAD, por-
tanto, € a de que parte do seu sucesso dependa da adequacio dos meios
de divulgagao junto aos seus piiblicos internos e externos, bem como
de informacdo qualificada (isto &, clara e suficiente) entre agentes im-
plernentadores e beneficiarios,

A pergunta que, a respeito, se faz ¢ avaliador & sobretudo a seguinte: as
informacdes basicas sabre o programa — seus objetives, seus medos
de operagan, seus componentes, seus prazos etc, — chegaram aos agen-
tes executores e a populagio interessada nas quantidades, qualidades
€ Com a antecipacio necessaria a realizagda das atividades?

Podem dai ser extraidos os indicadores que "medirac” os niveis de qua-
lidade desse processo: clareza, abrangéneia e suficiénela das informa-
¢oes; agilidade do fluxo ete,

Sistemas de Sele¢do

Os programas envelvemn, em geral, algum tipo de selecfo, seja de agentes
que o implementarao, seja do piblico-alvo a que se dirige. Aqui tam-
bém podem ser apontadas as questfes basicas a serem enfrentadas
pelo avaliador, Que sisternas e critérios de selecio foram utilizados no re-
crutarnento dos agentes da implementacio e dos prupos beneficiadas?

A divulgagio dos processos seletives foi suficientermnente ampla, atingin-
do a todes os potencialmente interessados? Compet®ncia e exame de mé-
rito foram, em alguma medida, usades como critérios nos sistemas de se-
legao de instituigGes e agentes estratégicos do programa? Houve adequa-
Gaa entre os tpos de processos seletivos e os objetives do programa?

Sistemas de Capacitacdo

Em qualquer programa, & imprescindivel verificar a capacidade dos agen-
tes para cumprir as tarefas que lhe caberm na implementacio. Os siste-
Mmas nes quais se capacitaram podem ser externos ou internos ao progra-
ma. Quando intermnos e especificos, esta é indispensdvel, Além disso, pode
ocorrer que também a capacitacio dos beneficiarios seja condicio de
sucesso do programa, logo, sua avaliagdo também se torna decisiva,

O que interessa saber, a respeito da capacitagio, quando se quer avaliar
a implementagao?

Vejamos algumas perguntas do avaliador: Os prazos, os sistemas e os
contetdos da capacitagio dos agentes implementadores foram, ern qua-
lidade e quantidade, adequadas e pertinentes &s atividades que deve-
rao realizar? Os diferentes contetdos, referidos 4s distintas atividades
& seremn enfrentadas pelos implementadores (gerenciais, didaticas, de su-
pervisdo ou moniteramento, de desenvolvimento sodial etc), foram ade-
quada e equilibradamente conternplados na pauta da capacitagio? Ter-
minada a capacitagio, os implementadores se sentiram seguros para
empreender as tarefas esperadas?

Sistemas Internos de Monitoramento e Avaliacio

E possivel identificar uma espécie de hierarquia de procedimentos ava-
liativos relacionados aos programas e politicas piblicas. Vejamos.

Mesmo que ndo se faga de modo explicito, a implementacio dos pro-
gramas tende a ser monitorada ou supervisionada pelos seus gerentes,
sobretudo nos seus estigios iniciais. Ja avaliagdes intemnas tendem a
5er mais raras, restringindo-se, em geral, a examinar os registros admi-
nistrativos ou a coletar opinides dos agentes implementadores. Mais raras



ainda s&o as auditorias externas e, finalmente, as avaliagdes externas,
elaboradas com alguma isencio e pautadas por procedimentos cientifi-
cos. E verdade que essas duas tltimas formas vém gradativamente se dis-
seminando, com claros beneficios de transparéncia para as politicas.

Quais s30 os problemas de avaliagio agui presentes? Alpumas pergun-
tas ajudam a entendé-los. Seja qual for a forma avaliativa utilizada
trata-se de saber: Este procedimento € regular? Seus contetidos e méto-

— —

dos contribuiram para a melhora da Jmplementa Ca0 e para a maior efe-

tividade do programar Ocorreram correcoes de prncessus 2 pmcedl-
mentos, como result_az_:]m das evidéncias mletadas ne ml:bm!‘.c:ramentc::’

e S e e e e, i e e

Seus resultados foram aquuadamEnte sistemnatizados e sncmlmadus
entra mstitu:cnes e técmcuﬁ partlr_‘lpantes?

—

Sistemas Logisticos e Operacionais (Atividade-Fim)

Até agora, tratamos das ativida des-meio, mas ¢ modo de implementar
¢ de operacicnalizar a atividade-fim, antes que o programa se torne ro-
tineiro, € também de fundamental importancia para que se avalie a
implementacio.

Nessa dimensio, os pardmetros de suficiéncia — de recursos e de tempo
— em geral sao deasivos. Independentemente de como sio finaneiados
08 programas, trata-se de saber se os )5 recursos financeiros sio suficientes
para os objetivos propostos ou se podern ser rmaximizados, ermn bene'ﬁcm

dos proprios objetivos e metas. E tdo 1mpc1rtante quantu precusa-ge saber

se chegam onde devem ::hegar € 5¢ nos prazos adequados.

Ja no que tange aos recursos _materiais, vale lembrar que em muitos

portes etc. — é r:rumal para 0 seu &xita, Medldas de surcmncm s > de
qualidade parecem ser as mais adequadas.

Examinamos até aqui os conceitos de resultados e processos, assim
como as questdes de avaliagio que geralmente envolvern. E possivel
avaliar simultaneamente esses dois planos dos programas? Yejamos
entdo os conceitos que tém tal pretensio,

)

INDICADORES AGREGADOS: AVALIAGOES DE EFICACIA,
EFICIENCIA E EFETIVIDADE DOS PROGRAMAS

Processos e resultados podem, devem e frequientemente s3o apreendi-
dos em conjunto nos estudos de avaliacio, por meio de conceitos que
tratam exatamente de relaciona-los. £ o caso dos conceitos de eficacia,
eficiéncia e efetividade, abusivamente utilizados na pesquisa de avalia-
Gao, embora seu entendimento longe esteja de ser consensual.

