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AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS E PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS:
tendéncias recentes e experiéncias no Brasil

Carla Giane Soares da Cunha?

Resumo: A avaliagdo de politicas e programas governamentais é de grande relevancia para subsidiar as
fungdes de formulagdo e planejamento de politicas publicas e de gestdo governamental, na medida em
que informa a necessidade de reformulagdes ou ajustes de agGes publicas, assim como a decisdes sobre
a implementagdo, a manutengdo ou a interrupg¢dao dessas agBes. Nesse sentido, o trabalho objetiva
discutir se as avaliagGes praticadas no ambito dos Planos Plurianuais do Brasil e do Rio Grande do Sul
podem auxiliar nesse processo de tomada de decisdes. Para tanto, apresentam-se as principais razdes
para a adogdo da pratica da avaliagdo, bem como os conceitos mais comumente utilizados nesse campo
de estudo. Aborda-se a experiéncia internacional para, em seguida, analisar as experiéncias de
avaliagcbes de programas feitas pelo Governo Federal de 2000 a 2004, bem como a experiéncia do
Estado do Rio Grande do Sul em sua primeira avaliagdo dos programas do Plano Plurianual 2004-2007.
Dessa forma, busca-se contribuir com a discussdo da pratica de avaliagdo no ambito da gestdo publica
brasileira e, sobretudo, estadual.
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Abstract: The evaluation of government policies and programs is of great relevance to subsidize
formulation and planning of public policies, as well as governmental management. Evaluation can
inform the need for reformulations or adjustments of public actions and inform decisions on the
implementation process, the maintenance or the interruption of such actions. Therefore, this paper
aims at discussing whether the evaluations which have been practiced in the scope of the Pluriannual
Plans of Brazil and Rio Grande do Sul can help in decision making process. In this sense, it’s first
presented the main reasons for the adoption of the evaluation practice and the concepts most
commonly used in this field of study. International experience is then presented, so it is the experiences
of program evaluations which took place in Federal Government from 2000 to 2004, as well in the State
of Rio Grande do Sul, in its first evaluation of the programs of the Pluriannual Plan 2004-2007. Thus, we
seek to contribute to the discussion of the evaluation practice in the scope of Brazilian public
management and, above all, regional state level.
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INTRODUCAO

Nas ultimas décadas, a avaliacdo de politicas e programas governamentais assumiu
grande relevancia para as fun¢des de planejamento e gestdo governamentais. A despeito da
existéncia de experiéncias anteriores, o interesse pela avaliagdo tomou grande impulso com a
modernizacdo da Administracdo Publica. Em vdrios paises, este movimento foi seguido pela
adogdo dos principios da gestdo publica empreendedora e por transformacgées das relages
entre Estado e sociedade.

A avaliacdo pode subsidiar o planejamento e a formulacdo das intervencdes
governamentais, o acompanhamento de sua implementacdo, suas reformulacbes e ajustes,
assim como as decisdes sobre a manuten¢do ou interrupcdo das a¢des. E um instrumento
importante para a melhoria da eficiéncia do gasto publico, da qualidade da gestdo e do
controle sobre a efetividade da a¢do do Estado, bem como para a divulgacdo de resultados de
governo.

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

Em paises desenvolvidos, a avaliacdo é amplamente praticada. Ao longo dessa
experiéncia, propostas metodolégicas foram geradas por organismos internacionais de
financiamento, como o Banco Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento, e por
outras instituicdes, como a Organizacdo para a Cooperacdo e o Desenvolvimento EconGmico
(OCDE), a Comissdo EconOGmica para a América Latina e Caribe (Cepal) e o Centro Latino-
Americano de Administracdo para o Desenvolvimento (Clad).

Ha diferentes maneiras de realizar uma avaliagdo. Uma delas é a avaliagao

académica, mais formal, com interesse no estudo da efetividade das politicas, seus impactos e
beneficios. Outra forma é a avaliagdo promovida durante o periodo de implementagdo das

politicas e programas governamentais, com foco na andlise de sua eficiéncia e eficacia.

No Brasil, a importancia da avaliagio também é reconhecida. Recentemente o
Governo Federal brasileiro tem realizado a avaliagdo sistematica de seus programas. Essa
avaliagdo tem énfase na eficdcia e eficiéncia dos programas expressos nos Planos Plurianuais.
Estados como o Rio Grande do Sul comegaram a seguir também esse exemplo.

Sendo assim, o objetivo desse trabalho é discutir se as avaliagdes praticadas no
ambito dos Planos Plurianuais do Brasil e do Rio Grande do Sul podem realmente auxiliar no
processo de tomada de decisdes sobre a implementacdo de politicas e programas
governamentais. Para alcancar este objetivo, primeiramente serdo expostas as principais
razdes para a ado¢do da pratica da avaliagdo. Em segundo, serdo apresentados os conceitos
mais comumente utilizados no campo da avaliacdo. Apds, a terceira secdo abordard a
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experiéncia internacional recente em avaliacdo de politicas e programas publicos. Em seguida,
as avaliagdes de programas feitas pelo Governo Federal de 2000 a 2004 serao analisadas, bem
como a experiéncia do Estado do Rio Grande do Sul em sua primeira avaliagdo dos programas
do Plano Plurianual 2004-2007. Finalmente, o estudo analisara brevemente as possibilidades e
limitacOes da metodologia entdo adotada.

RAZOES PARA AVALIAR POLITICAS E PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS

A utilidade da avaliagdo de politicas e programas publicos

Hoje hd quase um consenso na literatura de que os motivos para realizar estudos de
avaliacdo de politicas e programas publicos estdo relacionados a transformacdo da
Administracdo Publica em uma administracdo mais moderna e eficiente, mesmo que em
alguns paises isto ainda seja apenas um desejo. Nos anos 80 e 90, o mundo foi varrido por uma
onda de ideologia neoliberal que pregou o “Estado Minimo” e cuja aceitacdo talvez tenha sido
um reflexo do colapso do Estado comunista. A despeito do entusiasmo inicial, a possibilidade
de existéncia do Estado minimo mostrou-se irrealista, principalmente para os paises em
desenvolvimento, onde as politicas publicas desempenham um papel estratégico para aliviar a
pobreza e torna-los mais compativeis com uma economia de mercado.

Na impossibilidade de substituir o Estado pelo mercado, a crise deste periodo acabou
produzindo uma reforma deste Estado na maioria dos paises ocidentais. Segundo Bresser-
Pereira (1996, p. 9),

No lugar da velha administragcdo publica burocratica, emergiu uma nova
forma de administracdo — a administragdo publica gerencial -, que tomou
emprestado do setor privado os imensos avangos praticos e tedricos
ocorridos no século XX na administracdo de empresas, sem, contudo perder
sua caracteristica especifica: a de ser uma administragdo que ndo esta
orientada para o lucro, mas para o atendimento do interesse publico.

As caracteristicas basicas da administra¢do publica gerencial sdo a orientagdo para o cidadao e
para a obtenc¢do de resultados, em contraponto a administra¢ao burocratica, que se concentra
nos processos, sem considerar a ineficiéncia envolvida. A gestdo para resultados que aproxima
definitivamente a administracdo gerencial da avaliacdo.

O crescente interesse dos governos nos estudos de avaliagdo esta relacionado as
questdes de efetividade, eficiéncia, accountability e desempenho da gestdo publica, ja que
estes estudos se constituem em ferramenta para gestores, formuladores e implementadores
de programas e politicas publicas. As avaliagbes de politicas e programas permitem que
formuladores e implementadores tomem suas decisbes com maior conhecimento,
maximizando o resultado do gasto publico, identificando éxitos e superando pontos de
estrangulamento.
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Principais questdes a serem respondidas pelas avaliagdes

Derlien (2001) identifica trés fungdes atribuidas a avaliacdo de politicas: de
informacdo, de alocacdo e de legitimacdo. Estas motivacdes sdao identificadas a diferentes
fases da implementacao de avaliagbes. Durante os anos 60, os paises que impulsionaram a
atividade estavam mais interessados na informacdo. Para eles, as questdes principais a serem
respondidas seriam: Como funcionam as politicas? Que efeitos produzem? Como se pode
melhord-las? A segunda fase, que tomou impulso durante os anos 80, e ainda hoje predomina,
visa a alocagdo ou dotacdo orgamentaria mais racional, e as questdes bdsicas a que se propde
sdo: Que programas podem ser cortados a partir de resultados negativos? Quais sdo as
conseqliéncias da privatizagdo de certas atividades publicas? Como os programas podem ser
reorganizados para atingir mais resultados com o mesmo montante? Ja a funcdo de
legitimagdo ndao pode ser identificada a uma fase temporal, tendo sempre desempenhado
papel importante no contexto politico, ao menos para os paises desenvolvidos da América do
Norte e Europa que o autor examina.

Para Ala-Harja e Helgason (2000), a avaliacdo de programas é um mecanismo de
melhoria do processo de tomada de decisGes. Embora ndo se destine a resolver ou substituir
juizos subjetivos, a avaliagcdo permite ao governante um certo conhecimento dos resultados de
um dado programa, informacdo que pode ser utilizada para melhorar a concepcdo ou
implementagdo de um programa, para fundamentar decisGes e para melhorar a prestacdo de
contas sobre politicas e programas publicos. Segundo estes autores, as principais metas da
avaliacdo seriam: a melhoria do processo de tomada de decisdo, a alocacdo apropriada de
recursos e a prestacdo de contas para o parlamento e os cidad3os.

Segundo Silva (1999), o motivo mais imediato do interesse pela avaliacdo de
atividades de governo seria a preocupacdao com a efetividade, isto é, com a afericdo dos
resultados esperados e ndo-esperados alcancados pela implementacdo dos programas. O
segundo motivo seria o de entender o processo pelo qual os programas alcangaram ou nao
esses resultados, analisando a dinamica da intervengao estatal e os problemas concretos
advindos da implementacdo. Outros motivos relevantes seriam a aprendizagem organizacional
das instituicBes publicas sobre suas atividades, a tomada de decisdao sobre a continuidade ou
ndao dos programas e, ainda, a transparéncia, qualidade e accountability na gestdo dos

recursos publicos (responsabilizacdo dos gestores por decisGes e a¢des implementadas).

Assim, as questdes imediatas e centrais a serem respondidas pelos estudos de
avaliagdo seriam: Em que medida os objetivos propostos na formulagdao do programa sao ou
foram alcangados na implementacdo? Como o programa funciona e quais os motivos que
levam ou levaram a atingir ou ndo os resultados? (SILVA, 1999, p.38; SILVA, 2002, p.15). A
partir dessas questdes gerais, os estudos podem responder tdpicos mais especificos,
relacionados as informag0es para o processo decisorio e aprendizagem organizacional.

Examinando o caso latino-americano, Bozzi (2001) ressalta que a preocupacgdo atual
com a avaliagdo da gestdo publica insere-se num contexto de mudanga de paradigma da
administracdo publica, reforma do Estado e modernizagdo de suas instituicdes a nivel mundial,
que produziu efeitos também em paises com outros niveis de desenvolvimento. Em seus

documentos, tanto a Comissdo EconGmica Para a América Latina e Caribe, quanto o Centro
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Latino-americano de Administracdo para o Desenvolvimento, preconizam a necessidade de os
paises latino-americanos montarem sistemas de avaliagdo de desempenho para transformar a
estrutura de suas atuais administracbes publicas e para promover uma agenda de
desenvolvimento que inclua estabilidade econdmica, maior equidade, alocacdo mais efetiva
dos recursos publicos e crescimento econémico sustentavel.

