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Apresentacao

Helena Kerr do Amaral

Desde 2007, quando nos integramos a Escola Ibero-americana de Administracdo e
Politicas Pablicas (EIAPP) acreditamos que sua proposta inovadora de atuacao em rede
- promovendo eventos de aprendizagem na sede fisica ou na plataforma virtual de suas
filiadas - era uma possibilidade real de intensificar as relacdes de intercambio ibero-
americano, em especial nos temas da gestao pablica.

A Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP) buscou apoio do Ministério do Plane-
jamento, Orcamento e Gestdo, da Agéncia Brasileira de Cooperacdo do Ministério das Relacdes
Exteriores, do Centro Latino-americano de Administracdo para o Desenvolvimento (Clad) e
da Caixa Econdmica Federal para construir atividades de aprendizagem direcionadas a
dirigentes e técnicos que atuam nas areas de planejamento estratégico e avaliacdo de programas.

A realizacdo desses eventos de aprendizagem permitiu intensa troca de experiéncias
durante o segundo semestre de 2009. Uma primeira fase, a dos cursos presenciais, contou
com aulas expositivas, conferéncias, painéis, mesas-redondas e debates em que estiveram
envolvidos 60 dirigentes e técnicos representantes de organismos governamentais de 16
paises ibero-americanos - Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Coldmbia, Costa Rica, EL Salvador,
Guatemala, México, Panama, Paraguai, Peru, Portugal, Repdblica Dominicana, Uruguai e
Venezuela. Uma seqgunda fase, ancorada em duas comunidades virtuais, incentivou a
continuidade da troca de experiéncias e a consolidacdo de conhecimentos iniciados nos
encontros presenciais. Como toda metodologia mais ousada, o engajamento dos seus
integrantes foi duramente testado pela realidade absorvente das suas atividades cotidianas,
mas ainda assim avancos foram alcancados do ponto de vista pedagégico.

A consolidacdo desse periodo de rica troca de experiéncias esta retratada na
publicacdo que ora fazemos chegar a suas maos e que mostra o avan¢o na construcao
de um conhecimento coletivo referente a desafios contemporaneos de nossos governos
nas areas de planejamento e de avaliacdo de programas sociais. Além da abordagem
dos aspectos tedricos, buscou-se nas experiéncias compartilhadas a inspiracao para
inovar e aperfeicoar as relagdes institucionais e politicas em nossos paises e também
favorecer a construcdo de redes entre os dirigentes e gestores desses paises.
Convidamos todos a manter vivo este processo e a contribuir para o fortalecimento
de uma rede integrada que compartilha problemas e também solugdes.

Boa leitura!

Helena Kerr do Amaral
Presidente da Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP)






Prefacio
Avaliacao de Programas Sociais

Paulo Martino Jannuzzi

Nas Gltimas duas décadas, os paises ibero-americanos tém vivenciado mudancas
significativas no escopo e alcance de suas politicas sociais. Em um contexto de crescente
democratizacdo politica e de reconhecimento da necessidade de enfrentar suas iniquidades
sociais — de longa data, vale lembrar -, os estados nacionais da regidao vém, cada um a
seu ritmo e sequndo arranjos institucionais especificos, desenhando e implementando
programas na area da educacdo, salde, provimento habitacional, pobreza, assisténcia
social, qualificacdo profissional, entre tantos dominios que requerem a acdo distributiva,
redistributiva ou reguladora do estado contemporaneo. De natureza universal ou mais
focalizada, com implementacdo mais centralizada ou descentralizada, desenhados de
acordo com uma abordagem mais setorial ou mais articulada da questdo social, os
programas pUblicos tém se diversificado, tornando-se mais complexos e requerendo
maior aporte de recursos humanos, materiais e financeiros. Paralelamente, ampliam-se
as preocupacoes e questionamentos da sociedade, da imprensa e de outros atores
politicos com a eficacia, eficiéncia e efetividade desse gasto social crescente.

Estariam os programas atingindo os resultados e impactos esperados, mudando a
realidade social que lhes motivou a existir? Tais efeitos sdao obtidos a custos factiveis
em funcdo da demanda a atender? Os processos, acdes e atividades previstas para que
0S programas cumpram seus objetivos estdo estruturadas de forma articulada e
funcionando efetivamente? O desenho institucional e de encadeamento l6gico de suas
acoes foi ajustado ao contexto politico, a capacidade de gestdo dos agentes mobilizados,
ao grau de controle e participacdo social existente? Afinal, os programas operados
respondem as demandas de politicas piblicas da agenda governamental ou da sociedade?