Vou propor aqui algumas definigées, mesmo corrende o risco de "remar
contra a corrente”, como me alertou um aluno ha pouco tempo,

EFICACIA

No plano mais geral, a eficicia de um dado do programa diz respeito a re-

lagdo entre caracteristicas e qua]tdades" dos processos e sisternas de sua

implementacio, de um lado, e oS resultadcns a que ::hega de outro.

Assim, serd mais eficaz — atingird seus resultados em menor tempo,
menor custo e com mais alta qualidade — aquele programa que se
apoiar em processos e sistemas adequados de implementacio. Ou seja,

quando se examinam processos e sistemas da implementacio, consi-
deram-se eficazes aqueles nos quais predominam os fatores facilitado-
res de resultados em quantidades e qualidades méaximas e em periodos
mais curtos de execugdo. Ao contrdrio, perde em graus de eficacia o
Programa, cujos processos e sistemas de implementagio {um ou mais)
apresentarmn eles proprios ineficécias, tendendo a operar como obsticu-
los ao atingimento dos resultados.®

A avaliacio de eficdcia &, por natureza, uma avaliacio de processe. A per-
gunta béasica que estara respondendo o avaliador, ao medir a eficicia,
pode ser assim formulada: Quais 580 ou foram, na 1mplementa;au, o3
fatt:re's de ordemn matenal = sc:hretudn institucional que operaram como




ENCIA E EFETIVIDADE ™

deﬁmt;acu relativamente restrita, pode ser entendida a rela-;aﬂ

dutes (bens e sewu;ﬂs] e Custos dus recursos {msumns € ativi-

nfrontada com uma norma ocu parametm (Cepal, 1998a, p.18).

1888 de custo/beneficio seriam, nesta acep;ao, 0s melhores indica-

-

‘da eficiéncia de umn dado programa.
itionado o parimetro tempo — maior produgio/menores custos/

Mpo —, temos af um particular angulo da eficiéncia, o da produ-

=

'Quandca se consideram as alternauvas tt—:-cnnluﬁg:cas do processo,

chegar a urna gutra medu;acn de efeuwdade {também denurm
&‘ Ickercia técnica). i

tas tfpicas para a avaliagio de eficiéncia s3o do seguinte tipo:

As atividades ou pmcessﬂs se arganizarn, tecnicamente, da maneira
aprﬂpnada?‘ &

—_—— a e

ima se mede pelas quanud&des e niveis r:l!e quaildade com que realiza

-:if' objetivos especificos, isto &, as alteragdes que se pretende provocar
(Tealidade sobre a qual o programa incide, Ora, como vimes antes, estas

feitos. como ja assinalamos, podern ser agrupados em duas dimen-
S0es: social e institucional. Se tal diferenciagio for ftil, como penso ser,

devemos distinguir a avaliagio da efetividade social e da efetividade ins-
titucicnal, uma vez que sao também muito distintos os indicadores que
se referem a uma e outra dimensio,

De fat:: por efetiuidade social, especificamente, entende-se a capacidade

do programa em afetar o capltal social do meio em quE se Tealiza, em

especial a rede de arr.lr:ula i¢Oes e parcerias e5pec1f' icas que famhtam sua
e:-:er:uu;an O cnncenu rernete tambeém acs I'amﬂs de adesdo e 0 & satisfacao

dos agentes 1mp1Ementadnres eda pnpulat;a-:: alvo.

Entre s principais indicadores a serem mobilizados para a avaliacgo da
efetividade social de um dade programa, sugire:

* osindicadores de capital sacial, que estimarm os graus de confianga,
as redes sociais, 0s graus de apoios, enfim, as enerpias associativas
e organizacionais, presentes no meio social e que se relacionam com
o programa;

* 0s niveis de satisfacio dos agentes implementadores, dos usuarios e
de grupos de interesse,

0 conceito de efetiv idade nstituciona, Porsua vez, remete as afetagdes pro-

T ——— d =

vecadas pelo programa sobre as organizagoes e  Instituigdes responsaveis

ou envolvidas na implementacio. Entre os conceitos e dimensdes que

podem captar tais efeitos, registro principalmente aqueles mais caros a
analise neo-institucionalista, tais como os de capacidade institucional,
aprendizagem institucional ou os referentes a hibitos ou comportamentos cul-
turais das organizagoes,” todos eles remetendo, afinal, as condigdes institu.
cionais de sustentagdo e multiplicacio dos programas.

Corno espero ter mostrade, as medidas de eficacia, eficiéncia e efetivi-
dade tratam de relacionar, cada urna a seu modo e nos respectives pla-
nos, as avaliagdes de processeo e as de resultadas,

O quadro seguinte expde, de forma resumida, esses planos e conceitos
de avaliagdo de resultades e processos, exernplificando, com alguns in-
dicadores, as possibilidades de avaliacic a que nos estamos referindo.
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“Tips
Fisicas

Financeiras

Indicadores de Eficincia
Custo

Indicadores de Eficicia

Sistema perencial e
decisonio

Processes de divulgacio
e informacio

Processos de selecio ide
apanies implermentadones
€ ou1 de benedficiarios

Processos de capacitagio
[de agentes & ou benafi-
cidrios}

Sisternas lopisnons & oper-
canais {aﬁi.;ﬂiijade-ﬁmﬁ-
nanciarmenio & st pro-
visdo de recursos materiais

Metas realizadas x metas previstas

* Producao; proporgdes do curnprimento das metas,
regulandade da prestacho dos servicos

* Piblico-alvo: cobertura; focalizacio

Matas realizadas x metas premstas

R-elm;au cu_'=.t|:|."l:lenE'ﬁl:Iﬂ Ll cusmftfrmwdade
Competénca dos gerentes; capacidade de implementar
decistes; graus centralizaciio/descentralizacio

Diversificacdo dos canais; suficiéncia e qualidade
das mensagens; % piblico atingida; adequacio de
prazas; agilidade do fluxe