No Brasil, ainda podem ser citadas outras razdes para a demanda por avaliacdes. Em
primeiro lugar, a crise fiscal brasileira diminuiu a capacidade de gasto dos governos e
aumentou a pressdo por maior eficiéncia. Nesta questdo, o fim do processo inflacionario teve
importante papel, pois acabou com as receitas financeiras dos governos e exp0s os problemas
das financas publicas. Em segundo, o aprofundamento da democracia trouxe novos atores
sociais e reivindicagbes aos governos. Em terceiro, a longa crise econbmica brasileira
aumentou a desigualdade social e a busca pelos programas sociais do governo. Por ultimo,
pode ser citada a desestruturacdo da funcdo de planejamento, que deixou os governantes sem
elementos de informacdo e avaliacdo. (GARCIA, 1997).

A partir de diferentes motivacdes para avaliar, sdo definidos diferentes estudos
avaliativos entre varias possibilidades e conceitos, abordados a seguir.

PRINCIPAIS CONCEITOS

Definigao de Avaliagao
Segundo Costa e Castanhar (2003, p.972):

A definicdo do que seja avaliagdo parece ser quase consensual. De acordo
com a UNICEF (1990), por exemplo, trata-se do exame sistematico e objetivo
de um projeto ou programa, finalizado ou em curso, que contemple o seu
desempenho, implementacgdo e resultados, com vistas a determinacdo de
sua eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e a relevancia de seus
objetivos. O propdsito da avaliagdo é guiar os tomadores de decisdo,
orientando-os quanto a continuidade, necessidade de corre¢des ou mesmo
suspensdo de uma determinada politica ou programa.

Em sintonia, de acordo com o Government Accountability Office (GAQO), dos Estados
Unidos, avaliagGes de programas sdo estudos sistematicos, conduzidos periodicamente ou de
maneira ad hoc, para examinar a performance dos programas quanto ao alcance de seus
objetivos e o contexto em que isto ocorre. As avaliagbes podem ser conduzidas por
especialistas externos ou por gerentes de programas.

A Organizacdo para a Cooperagdo e o Desenvolvimento Econ6mico (OCDE), em seu
Glossario de Termos em Avaliacdo e Gestdo por Desempenho, utiliza as mesmas idéias-chave
para a definicdo de avalia¢do, adicionando que a mesma deve prover informagdes com crédito
e utilidade, permitindo o aprendizado no processo de tomada de decisGes. O Glossario da
OCDE ressalta, também, que a avaliacdo se constitui na determinagdo de valor ou significancia
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de uma atividade, politica ou programa. E um julgamento, t3o sistematico e objetivo quanto
possivel, a respeito das interven¢des governamentais.

Entretanto, autores como Ala-Harja e Helgason (2000) entendem que ndo ha um
acordo sobre o que é avaliacdo, em funcdo de que o conceito é definido de multiplas, e as
vezes contraditérias, maneiras, e por uma variedade de disciplinas, tais como economia,
politica, administracdo e sociologia. Além disso, a avaliacdo serve a uma ampla gama de
necessidades, discussdes, clientes, instituicdes e praticantes. Como a avaliagdo tem sido
crescentemente demandada, virtualmente qualquer tipo de feedback ou consulta tem sido
chamado de avaliacdo, e isso merece cuidado e atencdo, a fim de se subsidiar de maneira
adequada os tomadores de decisGes

Seja como for, alguns conceitos sdo comuns as avaliagdes. Esses sdo apresentados a
seguir.

Conceitos Basicos

A atividade de avaliacdo ndo é uma atividade isolada e auto-suficiente. Ela é uma das
etapas do processo de planejamento das politicas e programas governamentais, na medida em
que gera informacgdOes que possibilitam novas escolhas e analisa resultados que podem sugerir
a necessidade de reorientacdo das acdes para o alcance dos objetivos tracados.

A seguir sdo apresentados alguns dos conceitos basicos relacionados a avaliacao,
considerando sua inser¢do no ciclo de politicas publicas.

. Politica - estagio onde as propostas de a¢do publica ganham forma e estatuto,
recebendo tratamentos formais minimos, ao serem definidos metas, objetivos e
recursos. As politicas transformam-se em programas quando é explicitada a
estratégia de implementacdo e, por uma acdo de autoridade, sdo criadas as
condigdes iniciais para sua implementacéao (SILVA, 2002, p. 18).

. Plano - é o conjunto de programas que buscam objetivos comuns. O plano
ordena os objetivos gerais e os desagrega em objetivos especificos, que serdo os
objetivos gerais dos programas. O plano organiza as acGes programaticas em uma
seqiiéncia temporal, de acordo com a racionalidade técnica e as prioridades de
atendimento. (COHEN e FRANCO, 2004, p.86).

. Programa — é um conjunto de atividades organizadas para serem realizadas
dentro de cronograma e orgamento especificos disponiveis para a implementagao de
politicas ou para a criacdo de condi¢cdes que permitam o alcance de metas politicas
desejaveis. (ALA-HARJA e HELGASON, 2000, p.8).

. Projeto — é um instrumento de programacdo para alcancar os objetivos de um
programa, envolvendo um conjunto de operag¢des, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto final que concorre para a expansao ou aperfeicoamento da acado
do governo. Quando essas operacgdes se realizam de modo continuo ou permanente,
sdo denominadas de Atividades. (GARCIA, 1997, p. 6).
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. Objetivo — é a situacdo que se deseja obter ao final da implementagdo do
programa, mediante a aplicacdo dos recursos e da realizacdo das acdes previstas
(COHEN e FRANCO, 2004, p.88).

. Meta — é a dimensdo quantitativa, temporal e espacial do objetivo.

. Produto — é o resultado concreto das atividades desenvolvidas pelo programa,
podendo ser tanto bens, quanto servicos.

. Efeito — é o que decorre da influéncia do programa. O objetivo esta localizado
temporalmente antes do inicio do programa. Os efeitos sdo resultados das a¢Ges do
programa e podem ser intermedidrios, ocorrendo durante o programa, ou finais, que
sdo os que perduram apds o programa. Os efeitos podem ser procurados, quando
foram estabelecidos como objetivos, ou ndo procurados, quando decorrem de um
programa, sem prévia intencao formalizada.

. Impacto — é o resultado do programa que pode ser atribuido exclusivamente
as suas acdes, apds a eliminacdo dos efeitos externos. E o resultado liquido do
programa.

. Eficacia — é a relacdo entre alcance de metas e tempo. Em outras palavras, é o
grau em que se alcancam os objetivos e metas do programa, em um determinado
periodo de tempo, sem considerar os custos implicados.

. Eficiéncia — é a relacdo entre custos e beneficios, onde se busca a minimizagdo
do custo total para uma quantidade de produto ou a maximizacdo do produto para
um gasto total previamente fixado.

. Efetividade — é a relacdo entre os resultados e o objetivo. “E a medida do
impacto ou do grau de alcance dos objetivos” (COHEN e FRANCO, 2004, p.107).

. Indicador — é a quantificagcdo que permite a mensuragdo de uma dimensdo do
programa. Segundo Jannuzzi (2003, p. 15), “E um recurso metodoldgico,
empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto da realidade social ou
sobre mudangas que estdo se processando na mesma”. O mesmo autor destaca
algumas classificacGes de indicadores importantes para a andlise e formulagdo de
politicas:

- Quanto a natureza do fendmeno indicado: o indicador-insumo é a
medida dos recursos (humanos, financeiros, equipamentos, etc.)
alocados para o programa; o indicador-produto serve para mensurar
os resultados efetivos das politicas; e os indicadores-processo sao
indicadores intermediarios de esforco operacional para a obtencao
dos resultados.

- Quanto a temporalidade: o indicador de estoque é a medida em um
momento especifico; ja o indicador de performance ou fluxo procura
medir mudancas ocorridas entre dois momentos distintos.
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- Quanto a avaliacdo de programas: indicadores de eficiéncia dos
meios e recursos empregados; indicadores da eficacia no
cumprimento das metas; e indicadores da efetividade social do
programa, isto &, de seus efeitos (JANNUZZI, 2003, p.24).

Conhecidos os conceitos principais, a seguir, sdo apresentados os tipos de avalia¢do.

Tipos de Avaliagao

As avaliagbes podem ser classificadas segundo varios critérios. Considerando o
agente que as realiza, as avaliacGes podem ser classificadas como (COHEN e FRANCO, 2004;
COTTA, 1998):

. Avaliacdo externa — realizada por pessoas de fora da instituicdo responsavel
pelo programa, em geral com experiéncia neste tipo de atividade. Entre as vantagens
deste tipo de avaliacdo, podem ser citadas a isencdo e objetividade dos avaliadores
externos, que nao estdo diretamente implicados com o processo, além da
possibilidade de comparacdo dos resultados obtidos com os de outros programas
similares ja analisados. Por outro lado, o acesso aos dados necessarios torna-se mais
dificil, e os agentes que terdo seu trabalho avaliado podem se colocar em posi¢ao
defensiva, fornecendo informagdGes parciais e minimizando o efeito de melhoria dos
programas. Alega-se, também, que o conhecimento da metodologia de avaliacdo
pode nao substituir o conhecimento sobre as especificidades do programa, e que nao
existe uma Unica metodologia aplicavel a todos os casos.

. Avaliacdo interna — realizada dentro da instituicdo responsavel, com maior
colaboragdo das pessoas que participam do programa. Citam-se como vantagens a
eliminagdo da resisténcia natural a um avaliador externo, a possibilidade de reflexao,
aprendizagem e compreensdo sobre a atividade realizada dentro da instituicdo. Mas
nesse tipo de avaliacdo se pode perder muito em objetividade, ja que os que julgam
estdo, também, envolvidos, tendo formulado e executado o programa. Se, na
tentativa de diminuir a subjetividade, a avaliacdo for realizada internamente a
instituicdo, mas por pessoas que nao participam do programa, a situagdo torna-se
andloga a do avaliador externo.

. Avaliagdao mista — procura combinar os tipos de avaliagdo anteriores, fazendo
com que os avaliadores externos tenham contato estreito com os participantes do

programa a ser avaliado, na tentativa de manter as vantagens e superar as
desvantagens das avaliagdes apresentadas acima.

o Avaliacdo participativa — usada principalmente para pequenos projetos, prevé
a participacdo dos beneficiarios das agGes no planejamento, na programacao,
execucao e avaliacdo dos mesmos.

Por sua vez, quanto a natureza, as avaliagdes podem ser:
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. AvaliagGes formativas — estdo relacionadas a formac¢do do programa. Adotadas
durante a implementacdo, sao voltadas para a analise e producdo de informacao
sobre as etapas de implementacdo. Geram informagdes para os que estdo
diretamente envolvidos com o programa, com o objetivo de fornecer elementos para
a realizacao de correcdes de procedimentos para melhorar o programa.