Sem ddvida, sdo muitos os problemas que acometem nossos programas publicos na
comunidade ibero-americana. A superacao dessas dificuldades passa, necessariamente,
pela capacitacdo e envolvimento de gestores pidblicos no desenvolvimento de
instrumentos de monitoramento e avaliacao de programas, campo de conhecimento
técnico-aplicado relativamente novo em nossos paises. Ha certamente estudos avaliativos
importantes realizados por pesquisadores académicos, de interesse mais geral ou de
escopo mais especifico, respondendo as demandas de avaliacdo do setor piblico. Ndo é
mais possivel ou desejavel, no entanto, delegar a terceiros a construcdo e utilizacdo
dessas ferramentas, sem a participacdao mais ativa dos gestores de programas. Sem
negar a importancia da interlocucdo com os centros de pesquisa e universidades, o fato
é que se os gestores quiserem dispor de informacoes efetivamente relevantes ao estagio
de implementacdo dos seus programas e em tempo de serem usadas para correcao dos



desvios ou para readaptar as atividades é fundamental que eles participem da producao
de conhecimento nessa area aplicada. E imprescindivel que venham a compartilhar e
aprender, com gestores de outras esferas de governo e de outros paises, as experiéncias
de boas praticas, os casos mal sucedidos, os sistemas de monitoramento propostos e
as pesquisas de avaliacdo delineadas para os diferentes problemas enfrentados.

Com esse espirito de promover a cooperacao e a sinergia no campo do monitoramento
e avaliacdo de programas entre técnicos do setor plblico de diversos paises da Ibero-
América, foi realizado o curso de Avaliacdo de Programas Sociais no ambito da Escola
Ibero-americana de Administracdo e Politicas Plblicas (EIAPP). No evento presencial,
em julho de 2009, nas dependéncias da Escola Nacional de Administracao Publica (ENAP),
em Brasilia, e posteriormente, nos meses seguintes, nas tentativas de promocdo do
dialogo entre os participantes pela internet, procurou-se criar momentos de apresentacao
de conceitos e reflexao critica sobre as praticas da avaliacdo de programas nos paises
da regiao.

Como toda proposta complexa e inovadora, é preciso tempo para maturacdo das
iniciativas. Neste momento, investimos na producdo de textos de especialistas no campo
da analise de politicas piblicas, monitoramento e avaliacdo de programas e de
participantes do curso, representantes de quatro paises: México, Argentina, Portugal e
Brasil. Os textos cobrem aspectos importantes e diversos da tematica da avaliacdo,
revelando ndo s6 a extensdao dos métodos e técnicas que conformam seu perimetro,
como a profundidade analitica que Lhe conferem a Ciéncia Politica, a Economia, as Ciéncias
Sociais e a pratica da gestdo pablica.

Da analise institucional aos relatos de institucionalizacdo - e também de dificuldades
- por que vem passado o campo da avaliacdo nos paises da regido; dos conceitos aos
métodos de pesquisa, metodologias aplicadas e recursos tecnolégicos desenvolvidos;
da exposicdo das experiéncias de implementacdo de programas de transferéncia de
renda a apresentacdo dos primeiro efeitos desses em alguns dos paises ibero-americanos;
o material aqui reunido é uma boa indicacdo para leitura em cursos de capacitacdo na
area e uma excelente mostra do potencial latente dessa comunidade de técnicos e
pesquisadores da administracdo pablica.

Que essa publicacao venha estimular debates, trocas de experiéncias e aprimoramento
da capacidade de gestdo de programas em nossos paises!

Paulo Martino Jannuzzi

Coordenador académico do ambiente virtual de aprendizagem do curso
“Avaliacdo de Programas Sociais”, realizado pela EIAPP/ENAP em 2009.
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Avaliacao de programas e transparéncia

da gestao publica

Jeni Vaitsman e Romulo Paes-Sousa

Introdugao

A instituicao de sistemas de avaliacao integrados as estruturas governamentais é
uma das iniciativas gerenciais que tém sido promovidas no Brasil, a partir da Gltima
década, no ambito da administracao plblica. Como instrumento para melhorar a gestao
das politicas e dos programas sociais, incorporando de forma mais ou menos explicita
elementos do modelo de administracdo publica gerencial, a avaliacdo ja possui alguma
tradicdo nas areas da educacao e da salide e, mais recentemente, vem sendo implementada
na area de protecdo social ndo contributiva.