Publicizacio: competithidade do processo; qualidades
dos sistemas de afeticde de mérito; adequacio do
grupo sslecionado 808 objetves do programa

= Competdncia dos monitores
= Dyracie e qualidade deos cursos: conteddes;
diddticas; avaliaghes dos beneficiados

Suficiéncia dos recursos; prazos & uxes; qualidade
da infra-estrutura e material de apoia

Regularidade; abrangéncia; agilidade na identifica-

e Eurr?ém % 40 de desvics e incorrecdes; capacidade/agilidade
Bess dit em recomendar corregies (feedback)

morioEmEnio

e avaliacio Fegularidade; abrangéncia; graus de participacio e

intetnos Avaliacio  compromerirmento dos atores e stabeholders; efetivi-

intemna  dade (em extrair ligGes, propor e recomendar melha-

_ rias, promover aprendizagem institucional)

“'I.d.{ ! d.E ﬁ i F i iE- T T I A P A P s g

= e Ry T T B e T Ay TP

Varagdes/mudancas na rea-  Taxas de crescimento do fendmens /

lidade de intervencin
Efetividade Social

{Capital social; opiniio &
si:l}:fatjn dos atores)

Efetividade Institucicmal

(Capacidades institucionais;
sustentabilidade e reprodu-

tividade)

intensidade da mudanca

* Envolvimento de organizagdes da scoedade civil

= AvaliacBo dos atores sobre programas

= Graus de satisfacio dos beneficianos; graus de
edesao / satisfacio dos agentes e beneficifrios

* Indugiofreforge a associaghes/redes/parcerias

* Graus de indocan a mudangas / menvagbes /
autonomia

o Miveis de aprendizado metitusicnal

* Rotinizacdo / institucionalizagio dos processas

» Capacidade de transferéncia de meteddlogia

OBSERVAGCOES FINAIS

Hi duas fortes convicgdes, neste esbogo metodoldgico, que espero ter
revelado ao leitor.

A primeira € a de que a mera avaliacao de desempenho é muito limita-
da, nac faz justica e mal avalia os programas, ermmbora constitua passo
indispensavel de qualquer avaliagao. Isoladarmente, esse plano restrito
dos resultados, na melhor das hipoteses, podera dizer muito sobre a
realizacdo do programa, mas seguramente pouco ou nada sobre sua
efetividade ou a qualidade de seus processos. Em outras palavras, ape-
nas registrar percentuais de cumprimentos de metas fisicas ou finan-
ceiras nao significa avaliar um programa. Uma efetiva avaliag@o ocorre
exatamente quando se péermn em relacio tais resultados e os processos
pelos quais foram produzidos (avaliacio de processo e medidas de efi-
cacia e eficiéncia); tais resultados € as mudangas que o programa pro-
voca na realidade sobre a qual incide (avaliacao de impactos e efeitos;
medidas de efetividade).

A outra convicgdo € a de que, tanto quanto os resultades, tarnbém os
processos devem e podem, na maicria das vezes, ser submetidos a ava-
liaches. Somente assim — mediante suas proprias avaliagbes — € que
se pode superar o nivel meramente descriove com que, em geral, 08
processos sio tratados nas pesquisas de avaliacdo de programas e po-
liucas puoucas.

Quero com isso dizer que, além de possivel, & recomendavel que varia-
veis qualitativas, tais como aquelas que habitualmente descrevem os
atributos de processos, recebam tratamento quantitative. £ esta uma
das alternativas para se proceder a efetiva avaliagao do nivel de eficicia
{ou de qualidade) de dado subprocesso ou sistema da implementagao;

Vou tomar apenas um exemplo, para ndo estender-me em demasia, SU8
ponha-se que, em um determinado programa de alfabetizagio de adultaEl
o processo seletivo principal seja o da selecio dos professores alfabetizif
dores, Quais sio, emn geral, os atributos de um processo desta naturez&f
E com que critérios avalia-los? Sem duvida, estardo presentes, nestall



_’éﬁnif;:‘:'ues, valores e escolhas do avaliader, mas, em geral, pode-se esperar
' 'l.j'..- um bormn processo seletive que ele esteja apoiado em ampla divulgacio
\ide modo que todos os potenciais candidatos estejam informades), que
%Eje claro acerca de cniténos e procedimentos de escolha (ou dos seus cil-
terios de justiga), que apure mérito e que, portanto, apdie-se em processos
leornpetitivos, emn instrumneritos adequados ete.

Gomo discriminar, entretanto, as variagoes de qualidade entre as varas
moorréncias de selecio de professores? Pode-se esperar que, em alguns
gasos, o processo tenha registrado alta qualidade, uma vez que tenha
curnprido todas aquelas condigbes estabelecidas pelo avaliador. Mas pode
poorrer que nao tenha cumpndo todas, apenas algumas, operando entio
a um nivel medio. Ou, finalmente, pode suceder que tenham sido tantas
as “lacunas” que, no maxims, pode-se avaliar o processo seletivo como
mauficiente ou ruim. Compenho, no quadro seguinte, este exemplo:

QUADRO 4 » AVALIACAO DE PROCESS05: ATRIBUTOS E D[FEHEHEI&E;ED
DE NiVEIS DE QUALIDADE DE PROCESS0S SELETIVOS

Atributos

professeres da rede i um;_d '1'{"'[?9 ;;l:
L] pﬁ-ﬂ
Transpa- * canais: edital + 3ou mais  + canais: edital + 2 caneis :iﬂ :‘.fm&f:ﬁj:ﬂﬁ&ﬂ
réncial canais " = pxpde ohjetivos, mas

il ! e T8N TEEras
publicizacie  « clareza: expbe objetivos e ndo as regras * ndo indica prazo de

FREras : » ndo indica prazo de . :
« {ndica prazo de inscricio  inscrcas ot LTI
.o+ apuragdo de mérite: :
E;::u melhor colocagéo em = posicio na cameim * indicagdo /
i da provas = experiénoia: exame de recomendacio da
» gxperiéncia: exarne de curtfculo autoridads

justiga eurteuls

» proda objetiva
Instrumentos « prova didatica
* gntrevizta com roteiro

= prowa objets ;
*E:Ltr;vistf s » eniTevistn

Sistemnas de pontuacdes ou ponderagoes podem ser utilizados para
quantificar os atributes de processo e estimar, ao fim, o nivel de quali-
dade alcangade. O que aqui se fez para o subprocesso de selecio pode
e deve ser feito também para todos os outros subprocessos e sisternas
da implementacao.