N

. Avaliacdes somativas — estdo relacionadas a andlise e producdo de
informacdes sobre etapas posteriores. Sdo realizadas quando o programa estd sendo
implementado hd algum tempo ou apds a sua implementacgdo, para verificar a sua
efetividade e fazer o julgamento do seu valor geral.

Quando se leva em conta o momento de sua realizacao, as avaliacdes podem ser identificadas
como (COHEN e FRANCO, 2004):

. Avaliacdo ex-ante — realizada ao comego de um programa, com o fito de dar
suporte a decisdo de implementar ou ndo a proposta e ordenar os vdrios projetos
segundo sua eficiéncia para alcancar os objetivos determinados. O elemento central
da avaliacdo ex-ante é o diagndstico, que auxilia na alocagdo dos recursos disponiveis
de acordo com os objetivos propostos. Para esta avaliacdo, podem ser utilizadas as
técnicas de Analise Custo-Beneficio e Analise Custo-Efetividade, mais afeita aos
programas sociais.

. Avaliacdo ex-post — realizada durante a execu¢dao de um programa ou ao seu
final, quando as decisGes sdo baseadas nos resultados alcangados. Neste tipo de
avaliacdo, julga-se se um programa em execucao deve continuar ou ndo, com base
nos resultados obtidos até o momento. Se a resposta for positiva, julga-se se deve
cabe manter a formulagao original ou sofrer modificagcdes. Por sua vez, quando o
programa ja foi concluido, julga-se a pertinéncia do uso futuro da experiéncia, ou
seja, se o0 mesmo tipo de programa deve ser implementado novamente ou ndo. A
avaliacdo ex-post é a mais desenvolvida metodologicamente e a que tem tido maior
aplicacgao.

Ainda, é possivel distinguir dois enfoques de avaliagdo, segundo os tipos de
problemas ou perguntas a que respondem (COHEN e FRANCO, 2004; COTTA, 1998):

° Avaliacdo de processos — realizada durante a implementacdo do programa, diz
respeito a dimens3o de gestdo. E uma avaliacdo periddica que procura detectar as
dificuldades que ocorrem durante o processo para efetuar corre¢ées ou adequacgdes.
Serve de suporte para melhorar a eficiéncia operativa.

. Avaliagdo de impactos ou resultados — tem objetivos mais ambiciosos,
respondendo se o programa funcionou ou ndo. Procura verificar em que medida o
programa alcanca seus objetivos e quais sdo os seus efeitos, indagando se houve
modifica¢es na situagcdo-problema que originou a formulagdo do programa, apds
sua implementacdo. Serve de suporte para decisdo sobre a politica, como
continuacdo do programa e/ou formulagdo de outros. E a avaliagdo mais complexa,
pois envolve o julgamento sobre hipdteses, tais como: (i) Uma solugdo se aplica a

outras realidades ou apenas a determinado contexto? (ii) As mudancas observadas
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na situacdo-problema se devem a intervencdo ou a outros fatores? (iii) As mudangas
sdo permanentes ou tempordrias, cessando com a interrup¢do do programa? Cotta
(1998) estabelece uma diferenciacdo entre avaliagdo de resultados e avaliacdo de
impacto. Segundo o autor, “depende eminentemente do escopo da anadlise: se o
objetivo é inquirir sobre os efeitos de uma intervengdo sobre a clientela atendida,
entdo, trata-se de uma avaliacdo de resultados; se a intencdo é captar os reflexos
desta mesma intervencdo em contexto mais amplo, entao, trata-se de uma avaliagdo
de impacto” (COTTA, 1998, p. 113).

Vistas os principais tipos e classificacdes das avaliacdes, cabe agora diferencia-las de
outros mecanismos de feedback adotados no planejamento e na gestao de politicas publicas.

Diferengas entre avaliagao e outros mecanismos de retorno de informagoes

Varios autores chamam a atencdo para a diferenciacdo entre avaliacdo e
monitoramento ou acompanhamento. Enquanto o acompanhamento ou monitoramento é
uma atividade gerencial interna, realizada durante o periodo de execucdo e operacdo, a
avaliacdo pode ser realizada antes, durante ou mesmo algum tempo depois da
implementagdo, isto é, apds o programa provocar todo impacto e com a preocupagdo
centrada no modo, medida e razao dos beneficios advindos.

O monitoramento examina os produtos, ou seja, os bens e servigos produzidos pelo
programa, entregues ao publico-alvo. E um processo continuo, realizado durante a execugdo
do programa, com a intencdo de corrigir imediatamente qualquer desvio dos objetivos
operacionais. De acordo com Mokate (2002, p.91), o monitoramento “faz um
acompanhamento das ag¢des da iniciativa que se avalia e dos produtos das ditas a¢des”. A
UNICEF (1991) define o monitoramento como um acompanhamento sistematico e periddico
da execucdo de uma atividade, conforme o programado, a fim de detectar oportunamente
deficiéncias, obstaculos e/ou necessidades de ajuste da execucgdo.

J4 a avaliagdo é conduzida em um ponto especifico do ciclo de vida de um programa
e consiste em um estudo em profundidade para verificar se o plano originalmente tracado esta
efetivamente alcangando as transformag¢des que pretendia. Sendo assim, processos de
monitoramento e avaliagdo sdao complementares. A avaliagdo necessita das informagdes
provenientes do monitoramento para realizar o julgamento que lhe cabe, a respeito da
eficiéncia, eficicia e efetividade dos programas.

As avaliagdes podem ser intermediarias ou ex-post. Além da diferenga temporal, em
muitos casos, a avaliacdo intermediaria esta focada nos resultados do programa e nao realiza
uma andlise sistemdtica de seus impactos. A avaliagdo intermedidria tende a depender
fortemente das informagdes provenientes do sistema de monitoramento e possui uma
natureza formativa, com a preocupacdo de melhorar o funcionamento do programa. Em
alguns casos, a avaliagdo intermedidria visa examinar os impactos do programa, mas somente
de maneira limitada. A avaliagdo ex-post tem natureza somativa e é freqlientemente
conduzida com a inten¢do declarada de analisar os impactos do programa. Entretanto, visto
que as informagdes necessarias para julgar o impacto de um programa ndo estarao disponiveis
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sendo varios anos apds seu término, as avaliagGes ex-post também produzirdo uma analise
limitada sobre os reflexos totais da implementacdo de um programa (EUROPEAN
COMMISSION, 1997, p.24).

Além desses processos, o General Accounting Office dos Estados Unidos (GAO) define
mensuracao de desempenho como o monitoramento e relato continuo do acompanhamento
de um programa, particularmente de seu progresso em direcdo aos objetivos previamente
fixados, conduzida pelo gerente do programa ou da agéncia responsdvel pelo programa.
Medidas de desempenho podem indicar o tipo ou o nivel de atividade conduzida pelo
programa (processo), os produtos e servicos diretos derivados do programa (produto) ou os
resultados desses produtos e servicos (resultado). De acordo com Newcomer (1997),
mensuracdo de desempenho é um conceito bastante inclusivo, que pode se referir ao
acompanhamento rotineiro do alcance das metas, dos produtos ou dos resultados
intermedidrios ou finais de um programa.

Ambos, mensuracao de desempenho e avaliacdo de programas, visam dar suporte a
alocacdo de recursos e outras decisGes politicas, mas a mensuracdao de desempenho pode
servir como um sistema de alerta para o gerente, em funcdo de sua natureza continua. O
método de avaliacdo de programas visa responder as questdes “como e por que”, enquanto a
mensuracao de desempenho captura indicadores quantitativos que se referem aos produtos e,
talvez, aos resultados do programa, mas sem se interessar por “como e por que”.

J4 as avaliagGes com caracteristicas académicas, externas e ex-post, feitas apds a
execucdo do programa, sao criticadas por ndo levarem em conta as necessidades praticas dos
responsaveis pela execu¢do. De acordo com muitos criticos, para converter a avaliacdo em

uma ferramenta Util para administracdo publica, é necessario que ela esteja integrada as
organizacdes e ao processo real de tomada de decisdo.

O Quadro 1 sintetiza as diferencas entre a avaliacdo e outras formas de feedback ou
consulta.
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Quadro 1 — Diferenca entre avaliacdo e outros mecanismos de feedback

Estudos cientificos As avaliagGes se centram no uso pratico da informagao.

As avaliagBes analisam os gastos publicos a partir de pontos de vista mais

. . amplos, questionando, até mesmo, a propriedade dos objetivos do programa,
Auditoria tradicional . L . . S o
bem como a eficacia e eficiéncia de sua satisfacdo (a distingdo entre auditoria e

avaliagdo geralmente ndo é clara).

As avaliagGes geralmente sdo conduzidas como parte de um esforgo Unico e
. buscam reunir informagdes aprofundadas sobre o programa em questao,

Monitoramento . . . . .
embora a existéncia de sistemas regulares e eficientes de monitoramento seja

necessaria como base para o desenvolvimento de avaliagdes bem-sucedidas.

As avaliagGes procuram ir além. Buscam encontrar explicagdes para os
Mensuragao de resultados observaveis e entender a légica da intervengdo publica. Contudo,
desempenho sistemas de mensuragdo de desempenho, se eficientes, podem caracterizar-se
uma forma de avaliagdo.

As avaliagOes estdo centradas na analise ex-post. A analise das politicas, por
Andlise das politicas sua vez, pode ser definida como uma avaliagdo prévia (ex-ante), para o estudo

de politicas possiveis no futuro.

Fonte: Ala-Harja e Helgason, 2000, p.9.

Afora essas modalidades elencadas no Quadro I, a Comissdo Europeia (1997) elenca a
auditoria de desempenho, que esta conceitualmente préxima da avaliagcdo, na medida em que
esta fortemente preocupada com as questdes relacionadas a eficiéncia (dos produtos diretos
do programa) e ao bom gerenciamento. Auditoria de desempenho e avaliagdo visam ao
mesmo objetivo de melhorar a qualidade dos programas. A avaliagdo, porém, visa também
analisar questdes como a sustentabilidade e a relevancia de um programa, bem como suas
consegqtiéncias a longo prazo.

EXPERIENCIAS INTERNACIONAIS EM AVALIAGAO

Europa

Na sua primeira fase, nos anos 60 e 70, o processo de avaliacdo esteve ligado ao
planejamento e a programacdao em paises europeus, como Suécia e Alemanha. Nos anos 80, a
avaliagdo passou a se ocupar das questdes de resultado e distribuicdo de recursos
orcamentdrios, especialmente no Reino Unido, Paises Baixos, Noruega e Suécia, ficando a
questdo do impacto para um segundo plano. Neste periodo, a avaliacdo passou a ser um
assunto de interesse também do Parlamento. As nuangas da avaliagdo variaram em cada pais
segundo a obrigacdo legal do Executivo informar ao Legislativo, a independéncia ou autonomia
dos avaliadores, bem como o grau de centralizagdo ou regionalizacdo dos governos (Derlien,
2001).
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Na Suécia, as primeiras avaliacdes foram realizadas na década de 50 por comissdes
encarregadas da formulacdo de politicas e tomada de decisGes. A partir da década de 60,
orgdos de pesquisa e outras agéncias foram fundados tendo a avaliagdo como atividade
principal. Nos anos 80, as atividades avaliativas foram sistematizadas e ligadas mais
firmemente ao processo orcamentdrio. Um dos objetivos era fazer das avaliagGes prévias ad
hoc um componente formal para a tomada de decisdes. Os d6rgdos publicos deveriam
apresentar um relatério anual com os resultados e realizar revisGes aprofundadas a cada trés
anos. Atualmente, revisGes aprofundadas sé sdao conduzidas mediante solicitacdo formal dos
ministérios. Os drgdos sdo solicitados a avaliar e apresentar um relatério de desempenho e
resultados, que sao utilizados principalmente para ajustes de politicas.