Fecho este texto insistindo na tese de que, em avaliagbes de implementa-
cdo, ndo basta tio somente descrever processos e sistermas. Mesmo quar-
do se trata de varidveis qualitativas, & preciso — e & possivel — ir além,
caso se queira efetivamente avaliar o processo de implementacao de um
programa e relaciona-lo comn os resultades, buscando explicar, entao, tam-
bérmn per fatores internos & prépria politica, os seus éxitos ou fracassos.
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NOTAS

1 Preparada para apoiar a exposicao do Semind-
10 Avaliagio de Toliticas e Programas Socials,
psie texto resume partes de trabalho mais am-
plo. gue trata de metodolopia de avaliagio de
politicas pablicas, em fase de elaboracio

2 Por \ais caracieristicas, as ovaliagles ex onte
tda lambém chamadas, em inglés, de formate-
ue” eualuation, enquants as do Lipo ox post sdo
denominadas “summative” cvakation [BID 1995,
[34:6], Cxpressdes cuja troducio nioe fag nes
ihurn senlide om portuguds, ndo se recomen-
dando em nonhum caso g scu wsa,

3 Apao- mee, nicsse lom, sobretudo om Fricdian-
der, Greenberg & Robing {1999); SIEMPRC (15395
Eremenari, Bwdgvist & Subbarao [19949).

4 Lnire a5 alwermativas mais conhegidas de defi-
nigaa da prupe do controle, ostio as scpuinies:
candidalos inscrites, mos ndo selecionados
REFD O JIrCPARIINA; Parlicipanles gue desorla-
rar o proprama; inloprantos da mesma 1o
pooprdlica © ou do mesma prapa-alvo gue, en-
tretanie, ndo se candidotaram ao programa;
individues similaees, mos de fora da 3rea foo-
jwifica cchbena pele proprama; finalments,
Nkc-paricipantes scloconados om hases fos
cicmais ou repionais de dados (Consos oLe).

5 Hocontomonlo, om posquiz que avaliou o ime-
[cio de wm proprama de capacitacio de jo-
wig, nd ouséncia de lontes censuais de in-
feemacio, com base nos quais pudessern sof
sorleadas amosirns, utilized 2 wWenica da amos-
tra-sombrl para compor & prupa de controle,
quee replicava todas as caracterislicas da amos-
tra de egressos, salve o ter feito aguele exata
cursa de capacilagdo. Embora freqiiente, osta
ndo ¢ a melhor altecnativa; na caso citpdo,
inlclizrnente, era a dnica pogsivel,

0 Ma pesquisa Avaliagio de descentializecds dos
pragrames 4o FNDE ¢ de Mereda Escolar, que
coordenei no Micles de Estudos de Politicas
Pl icas = MEPE, Unicamp, obtive sugessg oom
a aplicagio de regressao logistica para detet-
minar as chances {os nlveis de risco) de deter-
minades tipos de escala implementarem berm
o8 programas, isclando varidveis Lais como o
tamanho da escola, o Gpo municipal ou esta-
dunl e o nivel de escolardade do diretor. Ver
Dreailwe, 1998, Na avalingdoe de impacto de pro-
gramas norte-amencancs de capacitacio,
Barnow, Coin & Galdberper (1983} Uveram &xi-
toem isalar oofeito participacio por meio de
analise de regressdio que incluiu, comao varis-
vers de controde, 1odes os critéros vsados na
selende dos candidates ao programa,

7 A longo da implementacio, tendem a variar
os tipos predominantes de interacho entre ato-
185 — interacdes conperativas, conllitantes ou
de adwicacy — %eja no interior da coalizlo de
apein, stja na relag@o com outros prupos de
aboros.

& Ha virios esforges de classilicagio dos dilier-
CNES prupos intetessados ou stakeholders, oo-
ma prefers o jargdo do moda. s manudis do
Bancoe Intermmencang do Deseneolvimienis dis-
linguem, por exemplo, entre 05 stakehalders, os
primarics, as secundinios ¢ o8 patrecinadores
{IDB, 1985).

9 E ampla e conhecida a bibliegrafia de tearia
crganizacional e analise de palitices pablicas
em que 5¢ apdia esta conceilengdo. Por isso,
dispenso-me de referi-1n, com cxercda de ol-
puns Lilules da corrente neo-institlucionalisia,
mnis a frente indicados.

10 Esta definicio difere totalmenie das que con-
sideram apenas o relagdo metxs- 1empo, como
a sopuinte: °,, jentende-5e a eficicial comeo o
frau em que 5¢ alcangam as metas de pro-
dugdo de um propeto em um dado perioda de

wemps, independentemente de seus custos”
{CEPAL, 19583, p18).

11 Os conceitgs #ui usados nio se identificam
plenamente com a8 definicdes da tradicio da
egria econdmica ntoclassica, em capecial do
welfare cronetmics, Mesta, a eficiéncia refere-se
a relacio entre insuens & produtos, mais am-
plarnente entee cusies ¢ beneficios. Tradugzida
ni linguogem da curva de Paretto, & cficiente
a produgio que, realizada num dado nive, se
faz o menor cusio & com maximoe benelicio
liquide. i a eletividade, ambém chamada
e[icidneia téenica, refere-se oo midximo da
producio ou realizagia possive] (dos objeti-
vos], segunda 3 melher aliernativa tecnologi-
ca, G conceito de eficiéncia, entdo,  mais am-
plo e envolve mesmo o de efetividade, 5e g
relacdo custo-efetividade remete 4 realiza-
cao das objetivas especiflicos corm menores
custos, a eficknca spnifica 8 extensaos em
que a razaa custe-benelicio é maximizada (el
Fropper, 1993, Palfrey ek al., 1952,

12 Ma andlise de processo, sdo também de pran-

de utilidade os conceites de legado e prinei-
palmente o de path dependency, Ver Sckocpal &
Orioll.1984; Skocpol & Tkenbarry, 1983, Peer-
&L, 1994, 1996, Para um bor estuds da bi-
lLliografia sobre aprendizagem organizacional,
ver Calmon, 1995,
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ie Foliticas
a Polities

Os manuais de avaliacao de politicas publicas nos ensinaram que a
avaliacdo da eficicia, da eficiéncia ou da efetividade de programas
publicos deve sistematicamente levar em consideragio os objetivos € a
estratégia de implementacio definidas por seus proprios [ormuladores,’
pois seria inteiramente fora de propdsito que o avaliador tomasse cm
consideragio objetivos ofou metodologias externes dqueles estabelect-
dos pelos proprios programas. Avaliar segundo cntérios alheios 1os €5-
tabelecidos pelos formuladores implica necessariamente wna avaliagio
negativa, pois ndo ¢ plausivel esperar que um programa reabize o que
nao estava em seu proprio herizonte de implementagao.

Supoer, no entanto, que um programa publico possa ser implementado
inteiramente de acordo com o desenho ¢ oz melos previslos por scus
formuladores também implicard uma conclusio negativa acerca de
seu desempenho, parque é praticamente impossivel que isto ocorra, Em
outras palavras, na gestdo de programas pablicos, é grande a distancia
entre os objetivos e o desenho de programas, tal comao concebidos por
seus formuladores originais, e a traducdo dessas concepgbes em inter-
vencoes pablicas, tal como elas atingem a gama diversa de seus benefi-
Cidrios e provedores.



Essa distancia ndo diz respeito a fatores de ordem moral ou ética, que
possarn ser atribuidos a interesses escusos de formuladores e imple-
mentadores. Na verdade, tal distdncia é urna contingéncia da implemen-
tacio, gque pode ser, em grande parte, explicada pelas decisées tomadas
por uma cadeia de implementadores, no contexto econdmico, politico e
institucional em gue operam (Rossi & Freeman, 1993: Mitnick & Backoff,
1384; Mladenka, 1584).°

Para superar uma concepcio ingénua da avaliagio de politicas publi-
cas, que conduziria necessariamente o avaliador a concluir pelo fracasso
do programa sob andlise, é prudentg, sibio e necessario, entéo, adrmitir

que a implementagace modifica as politicas piblicas.

FOR QUE A IMPLEMENTACAO MODIFICA AS POLITICAS?

Qualquer programa tem duas dimensdes, que podem ser analiticamen-
te desagregadas: objetivos e uma metodologia ou estratégia pela qual
se pretende que estes objetivos sejam atingidos. A definicdo da estraté-
gia @ uma escolha entre outras alternativas possiveis, o que significa que
urmn mesma objetivo pode ser atingido por diversas modalidades de acdo.

Nao sd0 todas as instancias da méaquina estatal que tém autoridade
para criar programas; a0 contraro, a pessibilidade de formula-los supoe
uma dada insergio institucional em cargos que confiram algumn nivel
de centralizacio da autoridade. Os objetivos e estratégias de um progra-
Ima expressam, portantc, as decisbes e as preferéncias de uma autoridade
central {em qualquer nivel em que esta autoridade esteja inserida).
Mesmo programas de muito reduzida complexidade e escala supdem
urm agente que tomou decises e executores encarregades de implemen-
ta-las. Alternativamente, programas cujo desenho final supés um com-
plexo processo decisério serfio necessariamente implementados por
agentes que ndo participaram do processo de formulacic.

A implementagdo, por sua vez, corresponde a uma outra fase da "vida” de
um programa, na qual sdo desenvolvidas as atividades pelas quais se pre-
tende que os objetives, idos como desejaveis, sejam alcangados. Embora
possa ocorrer coincidéncia entre a fipura dos formuladores e a figura dos
irplementadores, € muito rare que isto ocorra. Na pratica, qualquer politi-
ca plblica é de fato feita pelos agentes encarregados da implementagéo.
Esta constatagio nao é nova, pois Lipsky (1980), ja argurnentava que

[...] as decisdes dos burocratas que desempenham atividades-
fim, as rotinas que eles estabelecem, os expedientes que eles
criam para contomar a incerteza e as pressoes, €is o que vém
a ser de fato as politicas piblicas, Eu argumento que a politi-
ca plblica ndo é bem entendida se ohservada pelo dngule da
legislatura ou do alto nivel da administragie, porque em di-
versos aspectos importantes ela é realmente feita nos escritd-
rios lotados & nos encontros didrios da burocracia. (...} traba-
lhadores, clientes € os cidaddos em peral “experimentam” a
burocracia que desempenha atividades-fim por meic:-_dns_ COnY-
flitos que estes encontram para tornar o desempenho de suas
funcoes mais consistente com suas proprias preferéncias e

compromissos. (Lipsky, 1980, p.xii)

Umn programa &, entdo, o resultado de uma combinacio complexa de

decis@es de diversos agentes. E claro que, nessa cadeia de interagdes, &
concepgao original, tal como apresentada na formulac8o, €, sem divis

da, rmuito impartante, porque as decisdes tomadas durante esta fase &
excluiramn diversas alternativas possiveis. Mas esta é apenas uma
dimensées da vida de um programa. Na realidade, a implementags

efetiva, tal como se traduz para os diversos beneficiarios, & sempre 1€

lizada com base nas referéncias que os implementadores de fato adofER
para desempenhar suas fungdes.’
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A despeito dos esforgos de regulamentacio da atividade dos implemen-

A tadores, estes t8m razoivel margemn de autonomia para detetminar a

. natureza, a quantidade e a qualidade dos bens e servicos a serem ofere-

- cidos. Neste sentido, eles tém, com efeito, a prerrogativa de fazer a politica.