Nos Paises Baixos o governo estabeleceu, no inicio da década de 90, que as
avaliacdes seriam feitas em nivel ministerial e seriam externas, internas, ex-ante, em nivel
intermedidrio e ex-post. O Ministério da Fazenda e as diretorias orgamentdrias tornaram-se
responsaveis pelas orientacdes e pela coordenacdo das avaliacbes, bem como pela
popularizacdo de seu uso. O Tribunal de Contas assumiu as tarefas de exame da eficiéncia da
gestdo, organizacdo das avaliagBes e divulgacdo periddica dos resultados.

Nova onda de avaliagdo emergiu com o enfoque gerencial sobre a administracao
publica que passou a vigorar na Gra-Bretanha, com o governo de Margareth Thatcher em
1979. De acordo com Bresser Pereira (1996), foram implementados a época uma série de
programas: o programa das “Unidades de Eficiéncia” (Efficiency Units), que envolviam a
avaliacdo dos custos de cada d6rgdo do Estado; o programa “Préximos Passos” (Next Steps), que
introduziu as agéncias executivas; e o programa “Garantia do Cidadado” (Citizens Chart). Todos
buscavam para tornar o servico publico na Gra-Bretanha mais flexivel, descentralizado,
eficiente e orientado para o cidaddo. O servico publico britanico tradicional passou por uma

transformacao profunda, perdeu os tracos burocraticos e adquiriu caracteristicas gerenciais.

A reforma da administracdo publica na Gra-Bretanha teve trés dimensdes principais:
primeiramente, o poder do servigo publico civil foi diminuido para fazer o aparato de estado
responder mais prontamente as decisdes politicas; em segundo, praticas de geréncia do setor
privado foram introduzidas, para promover a economia e a eficiéncia no governo; e, em
terceiro, os cidaddos tiveram a sua liberdade de escolha aumentada quanto a entrega de
servigos publicos, contrapondo-se ao controle e dominagdo do estado sobre os projetos
publicos. O foco na segunda dimensdo trouxe as maiores mudangas no projeto organizacional
e na pratica gerencial, tendo por resultado o que veio a ser chamado de Nova Administracao
Plblica ou Administracdo Publica Gerencial’. A abordagem de Thatcher foi rapidamente

* A nova administragdo publica advoga a aplicagdo de principios e instrumentos gerenciais classicos (de Taylor e
Fayol) na organizagdo publica. Por exemplo, a distingdo clara entre a politica e a administragdo, tendo por resultado
uma separagdo pratica e fisica entre o processo politico de tomada de decisdo (realizado pelos Gabinetes,
Ministérios e Parlamento) e a execugdo administrativa destas decisdes (concentradas nas agéncias, colocadas em
uma determinada distancia dos Ministérios) (Mierlo, 1996). Essas mudangas visavam o deslocamento do modelo
burocratico tradicional, classico (hierarquia, controle, cautela e base em regras fixadas) para um modelo pds-
burocrédtico de organizagdo, envolvendo a inovagdo, a flexibilidade, menos controle central, empowerment,
competicdo, aprendizagem continua, qualidade de servigos e orientagdo para resultados. Mas os esfor¢os para
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adotada, nos anos 80, por outros governos ocidentais que identificaram prioridades similares:
a reducdo da despesa publica, do déficit, a reversao do sério declinio na confianga do publico
no governo, e a necessidade em modernizar e dinamizar a geréncia do servico publico na nova
era da competicdo global. Essas transformacbes do setor publico foram adotadas mais
entusiasticamente por alguns paises, tais como o Reino Unido, Austrdlia, Nova Zelandia,
Canada e os Estados Unidos, em que se identificaram tentativas de reforma com graus
variados de sucesso.

Além do gerencialismo, durante os anos 90, alguns sistemas de avaliacdo nacionais
europeus estiveram fortemente influenciados pelos ditames da Unido Européia, especialmente
nos paises que recebem grandes quantidades de recursos. A avaliacdo de politicas recebeu
estimulo importante da Unido Européia na Irlanda, Espanha e Alemanha (Derlien, 2001). Na
Finlandia, as avaliacbes sdao geralmente realizadas ad hoc, mas alguns setores, como o de
desenvolvimento e de educacdo, fazem uso sistematico de procedimentos avaliativos. No
periodo de 1995 a 1997, o governo organizou um programa de avaliagdo composto de 12
estudos, com o objetivo de sistematizar as informacdes sobre as reformas no setor publico e
fortalecer a cultura de avaliacdo na administracdo publica.

A Unido Europeia preconiza praticas institucionalizadas de avaliagdo em dreas como
acdes de desenvolvimento, pesquisa e politica tecnoldgica e programas financiados pelos
Structural Funds. Os servigcos operacionais sdao responsaveis pela avaliacdo de seus préprios
programas, tracando seu plano anual de avaliacdo. A recomendacdo é de que as acgles
financiadas por recursos orcamentarios sejam avaliadas a cada seis anos. A integracdao entre
orcamento e avaliacdo ocorre através da exigéncia de que as propostas de programas sejam
acompanhadas de um demonstrativo financeiro e de um plano avaliativo. Além disso, as
propostas de novos programas devem estar fundamentadas em avalia¢cdes ex-ante, e as de
renovacdo de programas também devem estar apoiadas em avaliacGes. Sem avaliacdo, ndo ha
alocacdo de recursos (Ala-Harja e Helgason, 2000). Como suporte ao estabelecimento de uma
cultura de avaliagdo, foram organizadas redes de avaliadores, manuais normativos e
semindrios de treinamento.

Nova Zelandia e Australia

A moderna administracdo publica realmente comecou na Nova Zelandia, segundo
Kettl (2000), que classifica o caso neozelandés como parte do Modelo Westminster de
reformas®, gue também inclui o Reino Unido, o Canadd e a Australia. L3, as reformas iniciaram
como uma decisdo “de cima para baixo”, privatizando programas e focando em produtos e

melhorar tanto o controle externo quanto o interno da burocracia pela politica, tiveram um resultado de menor
sucesso e muito distante do esperado pelas modernas teorias da administragdo publica (Mierlo, 1996).

* Quatro estagios diferentes foram identificados na reforma de Nova Zeldndia: (1) de 1978 a 1985, a fase do
gerencialismo introduziu a geréncia no estilo do setor privado na administragdo publica; (2) de 1986 a 1991, a fase
do mercado trouxe abordagens de livre-mercado a geréncia do governo, incluindo contratos, competicdo e
interesse individual; (3) de 1992 a 1996, a fase estratégica tentou introduzir uma visdo ampla dos programas do
governo, para reduzir a fragmentacdo que veio da segunda fase; (4) apos 1997, a fase de adaptagdo da capacidade
concentrou-se em desenvolver a potencialidade dos recursos humanos, especialmente (Kettl, 2000, p.10).
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resultados em lugar de processos e orcamentos. A idéia subjacente a reforma da Nova
Zelandia era o aumento da transparéncia do governo, especificando os objetivos dos
programas de governo e relatando os resultados obtidos. “No geral, os reformadores tentaram
separar a elaboracdo das politicas da administracao das politicas, substituindo as tradicionais
autoridade e burocracia de governo pela competicdo e os incentivos de mercado, tornando
transparentes os objetivos e os resultados, e dando a gerentes do governo a flexibilidade para
determinar como alcancar estes objetivos” (Kettl, 2000, p.11).

Na década de 80, no processo de reforma da administracdo publica australiana, foi
introduzida pelo governo a estratégia de avaliacdo sistematicamente integrada a gestao e ao
planejamento das organizacbes e dos programas. Todos os programas publicos seriam
avaliados a cada trés ou cinco anos, e as principais propostas de politicas publicas incluiriam
um plano de avaliacdo. Os resultados das avaliagdes deveriam ser divulgados ao publico.

Na Australia, as avaliacdes eram conduzidas pelos préprios gerentes dos programas,
orientadas a gestdo de desempenho e coordenadas pelos responsdveis pela alocacdo de
recursos. O Ministério da Fazenda era responsavel pela coordenacdo da avaliagdo nos diversos
orgdos do governo, e a Auditoria Geral podia interferir na atividade.

A avaliacdo foi associada ao processo orcamentario, sendo a eficacia dos programas
o principal critério para a aloca¢do dos novos recursos. Ala-Harja e Helgason (2000) comentam
que, na formulacdo do orcamento de 1994-1995, os resultados das avaliagdes influenciaram
77% das novas politicas propostas, 65% das medidas de economia de recursos e 68% das
deliberacdes do primeiro escaldo do governo sobre as propostas.

O sucesso da avaliagcdo na Austrdlia tem sido associado a: (1) diversas reformas no
setor publico voltadas aos resultados finais; (2) exigéncias de avaliagdo endossadas pelo
primeiro escaldo; (3) apoio de ministérios chave; (4) consenso e motivacdo quanto a
necessidade de avaliacdo; (5) redes de avaliadores e unidades centrais de avaliadores nos
ministérios; (6) planejamento, coordenacgdo, qualidade e bons sistemas de informacgdo sobre o
desempenho (Ala-Harja e Helgason, 2000).

Estados Unidos

Os Estados Unidos tém tradicdo em avaliagdo, que é praticada em nivel federal,
estadual e municipal. Os érgdos responsaveis pela implementacdo dos programas realizam
suas avaliagdes, e o Congresso freqlientemente legisla sobre a realizagdo de avaliagdes em
larga escala. Em 1990, o Chief Financial Officers Act determinou a incorporag¢do de conceitos
de desempenho relativos a eficiéncia e eficicia do gasto publico nas acGes de controle
or¢amentdrio e financeiro. A mesma lei determinou a uniformizagdo de critérios de avaliagao
de programas de diferentes dreas de acdo governamental, incorporando elementos ndo
estritamente financeiros na avaliacdo dos programas federais sem, contudo, prever como se
operaria a mudanga.

Por sua vez, em 1993, o Government Performance and Results Act (GPRA) legislou
sobre o planejamento estratégico e mensuracdo de desempenho nas agéncias do governo

41

Estudos de
.

in Planéjamento



Revista Estudos de Planejamento — Edigdo n. 12, dez. 2018.
Planejamento e Gestdo em Perspectiva

federal americano. Por essa lei, as agéncias deveriam desenvolver planos estratégicos
plurianuais e planos anuais de desempenho, com relatdrios referentes a cada programa.
Passou a ser exigido das agéncias, a partir de 1997: a declaracao de visao e missao estratégica;
o estabelecimento de objetivos e metas de longo prazo e de metas anuais de desempenho; o
desenvolvimento de indicadores de desempenho; o uso de indicadores de desempenho para
melhorar a efetividade dos programas implementados pelas agéncias; e comunicacdao dos
resultados para o publico (Cavalvanti e Otero, 1997). Dessa forma, o GPRA do Congresso
americano centrou-se na mensuracao de desempenho e melhoria dos programas, requerendo
a incorporacdo da avaliagdo de resultados no estabelecimento dos planos anuais e plurianuais
das agéncias. No entanto, o GPRA nado especificou um formato determinado para o plano
anual de desempenho, mas exigiu um plano que (1) identificasse os objetivos anuais e as
medidas relativas a cada uma das atividades do programa, (2) discutisse as estratégias e os
recursos necessarios para o alcance dos objetivos anuais, e (3) descrevesse os meios que a
agéncia usaria para verificar e validar seus dados do desempenho.

Para auxiliar o Congresso na andlise dos planos estratégicos, bem como os
planejadores e avaliadores de programas do Executivo, o General Accounting Office, que
assessora o Congresso nas fungdes de supervisdo do Poder Executivo, publicou um manual
para orientar o processo de avaliacdo geral da consisténcia dos planos de desempenho, a
partir de trés questdes-chave, relacionadas a: (1) objetivos e medidas anuais do desempenho:
Em que medida o plano de desempenho da agéncia fornece um retrato claro do desempenho
pretendido? (2) estratégias e recursos: Qudao bem o plano de desempenho discute as
estratégias e recursos que a agéncia usard para conseguir alcancar seus objetivos? (3)
validacdo e verificacdo: Em que medida o plano de desempenho da agéncia fornece confianca
de que sua informacdo sobre desempenho terd credibilidade? (United States, 1998). Assim, o
sistema de andlise do GAO estabeleceu principios uniformes relativamente aos critérios
internos de avaliagcdo propostos por cada entidade, de maneira a tentar neutralizar parte dos
vicios inerentes a avaliagdes feitas pelos préprios agentes executores dos programas.

Simultaneamente ao GPRA, o Executivo americano realizava o National Performance
Review (NPR), objetivando o melhor funcionamento do governo federal a um custo menor, por
meio da diminui¢do da burocracia, modernizagdo dos processos e redugao das agéncias. O NPR
foi uma estratégia adotada com o fito de tornar o governo mais barato, mais agil e mais eficaz,
mas, de acordo com Kettl (2000), focalizado mais no comportamento da burocracia do que em
mudanca nas estruturas e processos do governo. Juntos, GPRA e o NPR criaram um ambiente
de forte pressdo para mudancgas, alimentados por maiores demandas por servicos
governamentais mais eficientes e efetivos, num ambiente de recursos mais escassos
(Cavalvanti e Otero, 1997)°.

> Kettl (2000) identifica trés fases neste movimento: (1) de 1993 a 1994, trabalhar melhor e custar menos; (2) de
1994 a 1998, o que o governo deve fazer; e (3) apds 1998, procurar relevancia politica. Na primeira, fase as agéncias
identificavam oportunidades para diminuir os desperdicios e melhorar o gerenciamento, com motivagdo e
empowering dos empregados, para fazerem um trabalho melhor com eliminagdo de programas e de posi¢oes
desnecessarios. Nesta fase os regulamentos foram simplificados, dando aos gerentes mais flexibilidade para poupar
recursos, e servicos ao cliente foram desenvolvidos. A segunda fase foi caracterizada pela revisdo de tudo,
programas ou agéncias. Mas, devido a problemas politicos, o nimero de agéncias permaneceu o mesmo, bem
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O NPR elaborou um documento denominado Best Practices in Perfomance
Measurement destacando que, quanto a utilidade da avaliagdo no processo decisdrio, as
informacgdes devem ser efetivamente Uteis para a tomada de decisOes e correcdo de rumos.
Além disso, devem ser adequadas em tempo, ter relevancia e concisdo para facilitar a tomada
de decisGes e controle de processo, tendo em vista o preenchimento das metas e objetivos de
cada nivel da organizacdao. Quanto ao desempenho e sua avaliacao, os principios gerenciais do
NPR foram essencialmente informais, sendo a formalizacdo concentrada nos sistemas de
orcamento, financas publicas e controle. Foi o GPRA mesmo que regulamentou a sistematica
da avaliacdo aplicada aos programas.

A avaliacdo de programas orientada para resultados insere-se neste contexto, com a
afericdo da efetividade das a¢des do governo. Os planos anuais estabelecem niveis de
desempenho projetados através de indicadores, que devem ser quantificaveis e mensuraveis.
As medidas devem ser orientadas para resultados e realizacdo dos objetivos dos programas, e
ndo para atividades. Os relatdrios anuais avaliam o atingimento dos niveis de desempenho
projetados e o atingimento dos objetivos programaticos. Logo, uma quantidade consideravel
do que é chamado de avaliacdo de programas pelos governos estaduais e locais nos Estados
Unidos é mais similar a mensuragdo de desempenho do que a avaliagdo em profundidade.

Como visto, a mensuracao de desempenho refere-se ao acompanhamento regular do
desempenho, relacionado especialmente com a informacgdo sobre o resultado dos programas
obtido durante o processo da execucdo. As medidas de resultado estdo focadas na parte da
avaliagdo de programas que lida somente com os resultados estimados, sem tentar identificar
qudo importante é o programa para os resultados alcancados, nem se estes se devem a
existéncia do programa ou a outras motivagdes. Por sua vez, a avaliagdo dos programas tende
a ser mais cara e a requerer capacidades especificas que nem todos governos possuem. Em
muitos casos, as avaliacGes sdo feitas por avaliadores ou auditores da esfera legislativa e ndo
pela do Executivo (Hatry, H. in Newcomer, 1997).

Toledo Silva destaca também que o National Partnership for Reinventing
Government, com sua énfase na avaliacdo de satisfacdo dos usudrios, acaba por desconsiderar
o alcance mais amplo das politicas e agdes governamentais, atendo-se ao resultado imediato
do programa. “O foco da NPR na satisfagdo dos usuarios é importante para a legitimac¢do da
reforma junto ao publico. No entanto, esta ndo pode ser vista como substituta dos indicadores
de eficacia social da politica publica, pois nem sempre o objetivo principal desta é restrito ao
universo de usuarios diretos” (Toledo Silva, 2000, p.113).

Portanto, apesar de o GAO realizar um grande nimero de auditorias de desempenho
e avaliagOes de programas, de acordo com Derlien (2001), as avaliagdes experimentaram um

como o nimero de programas federais. No fim, o corte orcamentario feito pelo Congresso e a discussdo politica
destruiram o entusiasmo inicial. Na terceira fase, o foco do NPR mudou, bem com seu nome, para National
Partnership for Reinventing Government. O novo papel era implementar sistemas e tecnologias de informagdo que
pudessem melhorar a eficiéncia do governo, concentrando esforgos em trinta e duas agéncias de alto impacto que
trabalhavam diretamente com os cidadaos. Ao buscar relevancia politica o NPR distanciou-se de sua habilidade de
alcangar resultados mensuraveis, e o governo acabou fazendo promessas que ndo poderia cumprir diretamente
(Kettl, 2000).
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declinio no Executivo americano, bem como no Congresso. A versdo americana para a hova
administracdo publica pode ter contribuido para a perda do interesse na avaliagdo, por ter
enfatizado o resultado em lugar do impacto dos programas, tendendo a avaliar instituicGes em
vez de programas. Além disso, as instituicdbes descentralizadas que implementam os
programas também tendiam a relatar os resultados, sem preocupag¢do com os impactos.

Consequentemente, apds cinco anos de vigéncia do Government Performance and
Results Act, o GAO ainda indicava, em 1998, grandes desafios a serem superados tanto na
elaboracdo dos planos quanto na avaliagdo de desempenho, entre os quais destacavam-se
(Toledo Silva, 2002): (i) alguns programas ndo conseguiram determinar seu sucesso apenas
com base em indicadores de desempenho, requerendo avaliagdes completas dos programas;
(ii) a disponibilidade de informacgdes de desempenho no tempo certo mostrou-se dificil mesmo
para os programas de curta duracdo; (iii) programas de pesquisa e desenvolvimento podem
envolver décadas para apresentar resultados tangiveis, tornando muito dificil a avaliacdo
anual; (iv) necessidade de implantar, desenvolver e aplicar sistemas de mensuracdo de
desempenho confidveis, que fornecam informacdes validas, a custos compativeis e de
aplicacdo pratica para o gerenciamento cotidiano; (v) dificuldades em identificar indicadores
de desempenho adequados e falta de dados para a fixacdo das metas quantitativas e para a
avaliacdo de seu alcance.

Logo, apesar dos esforgos, a produgdo de informagdes Uteis e utilizaveis para fins de
revisdo e correcdo de rumos dos programas governamentais continua um desafio aberto, em
gue pesem os esforcos sucessivos de aprimoramento dos sistemas de controle,
acompanhamento e avaliagdo.

BRASIL — AVALIAGAO DO PLANO PLURIANUAL (PPA)

Caracteristicas e Legislacdo do PPA

A década de 1990 também registrou importantes esforcos na América Latina para
utilizacdo sistematica de indicadores e avaliagdes de programas e politicas publicas. Além do
Brasil, Argentina, Chile e Coldombia sdo alguns dos paises que incorporaram essas praticas
(Bozzi, 2001, Toledo Silva, 2002, Silva e Costa, 2002).

Em 1995, foi criado na Argentina o Sistema de Informagdo, Avaliagdo e
Monitoramento de Programas Sociais (SIEMPRO), com financiamento do Banco Mundial, uma
vez que o governo argentino e o Banco detectaram um gasto relativamente alto na area social,
porém com baixa eficiéncia e efetividade nos seus programas sociais.

No Chile, a partir do processo de democratizagdo, a funcdo avaliagdo recobrou
importancia, juntamente com o objetivo de modernizar a gestdo publica. Embora no Chile ndo
houvesse um sistema Unico de avaliagdo governamental, a tarefa estava institucionalmente
atribuida aos Ministérios do Planejamento, da Fazenda e a Secretaria Geral da Presidéncia da
Republica, que atuavam articulados no Programa de Avaliagdo de Projetos Governamentais
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(PAPG), originado em 1997 em fung¢do de demandas do Congresso.

A Colémbia implantou o Sistema Nacional de Avaliacdo da Gestdo e Resultados
(SINERGIA) em 1991, como instrumento de acompanhamento e avaliagdo dos planos nacionais
de desenvolvimento. Porém, as circunstancias politicas do Pais tornaram os pilares de sistema
de mensurac¢do uma atividade burocratica.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu que o Executivo deve submeter
a aprovacgao do Legislativo um Plano Plurianual (PPA), abrangendo quatro anos e contendo as
diretrizes, os objetivos e as metas da administracdo publica federal para as despesas de capital
e para os programas de longa duracdo. Além do PPA, a Constituicdo estabeleceu que fossem
instituidos as Leis de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e o Orgcamento Geral da Unido (OGU)
como componentes de um sistema integrado de planejamento e orcamento. Todos os demais
planos e programas nacionais, regionais e setoriais também devem ser subordinados ao PPA.
O periodo de vigéncia do plano encontra-se deslocado em relagdao ao mandato presidencial, de
forma que no primeiro ano de governo o Presidente da Republica executa as agGes previstas
no mandato anterior e elabora o plano para os préximos quatro anos.