- E esta autonomia que, por sua vez, lhes permite atuar segundo seus
grﬁpﬁm referenciais.

& IMPLEMENTAGAO COMO UM CAMPO DE INCERTEZAS

l Em principio, as vontades, os interesses, as lealdades e as concepcdes
4 ldeclogicas dos diversos agentes envelvides em um prograrna publice
:_ dificilmente serdo inteiramente coincidentes. Portanto, guante mais
| romplexe for um programa, maior serd a variedade de interesses e con-
- cepgoes envolvidos em sua execugfo e, por conseqiiéncia, mais fortes
' serio as tendéncias 3 nao-convergéncia.

- Imaginemos a implementagao de um programa federal, de escala na-
cional, cujas regras de operagio supenham a cooperacio dos trés nivels
de governo, ern um pais federativo e multipartidario, como o Brasil, em
que prefeitos e governadores tém autonomia politica e podem estar
ligados a partidos distintos. Paliticas pablicas compartilhadas por go-
- vernos ligados a partidos que competem entre si tendem a produzir
1 comportamento nao-cooperativos, pois na base das relagdes de imple-
. mentacdo haveria uma incongruéncia bésica de objetives, derivada da
. rompeticdo eleitoral, Este cendrio — perfeitamente factivel dada a

multiplicidade de programas descentralizados existentes — naog pode

ger encarade como um problema. £ simplesmente um dado da reali-
- dade, que imp&e um razodvel grau de incerteza quanto A convergéncia
de agoes dos implementadores e, por extensio, da perfeita adequagdo

entre formulagdo original e implernentacio efetiva.

Suponhames, ainda, um prograrma que envolva uma extensa rede de or-
ganizacdes nio-governamentais, cujos gestores aceitem participar do

Programa por razoes mnteframente pragméticas, mas nio partithem dos
mesmas objetives e concepcdes dos formuladores e financiadores, £
razoavel supor que tais agéncias desernpenhem suas fungdes de acordo
corm suas proprias referéncias e até mesmo de acordo com seus proprios
objetives. Este comportamento dos implementadores — perfeitamente
possivel, dada a variedade de programas piiblicos assentados sobre a no-
680 de parcerias publico x privado — é um cendrio bastante provavel e
apenas comresponde & realidade da implementacio de programas que
contam ¢om agentes cujos interesses e concepcdes sio diferentes,

Assim, mais que uma fase (técnica e obediente) que sucede 3 formu-
lagdo (politica) de programas, a implementacio pode ser encarada
COMOo um jogo em que uma autaridade central procura induzir agentes
(implementadores) a colocarem em pratica objetivos e estratégias que
Ihe sdo alheios (Mitnick & Backoff, 1984). Nessas circunstincias, para
obter adesdo e "obediéncia” acs objetivos e ao desenho do programa, a
autoridade central deve ser capaz de desenvolver uma bermn-sucedids

estratégia de incentivaos. £ por isto que

{...) gualquer modelo adequado de implementacio deve ter re-
lagdes de incentivo, implicitas ou explicitas, come um compo-
nente-chave. (Mitnick & Backeff, 1984, p. 68)

Comao conseqiéncia, problemas na estrutura de incentivos podem ex-
plicar grande parte das dificuldades da autoridade central para obter
sucesso na implementacdo de seus programas, mesmo que tenham sido
cumpridos todos os demais requisitos necessarios. Desse modo, a im-
plementacio &, de fate, uma cadeia de relacies entre formuladores e
implementadores, e entre implementadores situados em diferentes po-
sigées na maquina governamental. Isto implica que a maior proximidade
entre as intengdes do formulador e a acio dos implermnentadores depen-
dera do sucesso do primeiro em obter a adesao dos agentes implementa-
dores aos objetivos e & metodologia de operacio de um programa.*
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A FORMULAGAO COMO UM CAMPO DE INCERTEZAS

Como vimos, o grau de sucesso de um programa depende diretamente
do grau de sucesso na obtengdo da agio cooperativa de outros atores —
governamentais e/ou n3o-governarnentais, a depender do desenho do
programa —, cuja "obediéncia” ndo é umn dado automético. Na verdade, a
taxa de sucesso depende da cooperagdo ndo apenas dos agentes institu-
cionalmente vinculados aos demais niveis de governo, mas de centenas
de potenciais beneficiancs e provedores, cujo cornportamento precisa ser
coordenado (Stein, 1984). E isto nio é um problema a ser constatado pelo
avaliador, mas um dado da realidade a ser incorporade & andlise.

Cientes deste fato, os agentes formuladores e implementadores expe-
rientes e com poder decisério tendem a escolher estratégias de imple-
mentagdo pautadas muito rmais por sua potencial aceitacio do que por
sua esperada eficiéncia ou efetividade, Portanto, a reacio esperada dos
agentes implementadores tende a ser umn elemento decisiva na defini-
¢a0 do contetdo das politicas publicas.

Alérm disto, politicas ndo sio formuladas ern condigdes de irrestrita li-
berdade. Dado que a formulacéo de urn programa — com seus chjetivos
e desenho — é em i mesma um processo de negociagdes e barganhas,
sell desenho final ndo serd necessariamente o mais adequado, mas,
sim, aquele em torno do qual foi possivel obter algum grau de acordo
ao longo do processo decisorio.