No entanto, nos primeiros anos apds a Constituicdo, a inflacdo acelerada tornava
invidvel o planejamento de médio e longo prazos. O primeiro PPA (1991 a 1995) nao teve o
carater de um plano, mas sim de consolidacdo de orcamentos, seguindo os moldes da
legislacdo anterior. O segundo PPA (1996 a 1999) teve como marco principal a implementacao
do Programa “Brasil em Ac¢do”. De acordo com Silva e Costa (2002), a politica definida pelo
governo federal para o PPA 1996-1999 “foi a tentativa mais abrangente de acdo de politica
publica para a viabilizacdo de objetivos estratégicos de modernizacdo do Estado, reducdo de
desequilibrios espaciais e sociais e insercdo competitiva do pais”( p.38). A lei que aprovou o
PPA para este periodo determinou a elaboracdo de um relatério de acompanhamento do
plano. No entanto, o relatdrio do ano de 1997 foi mais descritivo do que analitico, sem uma
consolidacdo de dados em indicadores de desempenho. Alguns dos problemas enfrentados
foram a incompatibilidade entre o PPA e 0 OGU e a auséncia de parametros que permitissem a
avaliacdo de desempenho do governo sobre o alcance das metas.

A partir dessas dificuldades, o Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo
definiu uma nova estratégia, e foram selecionados 42 projetos do PPA para integrarem o
Programa “Brasil em Acdo”. Esses projetos foram submetidos a um regime especial de
acompanhamento e gerenciamento, com os objetivos de: (1) orientar o processo
orgcamentdrio, sinalizando prioridades; (2) detectar problemas de implementacgdo e introduzir
corregOes; (3) criar base de dados de informacgdo para atrair investidores e facilitar parcerias
publico-privadas (Silva e Costa, 2002). Os projetos selecionados identificavam objetivos, metas
fisicas e financeiras, localizagdo, executores, fontes de financiamento e cronogramas de
execucdo. Para cada projeto foi designado um gerente. Foi disponibilizado um sistema
informatizado para gerentes e executores atualizarem o planejamento inicial, acompanharem
e avaliarem a execuc¢do do projeto, elaborarem relatdrios, anteciparem problemas e proporem
medidas para superacao.

O “Brasil em Ac¢do” serviu como projeto-piloto para o PPA 2000-2003, popularizado

como “Avanca Brasil”, que estendeu a organiza¢do gerencial para todos os programas do
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governo federal. Pelos relatos de diversos autores (Barbosa e Garcia, 2001, Calmon e Gusso,
2002, Gartenkraut,2002 Toledo Silva, 2002), o processo de elaborag¢ao dos programas incluidos
no PPA 2000-2003 foi precedido de iniUmeras discussdes técnicas, envolvendo especialmente o
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo e o Instituto de Pesquisa EconOmica
Aplicada (Ipea). O documento inovou metodologicamente ao: (1) usar como referéncia as
Diretrizes Estratégicas da Presidéncia da Republica para a elaboracdo dos programas dos
ministérios; (2) integrar o Plano com o Or¢camento Geral da Unido; (3) organizar todas as a¢ées
governamentais em programas, que passaram a ser a unidade de gestdo; (4) estruturar os
programas com objetivos, publico-alvo, valores, prazos, metas fisicas e indicadores definidos,
com vistas ao acompanhamento e avaliagdo; (5) adotar um modelo de gerenciamento
moderno, visando a obtengdo de resultados; (6) designar um gerente para cada programa; (7)
propor a avaliacdo anual dos resultados alcancados por cada programa — analisado a seguir.

Definindo a Metodologia de Avaliagciao do PPA 2000-2003

A lei que estipulou o “Avanca Brasil” disp6s que a avaliacdo anual da execucdo do
PPA devia estar disponivel para fundamentar as eventuais revisdes do Plano, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e o Orcamento anual. As revisdes do Plano sdo feitas através da LDO, que é
encaminhada ao Congresso no més de abril, tornando bastante exiguo o prazo para a
avaliacdo, portanto. Segundo a legislacdo, o relatdério anual de avaliacdo devia conter: (1)
avaliacdo do desempenho das varidaveis macroecon6micas que fundamentaram a elaboracdo
do Plano; (2) demonstrativo da execucgéo fisica, financeira e regionalizada dos programas; (3)
demonstrativo do desempenho dos indicadores de cada programa; (4) avaliacdo do alcance
das metas fisicas e financeiras e da evolucdo dos indicadores de cada programa (Lei
9.989/2000).

No entanto, as premissas da avaliagdo permaneceram genéricas e imprecisas até o
inicio da implementacdo do PPA, quando foram tomadas as primeiras decisdes sobre a
sistematica a ser utilizada. Além disso, o prazo para a reestruturacdo dos orgdos de
planejamento nos ministérios e para a elaboragdo dos programas foi insuficiente para o porte
da mudanga proposta. As falhas nas etapas anteriores a de avaliagdo culminaram em
problemas nos enunciados dos objetivos e indicadores dos programas e na inconsisténcia de
seus outros elementos, como metas e recursos (Toledo Silva, 2002). Aliaram-se a esses fatos a
dimensdo do trabalho, visto que haviam cerca de 350 gerentes para um universo de 380
programas do Plano.

A forma do processo de avaliacdo a ser desenvolvido ficou enfim definida em trés
etapas: (1) a primeira, de responsabilidade do gerente, compreenderia a identificagdo dos
resultados do programa junto a sociedade, a analise do desempenho fisico/financeiro de suas
acdes e a adequacdo da concepcdo/execucdo do programa ao atingimento dos resultados
esperados; (2) a segunda, elaborada pelos responsdveis pelo planejamento e gestdo de
politicas setoriais, teria por finalidade avaliar os resultados dos programas, tendo como
referéncia as Orienta¢des Estratégicas do Presidente da Republica e as OrientacGes
Estratégicas Setoriais, enquanto os demais poderes seguiriam as diretrizes dos seus

respectivos planejamentos; (3) terceira, coordenada pelo Ministério do Planejamento,
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Orcamento e Gestdo, referia-se a analise do conjunto completo dos programas em relagdo as
OrientagOes Estratégicas do Plano (Brasil, Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao,
Relatério de Avaliagdo — Exercicio 2000).

As etapas de avaliacdo dos programas e de avaliacdo setorial foram realizadas
através de questiondrios de multipla escolha, ao qual se adicionaram algumas questdes de
resposta aberta e discursiva. O questiondrio foi preenchido pelos gerentes e pela secretaria
executiva de cada ministério por meio do Sistema de InformagGes Gerenciais e de
Planejamento (SIGPLAN), acessivel pela internet. Embora tenham sido realizados modificaces
e aperfeicoamentos ao longo do processo, as etapas e instancias de avaliacdo sdo sintetizadas
na Figura 1.

Figura 1 — Processo de Avaliagao do PPA 2000-2003

Etapas e Instincias da Avaliagdo
I ——

Ministério do

Gerente Ministério Setorial Planejamento

Avaliagio do Programa:

- Resultadas
- CONCEpEAn Aaliagio Setarial:
- Implementacio - Resuliados & a

Estratéqia Setatial
- Gestio do conjunto
dos pragramas

Svaliagdo do Plano:

- iZenario mackoeconamico
- Macrg abjetivas do Plana
- 3estio do Plano

RELATORIO AMUAL DE AYALIACAD DO PPA

Fonte: Relatério de Avaliagdo — Exercicio 2001.

Vale dizer que o SIGPLAN foi implantado para apoiar o planejamento, execugao,
monitoramento, gestdo e avaliagdo do Plano. Este sistema agregou os dados de execuc¢do
orcamentdria e financeira de todos os programas e ag¢Ges do governo federal, além de
informagdes de monitoramento e gestdao fornecidas pelos gerentes de programas, ministérios
setoriais e Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo. A integragdo entre o Plano
Plurianual e o Orcamento permitiu que a atualizacdo da execugdo orcamentdria e financeira
dos programas fosse procedida semanalmente, e que os gerentes complementassem
periodicamente as informagdes sobre o desempenho fisico. Os técnicos do Ministério do
Planejamento tinham por tarefa monitorar as informag¢ées no SIGPLAN. Também foi
desenvolvido um mddulo do sistema com o objetivo de tornar acessiveis a sociedade as
informagdes sobre o andamento dos programas.

Por sua vez, o PPA 2004-2007 foi elaborado com base nos mesmos conceitos e

47



Revista Estudos de Planejamento — Edigdo n. 12, dez. 2018.
Planejamento e Gestdo em Perspectiva

fundamentos metodoldgicos do “Avanca Brasil”. Foram mantidos o modelo de gestdo, a
organizagao por programas e o sistema de informagGes ja utilizados. Foi introduzida uma
estratégia participativa na formulacdao do plano, com a incorporagao varias contribui¢cdes de
organizacdes da sociedade civil. Também foram realizadas consultas publicas e validacdo dos
26 estados e do Distrito Federal. A fase de elaboragdo dos programas foi desdobrada em duas,
uma para os aspectos qualitativos, como defini¢ao de objetivo, publico-alvo e indicadores dos
programas, e outra para os aspectos quantitativos. As avaliacbes e recomendagbes dos
gerentes sobre os programas anteriores serviram de subsidio a elaboragdo dos programas do
PPA 2004-2007, denominado de “Brasil, um Pais de Todos”. As mesmas trés instancias de
avaliagdo foram mantidas no modelo de gerenciamento do PPA 2004-2007.

As modificagGes introduzidas em relagdo ao PPA 2000-2003 foram basicamente duas.
Em primeiro lugar, o titular da unidade administrativa a qual o programa estd vinculado
tornou-se o gerente do programa, e o titular da unidade administrativa a qual se vincula a
acdo, o coordenador da agdo, conforme o Decreto 5.233/2004, que regulamenta a Lei do Plano
(Lei 10.933/2004). Essa iniciativa buscava minimizar os conflitos entre a estrutura gerencial e a
estrutura administrativa, mencionados anteriormente. Em segundo lugar, foi criado o Sistema
de Monitoramento e Avaliacdo (SMA) do Plano Plurianual, cuja estrutura foi definida de forma
integrada ao modelo de gestdo do Plano.

O SMA tinha como funcgdo principal assegurar que a avaliacdo seja parte integrante
da gestdo dos programas e desse subsidios para a tomada de decisdo. O sistema foi composto
por uma Comissdo de Monitoramento e Avaliacdo (CMA) e por Unidades de Monitoramento e
Avaliacdao (UMA) em cada ministério setorial e secretaria especial. De acordo com o Decreto n2
5.233/2004, a CMA teria como atribuicdo geral elaborar propostas de normas e de
procedimentos gerais, relativos ao monitoramento e a avaliacdo dos programas do Poder
Executivo, bem como oferecer elementos técnicos que orientassem os processos de alocacdo
de recursos orcamentdrios e financeiros e a revisdo dos programas, com vistas ao alcance de
resultados. A Unidade de Monitoramento e Avaliagdo (UMA) seria o principal agente do
Sistema em cada drgdo, aos quais competiria apoiar a elaboracdo dos planos gerenciais, o
monitoramento e a avaliagdo dos programas. O trabalho da CMA e das UMAs seria o de
integrar as varias iniciativas de avaliagdo e os sistemas de monitoramento, a saber: avaliagdo
anual do PPA; avaliacdo de programas selecionados; avaliacdo de iniciativa setorial; avaliacdo
de iniciativa ndo governamental; avaliagdo dos Pactos de Concertagdo (Brasil, Relatério de
Avaliagdo — Exercicio 2004).

Principais Resultados e Problemas Enfrentados na Avaliagcdao do PPA 2000-2003

Na visdo de Garcia (2000), na elaboragdo dos programas dos PPA 2000-2003 houve
muita heterogeneidade, reducionismo, setorializacdo e imprecisdao. O orcamento dos
programas também apresentou problemas, sendo feito em bases pouco realistas, com metas
que ndo correspondiam as capacidades operacionais dos érgdos nem as dotagdes previstas. Na
fase de avaliagdo, um dos grandes problemas defrontados foi o de que muitos programas e
acbes nao foram desenhados para serem avaliados. Houve dificuldade para estabelecer

indicadores adequados aos objetivos dos programas, confidveis e com séries histdricas que
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permitissem comparacdes. As informacdes sobre o andamento dos programas também foram
insuficientes (Barbosa e Garcia, 2001).

Em relacdo ao uso do SIGPLAN, apesar de ser um sistema bem estruturado e de facil
acesso, seu sucesso dependia da qualidade e periodicidade das informagdes. Entre os
principais problemas detectados na atualizacdo do sistema e que causaram efeitos negativos
na fase de avaliacdo, Calmon e Gusso (2002) destacam: (i) a inadequac¢do ou inexisténcia de
sistemas internos de acompanhamento dos programas; (ii) insuficiéncia de recursos humanos
na gestdao e acompanhamento dos programas; (iii) auséncia de recursos humanos qualificados
para a avaliacdo; (iv) indicadores inadequados; e (v) imprecisdo das informacdes relativas as
metas fisicas e custos dos programas.

A respeito das trés etapas de avaliagdo definidas (Figura 1), um dos desafios foi o de
estabelecer o nexo entre o desempenho fisico e financeiro dos programas, os objetivos e
diretrizes setoriais e os macro objetivos do governo. Ou seja, estabelecer o encadeamento
légico entre os objetivos e metas dos programas e os objetivos da politica governamental.
Devido a heterogeneidade dos macro objetivos e dos programas e a sua quantidade, “a
avaliacdo de resultados finais relacionados ao conjunto dos programas e macro objetivos de
governo consiste em tarefa gigantesca e muito dificil de ser levada a efeito simultaneamente
para todos os programas” (Toledo Silva, 2002, p.247).

Também foram alvos de critica a obtencdo das avaliagGes a partir de questionarios
padronizados e o curto treinamento dado aos gerentes, tanto na fase de elaboracdo como de
avaliacdo do plano. O pouco tempo dedicado a capacitacdo ndo permitiu que o novo modelo
de planejamento se consolidasse como uma cultura no governo federal. A introducdo do
gerente, uma figura nova na estrutura administrativa, exigiria mais tempo para que esses
perceberem a natureza do seu papel e pudessem superam a resisténcia das organizacdes e
diferentes ministérios. Pela analise de Calmon e Gusso (2002), foi perceptivel a dificuldade de
os gerentes responderem as questdes relacionadas aos resultados dos programas. Em muitos
casos, as informag¢bes ndo estavam disponiveis devido a inadequagdo dos indicadores
propostos ou inexisténcia de afericdo anual. Nesses casos, os gerentes informaram sobre o
alcance de metas como resposta ao questionamento sobre resultados do programa,
empobrecendo a avaliagdo. A baixa qualidade das respostas, pela escassez de informagdes e
pela caréncia de capacitacdio dos gerentes e suas equipes, sugeria a necessidade de
investimento em capacita¢do gerencial e de avaliagdo. Outro problema foi o grau de
subjetividade, decorrente do fato de a avaliagdo ter sido interna, realizada pelos préprios
gerentes encarregados da implementacdo dos programas.

A avaliagdo do Plano, por sua vez, consistiu em verificar, com base nas informacgdes
dos relatdrios gerenciais sobre os programas e no conhecimento especializado dos técnicos, se
os programas foram implementados de forma a contribuir para o alcance dos macro objetivos.
A analise da gestdo do plano correspondia a uma visdo agregada sobre o desempenho dos
programas e dos ministérios no modelo de gestdo proposto. As informagdes da etapa de
avaliacdo setorial também foram utilizadas nesta fase. Contudo, ao persistirem as dificuldades
de informacgao na fase de monitoramento e de avaliagdo dos programas, a avaliagdo do plano
s pode ter sido feita com grande subjetividade.
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Adicionalmente, a responsabilizacdo e cobranca por resultados foram pouco efetivas,
visto que o baixo desempenho ndo foi acompanhado de medidas corretivas. As unidades de
gerenciamento dos programas ndo possuiam autonomia legal ou administrativa para corrigir
ou solucionar muitos problemas detectados nos processos de monitoramento e avaliacdo. O
novo modelo de gerenciamento por programas ndo foi totalmente assimilado, visto que
existiram superposicées entre os gerentes e a estrutura administrativa formal do governo
federal, gerando conflitos de competéncia e tomada de decisdo entre as duas instancias.

De toda forma, registram-se avancos proporcionados pela experiéncia de avaliagdo
do PPA 2000-2003, dentre os quais o estimulo a discussdo sobre o monitoramento e avaliacao
a que os técnicos e érgaos envolvidos no processo foram submetidos. Esse fato consistiu num
importante passo para disseminar a cultura de avaliagdo na administracdo publica e para
incorporar essas praticas nos processos de tomada de decisdo, melhoria da gestdo e
aprendizagem organizacional, que demandam tempo para consolidacdo. Da mesma forma,
embora o uso das informacbes tenha sido ainda restrito, a divulgacdo periddica das
informacdes a sociedade e obrigatoriedade de prestacao de contas ao Legislativo foram passos
que dificilmente poderao ser retrocedidos. Além disso, em fungdo da legislagdo e da aprovacao
da pratica do governo federal, muitos estados adotaram os principios de modernizacdo da
administracdo publica, utilizando os mesmos moldes de elaboracdo de programas, avaliacdo e
divulgacdo dos resultados, entre eles o Estado do Rio Grande do Sul — como veremos na secao
seguinte.

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL - PRIMEIRA AVALIAGAO DO PPA 2004-2007

Legislacdo Estadual do PPA

De acordo com a Constituicdo Estadual do Estado do Rio Grande do Sul (Art. 149), a
lei que aprovar o Plano Plurianual estabelecera, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e
metas, quantificados fisica e financeiramente, dos programas da administracdo direta e
indireta, de suas fundag¢des, das empresas publicas e das empresas em que o Estado detenha,
direta ou indiretamente, a maioria do capital social com direito a voto.

Nesse sentido, a Lei Complementar Estadual n? 10.336/1994 estabelece a publicacdo,
até 30 de maio de cada ano, de: (1) demonstrativo das receitas por fonte e das despesas por
programa; (2) estimativa das despesas de capital, especificadas por programa; (3) metas,
quantificadas fisica e financeiramente, por érgdo e por programa, que deverdo ser atingidas
relativamente a prestagdo de servigos-fins. A avaliagdo do cumprimento das metas do Plano
Plurianual constitui-se em obriga¢do da Administracdo Estadual (Art. 30 da LC n® 10.336/1994).

Em seus primeiros quatro Plurianuais desde a determinacdo legal de fazé-lo, o Rio
Grande do Sul publicou anualmente os relatérios previstos. No entanto, como apontou o
Tribunal de Contas do Estado (TCE) a respeito do PPA 2000-2003, esse acompanhamento foi
limitado, tendo em vista a inexisténcia de indicadores especificos, relacionados aos objetivos
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propostos. A respeito deste PPA, o mesmo TCE indicou que a adequag¢do a nova metodologia
introduzida pelo Governo Federal deveria ter sido implementada ao longo dos exercicios
transcorridos desde a sua aprovacao.

Assim, a partir de janeiro de 2003, ocorreram diversas iniciativas para discutir a
modernizacdo metodolégica do Plano Plurianual do Estado, com o objetivo de enquadra-lo as
normas da Portaria Interministerial n242/99 e ao Decreto Federal n? 2829/98, ja adotados
pelos demais Estados da Federagao.

A Lei Estadual n2 11.945/2003, que instituiu o Plano Plurianual 2004-2007
determinou (Art 82) que o acompanhamento e a avaliacdo dos programas devem ser
realizados através do desempenho dos indicadores e metas, cujos indices, apurados
periodicamente, tém a finalidade de medir os resultados alcancados. Ainda, cabe realizar,
anualmente, a avaliacdo fisica e financeira da consecucdao dos objetivos dos Programas,
expressos pelos indicadores e pelas metas das acOes a eles associadas, expressando os
resultados anuais e acumulados no respectivo quadriénio.

Adaptando a Experiéncia Federal ao Caso do Rio Grande do Sul

A elaboragdo do PPA 2004-2007 foi uma das tentativas de modernizacdo da gestdo
publica no Estado do Rio Grande do Sul, juntamente com outras iniciativas, como os contratos
de gestdo, o governo eletrénico, a central de servicos ao cidaddo, as parcerias publico-
privadas, as licitacGes eletrOnicas, etc. As orientagdes que nortearam os aperfeicoamentos
introduzidos no Plano Plurianual 2004-2007 do Estado do Rio Grande do Sul tiveram por
objetivos: (1) propiciar a integracdo e a compatibilizacdo dos instrumentos basicos de
planejamento e orgcamento: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentdrias e Lei do
Orcamento Anual; (2) organizar em programas todas as a¢des do Governo que resultassem em
bens ou servicos para atendimento de demandas da sociedade; (3) assegurar que os
programas estivessem alinhados com as diretrizes de governo e compativeis com a previsdo de
disponibilidade de recursos; (4) proporcionar a alocagdo de recursos nos orgamentos anuais de
modo compativel aos objetivos e diretrizes estabelecidos no Plano e com o desempenho
obtido na execugdo dos programas; (5) melhorar o desempenho gerencial da administragdo
publica, tendo como elemento basico a definicdo de responsabilidade por custos e resultados;
(6) permitir a avaliacdo do desempenho dos programas em relagdo aos objetivos e metas
especificados no Plano; (7) oferecer elementos para relacionar a execugao fisica e financeira
dos programas aos resultados da atuacdo do Governo; (8) criar condigdes para a melhoria
continua e mensuravel da qualidade e produtividade dos bens e servicos publicos; (9) dar
maior transparéncia a aplicacao de recursos publicos e aos resultados obtidos.