Tampouco 0s formuladores concebemn estratégias de implementacac
digpondo de completa e perfeita informagdo acerca da realidade sobre a
qual se pretende interferir. Na verdade, com quase absoluta freqiiéncia,
a informacgao € imperfeita, incompleta € até mesmo baseada em ex-
pectativas quanto ao comportarnento futuro das varidveis da realidade,

Por estas razdes, desenhos de programas nac sio pegas internamente
coesas e ajustadas. Nestas circunstancias, é possivel que algumas das
especificagbes do programa possam operar, no planoe local, de modo
contraro aos objetivos do programa. Isto significa que a metodologia

proposta produz, no plano local, implicactes contranas as originalmente
previstas, dado o fato de que o desenho do programa € formulade emn con-
digdes de razoavel incerteza, com base nos efeitos esperados de uma dada
estratépia de operaciio. Mais que isto: a diversidade de contextos de imple-
mentacio pode fazer que uma mesma regulamentagdo produza impactos
inteiramente diversee em diferentes unidades da federacdoe®

Em suma, ainda que uma adequada estrutura de incentivos seja vital
para a implementagao de programas — e ela € tanto mails necessaria
quante maior a complexidade dos interesses envolvidos — fatores ine-
rentes a formulaciio impactam o proprio desenho da estratégia de imple-
mentacdo e, por extensao, o contetido das politicas. Mas, uma vez adotada
uma determinada estratégia, seus efeitos (reais) sormente gerao conhe-
ridos ao ser implementada a pelitica, dados os limites de informacao e
autonomia decisoria de que dispdem as agéncias formuladaras.

INGORPORANDO A IMPLEMENTACAO A AVALIACAO

Ma prética real da administragic pliblica, a implementagao de politicas
peorre em um ambiente caracterizado por continua mutagao, mutacac
esta que € inteiramente alheia & vontade dos implementadores.

Em prirmeiro lugar, os recurses, as prioridades e a influéncia relativa dos
agentes encarregados da implementacio freqlienterngnte mudam {Rossi
& Freeman, 1993, p.28). Metas quantitativas sao fixadas para cada periodo,
de acordo comn uma previsdo dos recurscs [futurameﬁte] disponiveis; &,
corn absoluta freqliéncia, tendéncias nio previstas no comportamento da
economia influern no montante de recursos disponivels, atinginde a possi-
bilidade de realizagdo das metas previstas. Objetivos conflitantes entre i
também tendemn a receber énfases diferentes ao longo do ciclo de vida de
um programa, expressando alteragfes na geometria de poder no interior
da réquina pdblica. Ou, ainda, é possivel que um fato novo, que pode ser
desde um escandalo de natureza politica até uma alteragio (inesperada)
em urna varidvel econdmica extrernamente relevante, implique modifica-



’ nas formas de desembolso de recursos em prazos bastante curtos de
Bmpo. Mais ainda: é perfeitamente possivel que, por diversas razdes nac

previstas no momento da formulagéo, a importancia relativa das agéncias
ficarregadas de funcdes diferentes seja alterada ao longo de um curto
] ':H ll ) [j,E ‘[:_EI'I"IPID

B segundo lugar, os interesses e a influéncia dos stakeholders de um
| P programa podem mudar entre o momento da formulacio e o da
e ementacio, alterando de modo significative (para mais ou para
menos) sua disposigio para colaborar no mormnente em gue o programa
{ ﬁimadﬂ ern pratica (Rossi & Freeman, 1993, p.28).

'#; adequada metodelogia de avaliacio nao deve, portanto, concen-
frér-se em concluir pelo sucesso cu fracasso de um programa, pois,
.- o espero haver demonstrado, independentemente da "vontade poli-
ga”, da ética ou do interesse dos formuladores e implementadores, a
incia entre formulagio e implementacio & uma contingéncia da
o publica. Comn efeito, uma adequada metodologia de avaliacio deve
Westigar, em primeiro lugar, os diversos pontos de estrangulamento,
ios & vontade dos implementadores, que implicaram que as metas
‘objetivos inicialmente previstos nao pudessem ser alcancados.

":.4I' 1 disso, umna adequada metodologia de avaliagdo deveria concen-
FRr-5e no exame das razdes pelas quais a distincia entre os objetives e
| metodelogia de um programa — tal como previstos por seus formu-
res —, bem como sua implementagio efetiva, acorre por decisdo dos

Bréprios agentes implementadores,
il

mao enunciado anteriormente, tade programa tern objetivos e um
des enho de implementacan, que se expressam em uma legislagao geral
8 em uma regulamentacio especifica. E a implementagio de um pro-
ama supde necessariamente a relagdo de uma autoridade central com
ntes implementadores. Messes termos, as referéncias (Mitnick &
Backoff, 1984), isto &, os principios que efetivarnente pautam a agdo dos
_gentes implementadores, deveriam ser a “legislacio” e as "normas de-
i rminadas pela agéncia formuladora”.

Uma primeira pergunta a ser feita deveria ser se os agentes implemen-
taderes de fato conhecem o programa. Caso, por razdes da capacidade de
informagao da agéncia formuladora, estes ndo venham a conhecer efe-
tivarnente os objetivos e as regras de operagio do programa, eles ten-
derac a eleger uma outra referéncia para a implementacdo — seus pro-
prios objetivos ou os objetivos dos stakehalders |

Uma segunda indagacio possivel diz respeito & aceitagdo dos objetives e
regras do programa. Pode ocorrer que, embora conhecendo tais objetivos,
o5 implementadores discordem das prioridades estabelecidas e elejam
suas proprias prioridades (burocraticas, de sua clientela, ou ainda de
grupos de interesses) como sua referéncia de atuacio.

Finalmente, uma terceira questao diz respeito as condigdes institucionais
para implementacdo de programas, isto &, 4 situacdo na qual os implemen-
tadores, embora conhecende e concordando com os objetivos do pro-
grama, nag possam, por diversas razées — que podem variar desde im-
pedimentos associades & capacidade fiscal e administrativa das agénclas
implementadoras até compromissos e lealdades de ordem politica —,
realizar os objetivos previstos.’