Antes mesmo de sua elaboragdo, o prazo de entrega do Plano ja havia sido
postergado através de modificacdo da lei anterior, passando de 15 de margo para 15 de maio
do primeiro ano de cada novo governo estadual. Esse alongamento do prazo permitiu maiores
discussOes na etapa de elaboragdo dos programas, com a incorporag¢do das sugestdes dos 22
Conselhos Regionais de Desenvolvimento (Coredes), que representam varias organizacdes da
sociedade civil.
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Além disso, foi introduzida a figura do Coordenador de Programa e foi implantado o
Sistema de InformacgGes Gerenciais e de Planejamento do Rio Grande do Sul — SIGPLANRS,
concebido como uma ferramenta de apoio a gestdo em suas diversas instancias. O Sistema de
Informagdes foi cedido pelo Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestao a Secretaria de
Coordenacdo e Planejamento do Estado e adaptado as caracteristicas e peculiaridades locais.
Da mesma forma, a funcdo de Coordenador de Programa foi uma adaptacdo da funcao de
Gerente de Programa adotada pelo Governo Federal, com a diferenca de que, no Estado, essa
responsabilizacdo ndo foi formalizada.

Assim, com vistas a adocdo de novas praticas de gestdo voltadas a obtencdo dos
resultados, no PPA 2004-2007, as acOes do governo passaram a ser organizadas em 242
Programas, todos com objetivos, indicadores e um conjunto de a¢des cuja execugdo permite o
alcance dos propdsitos tracados. As acdes foram identificadas nos Orcamentos Anuais como
projetos ou atividades. Estabeleceu-se, desse modo, uma linha de integragdo que permite, a
partir da execucdo orcamentdria, acompanhar a execuc¢do financeira do Plano Plurianual.
Ainda em 2004, foi realizada a primeira revisdo do PPA 2004-2007, resultando na criacdo de 15
Programas novos e na exclusdo de 25 criados na versao original do Plano, além de alteragGes
em agoes e indicadores.

Concluindo um ciclo completo de gestao, realizou-se a avaliacdo dos programas e do
PPA, a partir das informacGes registradas pelos Coordenadores de Programa no SIGPLANRS,
dando origem: (i) a relatdrios quantitativos de evolucdo dos indicadores e das metas fisicas e
financeiras das ag¢0es; e (ii) a uma série de analises, possiveis a partir das respostas a quesitos
sobre aspectos relativos aos resultados, a execucdo e a concepc¢ao dos Programas e dos
conjuntos de Programas agrupados por setor. (Relatério de Avaliacdo — Exercicio 2004)

Principais Resultados e Problemas da Avaliagao 2004

Assim como na elaboragdo e avaliacgdo do PPA 2000-2003 do Governo Federal, a
experiéncia de alteracdo metodoldgica efetuada no Rio Grande do Sul no PPA 2004-2007 teve
problemas e sofreu resisténcias. Pode-se mesmo dizer que as dificuldades enfrentadas foram
semelhantes as observadas no nivel federal.

Tal como no governo federal, a capacitagao dos técnicos encarregados da elaboragao
do Plano foi rdpida e insuficiente, tanto na coordenacao, a cargo da Secretaria da Coordenacdo
e Planejamento, como nos demais 6rgdos. As equipes encarregadas do planejamento e da
coordena¢do do Plano eram, e ainda sdo, pequenas em todos os Orgdos estaduais. As
deficiéncias na capacitacdo dos recursos humanos envolvidos no processo acarretaram
problemas nas etapas posteriores, embora tenha sido feito um grande esforgo para sana-las.

Outra dificuldade digna de nota esta relacionada ao desenho dos programas. Apesar
de serem apenas quatro as diretrizes de governo determinadas, foi vago o estabelecimento
das relagdes entre estas e os programas. As diretrizes eram: (1) atragdo de investimentos e
fomento ao desenvolvimento econbémico; (2) combate as desigualdades regionais; (3)
promocao da inclusao social; e (4) modernizacdo da gestdo e dos servigos publicos.

52



Revista Estudos de Planejamento — Edigdo n. 12, dez. 2018.
Planejamento e Gestdo em Perspectiva

A intencdo expressa nas instrucdes para elaboracdo do PPA foi a de que cada
programa fosse concebido para atacar problemas da sociedade. No entanto, os programas ja
estavam praticamente concebidos por cada érgao quando, entdo apenas se procurou uma
justificativa para sua existéncia. Desta forma, em muitos programas as acdes refletiam mais a
estrutura administrativa dos 6rgaos do que as relagdes de causalidade e as varias frentes de
acao necessarias para a resolucao de um problema. Outra dificuldade relativa ao desenho foi a
indefinicdo de indicadores, sua ndo apuragao e sua inadequagdo em relagcdo aos objetivos do
programa. Muitas vezes as metas foram transformadas em indicadores e vice-versa.

Os coordenadores de programa, que foram uma adaptacdo da funcdo de gerente de
programa do governo federal, igualmente ndao tinham responsabilizacdo pelos resultados e
nem autonomia administrativa. No caso do Estado, boa parte dos coordenadores eram
técnicos designados para preencher as informagdes no SIGPLANRS e ndao coordenadores de
programa propriamente ditos. Esse fato acarretou em atrasos na atualizagdo do SIGPLANRS,
dado que os coordenadores ndo detinham as informagbes sobre os programas, tendo que
buscd-las em instancias superiores. Além disso, o Governo realizava o monitoramento de
algumas acgOes prioritarias, com recorte diferente dos programas do PPA e por outro sistema
informatizado, sem integracdao com o SIGPLANRS.

Além disso, inicialmente houve resisténcia dos érgaos na integracdo do PPA com o
orcamento, ja que a vinculacdo entre acbes dos programas do Plano e os projetos ou
atividades do orcamento anual tornou necessario um planejamento que ndo é usualmente
praticado pelos 6rgdos publicos estaduais. Houve dificuldade na alocacdo de custos e
consequente predominio na alocagdo de custos em despesas administrativas gerais.

Logo, a primeira revisdo do Plano foi realizada para proceder a corre¢do de alguns
erros técnicos contidos na versao inicial do PPA, bem como para buscar uma maior vinculacao
com os projetos e atividades do orcamento. A revisdo é parte integrante do ciclo gerencial do
PPA. No entanto, seja pela novidade, seja pela incompreensao, a primeira revisdo do plano
provocou muitas criticas e uso politico por parte do Legislativo do Estado.

A primeira experiéncia de avaliagdo do PPA 2004-2007 no Estado do Rio Grande do
Sul também seguiu os mesmos moldes da avaliagdo praticada pelo governo federal, organizada
em trés etapas: (1) questiondrio dirigido aos coordenadores de programas; (2) questionario
dirigido aos coordenadores setoriais; (3) analise e consolidagdo das respostas realizada pela
Secretaria da Coordena¢do e Planejamento. Essas analises constituiram importante
contribui¢do para a qualificagao dos processos de planejamento, orgamento e gestdo. Além de
orientar a revisdo do PPA, ao indicar a necessaria reformulacdo de Programas e da estrutura
programatica, a avaliagdo orienta também a qualificagdo dos diversos processos atinentes a
gestdo, como alocagao de recursos, procedimentos gerenciais e fornecimento de informagdes.

A despeito do uso ainda restrito dos resultados da avaliacao e do processo como um
todo, no PPA 2004-2007 foi dado um importante passo para a modernizagao da administragdo
publica no Estado. Os objetivos pretendidos sdo ambiciosos e alcangdveis somente a longo
prazo, pois envolvem mudancas em uma grande estrutura. Apesar disso, e tal como observado
em relagdo ao governo federal, é dificil que aconteca um retrocesso apds algumas conquistas,

tais como a integracdo PPA e or¢camento anual. Ainda sdo necessarios muitos avan¢os no
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planejamento, na gestdo, na avaliacdao do desempenho e do resultado das acdes de governo,
mas as bases para esses avancos foram estabelecidas.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O interesse do governo na avaliacdo dos programas e das politicas publicas esta
relacionado a preocupagdo com a eficacia, a eficiéncia, a efetividade e a accountability de suas
acdes. Os estudos de avaliacbes podem fornecer aos gerentes e administradores publicos
respostas sobre a qualidade de seu trabalho, bem como a possibilidade de mostrar os
resultados de seu trabalho a sociedade e ao Legislativo.

De acordo com a analise de experiéncias estrangeiras, os principais interesses das
atuais avaliagdes sdo os resultados, a alocacdo orcamentaria racional e a reorganizacao dos
programas de modo a alcancar os objetivos de planejamento. Estas sdo as respostas que as
avaliagcbes podem oferecer como subsidio ao processo de tomada de decisdes, durante a
execucdo dos programas e das politicas.

As iniciativas do Governo Federal brasileiro, quanto ao processo da avaliagcdo de
programas, seguiram as tendéncias internacionais, visando as pressdes sociais para a melhoria
da qualidade na provisdo dos servicos publicos e as demandas para reducdo das despesas
publicas. A aplicacdo sistematica da avaliacdo de programas foi uma pratica nova introduzida
na administracdo publica brasileira, tanto federal como estadual, especialmente com a
abrangéncia de todos os programas do Plano Plurianual.

O tipo de avaliacdo adotado pelo governo federal brasileiro e pelo Estado do Rio
Grande do Sul pode ser caracterizado como uma avaliagdo intermedidria, de natureza
formativa, conduzida, em sua maior parte, dentro das instituicbes responsaveis pelos
programas. Este tipo de avaliacdo visa auxiliar e advertir aos planejadores e aos gerentes e
seus colaboradores sobre problemas e necessidades de melhoria do programa.

A andlise das primeiras experiéncias do caso brasileiro e gaicho mostrou, porém, que
sdo necessarios alguns avangos no sistema de avaliagdo de ambos os niveis do governo, o que
é algo natural em um processo implantado tdo recentemente. Um dos ajustes é a necessidade
de uma maior integracdo entre os processos de monitoramento e de avaliacdo e os outros
estagios do ciclo de gerenciamento, especialmente no que esta relacionado a alocagdo de
recursos orgamentarios e a tomada de decisdao dos gerentes. Isto é especialmente verdadeiro
no caso do Rio Grande do Sul, onde o sistema de monitoramento é separado do de avaliagdo,
e onde ha ainda um grande trabalho a ser feito na melhoria da apropriagdo de custos dos
programas.

Outra questdo diz respeito ao fato de que o objetivo das avaliagdes intermediarias
esta focalizado nos resultados do programa, com interesse em melhorar os mecanismos de
entrega dos produtos do programa, e ndo numa anadlise sistematica de seu impacto. Talvez
seja a limitacdo principal da metodologia atual. O alcance de um objetivo, em termos de
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produto fisico ou disponibilizacdo de servico, pode ser uma condicdo necessaria, mas ndo
suficiente para resolver determinado problema, com baixo impacto da acdo do governo na
sociedade.

Apesar das dificuldades e das imperfeicdes no desenho dos programas, este esforco
pode ser feito para melhorar a aprendizagem organizacional e para fortalecer o conhecimento
técnico necessario para a elaboracao e avaliacdo dos proximos PPAs.
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