Problemas nio previstos no momente da formulacio podem levar os
implementadores a promover adaptagées ao desenho original, tendo em
vista garantr que os objetivos de um dado programa sejarn realizades
(Rosst & Freeman, 1993). Trata-se de uma medida de "adaptacan” para via-
bilizar a realizacic dos objetivos do programa, que implica, por sua vez,
que 0 mesmo nao seja implementado de acordo com o desenho previsto 8

A TITULO DE CONCLUSAQ

A implementagio de politicas supde (pelo menos) dois tipos de agentes
situadoes em pontos distintos: agentes encarregados da formulagio dos ter-
mos de operacacs de um programa — os quais térm autoridade para definir

o



os objetivos e o desenho de um programa — e agentes encarregados de
executa-lo, traduzindo suas concepcdes em medidas concretas de inter-
vengac. Na pratica, s&o estes Gltimos que fazem o politica.

A incongruéncia de objetivos, interesses, lealdades e visdes de mundo en-
tre agéncias formuladoras e a gama diversa de implementadores implica
gue dificilmente um programa atinja plenamente seus objetivos e que seja
implementado inteiramente de acordo corn seu desenho. Esse fendmeno
tende a ocorrer mesmo em politicas pablicas cuja implementacdo nao
suponha a agac integrada de diversos niveis de governe, porque essa in-
congruéncia € derivada da complexidade mesma de um processo de im-
plementagio de politicas. Por esta razdo, todo modelo de imnplementacao
deve contemplar a formulacio de uma adequada estrutura de incentivos.

No Brasil, os prograrmas de a¢ao publica sdo crescentermnente realizados
rnediante integracao de vanios niveis de governo e de agentes nio-gover-
namentais. Atualmente, raros s3o os programas que nao sao implernen-
tados no contexto de um sistema de relagdes intergovernamentais e de
parcerias as mais diversas com a sociedade civil. Ter em mente as conse-
qiéncias institucionais desses fatores é de fundamental importincia para
aurnentar a prebabilidade de sucesse de programas de larga escala,

Para o avaliador, é igualmente fundamental, contudo, ter em mente que
a implementacido medifica o desenho coriginal das peliticas, pois esta
ocorre em um ambiente caracterizado por continua rnutagio. Mais que
15to, devemn levar em conta que os implementadeores é que fazem a politi-
ca, & a fazem segundo suas proprias referéncias. Nessas circunstancias,
cabe Investigar a autonomia decisdria dos implementadores, suas condi-
cles de trabalho e suas disposiges ern relagac a politica sob avaliagio.
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NOTAS

1 Eu mesrna defendi ss1e argumen o em E.
halhos anteriores. Wer Arrclehe, 1998,

2 Aoimplementacio de umn programa supoe
sua INsCICAD om "uma redo ou 515 LermaE Coem-
[Flexo, nodunl mesmno 38 aches de wm agenle
[implermeniadon] obedienie podem produzar
rosultados imprevisios ¢ talvez indesepidos”
(Mitnick & Lackoll, 1934, p59).

3 A burocracia encanceada da implermen legdao
pode, por exemnple, Lo ncsmo que sulket)-
vomente] prefloréncia por uma parcela dos
benelicidrios potenciais que ndo correspon-
da 3 populagia-alve do prograena. Cu, ain-
da, pode Loy COMPromissos Com provedonss
que ndo enham side povilepiados pela £5-

C Lratégin de implemen @ o previstia om seu

~desenho.

A Teredler (L9983 ancatrd que a ale dedicagheo
dees "servidores pablices™ fen uima das candys
O Cssenciain paa a nen e sucessa de
uaLme programas pabhcos implementados

;E J
IﬂI
" Moestadode Coard, A aulora atribui este com-
- portamente das agenles implementadares
]

i um conjunlo de incentivog evernnimee-
lais incorporados 3 estraldyia de implemen-

E:w_l'.u;:m.
8 lmaginemos o impacte fiseal do implemen.
- lagao do Punde de Manuiensia & Desanesl

~ yimenle da Ensino e Yalorizagio do Mapis-
lerie {Funcdef). A diversidade de siluagdes
nachones na dque diz espeilo & capacidade
isenl daos penee e lacnis ¢ & sinengho dong
ek riewlas nay pedes municipl oocsidoal
= contextode imyplememachode cada po-
verno local — provacard sanolianeanene
eleites benéhicos o elcites devastadores om
~iferentes soveroos locas, Tas cfeitas, por
 man wo, fenderdo a peoduzic diferentes 1ea-

: oo dos implementadores. Exles ndo podoe-

Mg Ser, fo enlanlo, InteiTamente previstos
ppelos formuladores, dadas justamenie o di-
wersidade e a complaxidade de situagdes no
Lerricdria nacicnal,

Imapineros um pregrama de transfedacia
e recurscs ds unkdpdes escalares de 1odo o
[¥is para que eslas ofeicgam merendas os-
colares a seus alunos. © ndamero de dire-
Llores escolarcs o de encarregados da gostdo
da merenda escolar & ho gronde que os
custes oo difusdo da infsmacio pedem ser
muite elevadas, Esfofgos =rd mummizar
tois custes podem ioplicar urm baixo ou in-
suliciente nivel de confhiccimento dos imple-
mentadomes, criando as condigdes inslilu-
Ciondis para que eskes desempenhom suns
lungfes de acorda com sous proprios felo
e inis,

A avalinr o Doplernentacio S Proseama oy
e Boirma cim Fiksiio Peoto, sk &
Cuienoedes (1998 consluleme aque s -
Lenkes sociais cnearmepacdie: din selosie das
benelicidrics corhociom s repeas Loy il
gologio, cancordnwnm o S st gl -
belecides, mas selecionava de o el
critgrios qug thes paiegiom subjerivsaane
MAiS Sen5alos,

Supenhamas um programa de oerela ne-
paliva do dmbile municipal, gue disieibo
racnsalencnie Chaeguas do vidae Bversinme st
(reapereicndl §orends Tuiilin rrseni] gl ba
neficehring, oo qusis sie el e segnnedn
LT LCSL O ue exnn et da-
mentagde B omuing possie] que as agmenies
encarmepadas da selecio dos benelicidrios
MNegibtlizem os ooquisitons de comparacin
e "nemesmmicdade”, deomiedo o parantizs que
o Indizs necessitados venham a ser beneli-
cliadng