0 significado da avaliacdo de politicas costuma ser objeto de diferentes tipos de
interpretacdo. Para o que poderia ser chamado de uma vertente gerencial, a avaliacdo é
vista como parte dos mecanismos de accountability desenvolvidos nas democracias
contempordneas, que contribuem com a efetividade e a transparéncia dos processos e
resultados das politicas governamentais. Sobretudo na area das ciéncias sociais e
politicas, a pretensdo instrumental da avaliacdo costuma ser contestada pelos que veem
o componente politico como a principal caracteristica do campo da avaliacdo e seu uso
em funcdo de interesses politicos.

Com base na experiéncia recente da area de protecdo social ndo contributiva, este
trabalho discute a dimensdao ao mesmo tempo gerencial e politica da avaliagdao. Com
todos os conflitos que a implementacdo da avaliacdo apresenta, seja quanto a sua
legitimidade organizacional, seja quanto ao uso de seus resultados, procuramos mostrar
o lugar da avaliacdo, enquanto uma atividade integrada as estruturas governamentais, na
producao de evidéncias que podem contribuir tanto para melhorar a eficacia dos programas
e politicas pablicas quanto para uma gestdao plblica mais transparente. A funcao
monitoramento é eventualmente citada ao longo do texto. Contudo, isso s6 ocorre
quando a questdo em foco indicar convergéncia de atributos do monitoramento e da
avaliacdo. Dessa forma, o monitoramento ndo sera abordado com mais profundidade
neste texto.

Na primeira secdo, fazemos uma breve discussdo sobre os significados e funcdes
atribuidos a avaliacdo, ressaltado duas principais concepcdes sobre suas fungdes - a
gerencial e a politica. Na segunda secdo, discute-se o modelo implementado pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome durante os trés primeiros anos
de sua existéncia, de 2004 a 2006.
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Dimensodes e fungdes da avaliagao

Dimensées da avaliagdo

Este trabalho trata da avaliacdo enquanto uma atividade dentro do governo, i.e.,
como a atividade institucionalizada no interior de uma unidade governamental, ainda
que seja efetuada por pesquisadores contratados externamente, e estritamente orientada
para responder perguntas referentes ao planejamento, implementacdo ou repercussoes
de programas pablicos. O termo programa é utilizado como denominacao geral de uma
politica, programa ou acdo governamental.

Nesse dmbito, também cabe diferenciar atividades de controle e de avaliacdo, que as
vezes sdo confundidas entre si. O foco das atividades de avaliacdo e monitoramento é a
qualidade da gestdo; enquanto o das atividades de controle é a legalidade dos atos da
administracdo pablica.

As praticas de controle dizem respeito ao cumprimento das normas e dos
procedimentos legais e adequados na administracdo pablica, ao cumprimento de metas
e a execucdo de programas e orcamentos. Pertencem aos 6rgaos de controle e de
auditoria, visando corrigir desperdicios, improbidade, negligéncia e omissdao. Buscam
ainda verificar a aplicacdo de recursos plblicos segundo critérios técnicos, operacionais
ou legais, e a fiscalizacdo, que verifica se o0 objeto dos programas de governo existe e se
ha correspondéncia entre execucdo e produtos especificados (Barros, 2007).

0 objetivo mais geral da avaliacdo é a producdo de informacdo qualificada e
sistematizada sobre programas, politicas, ac¢des, servigos. Enquanto funcdo incorporada
a rotina da execucao das politicas pablicas, seu objetivo é subsidiar tomadas de decisdes
e acoes de um conjunto de atores interessados. Sao insumos para mudancas que visam
melhorar o desempenho de um programa na execucdo de objetivos e metas previstas.

Avaliacoes de programas podem ser feitas por meio de diferentes tipos de estudos,
que observam varias de suas dimensdes, tais como: relevdncia, eficiéncia, efetividade,
resultados e impactos. Espera-se que as indicacdes desses estudos contribuam para
melhorar a qualidade dos processos de implementacdo ou verificar os resultados dos
programas, dando também subsidios para o planejamento, a programacdo e a tomada
de decisdes futuras.

0 risco de contaminacdo pelos interesses politicos de organizacdes, grupos ou individuos
esta na raiz da recomendacdo de que as avaliagdes sejam executadas por instituicoes
externas. Em nossa experiéncia, notamos uma razao suplementar a essa recomendacdo: a
possibilidade de que se agreguem aos estudos maior diversidade e maior volume de
expertise na observacdo de varios aspectos de um programa. A constituicdo de uma equipe
interna a organizacao que cubra os varios campos de saber para a avaliacao de programas
tende a ser alto custo, de limitada capacidade de producdo de estudos de qualidade e de
maior risco de endogenia nas escolhas metodolégicas.

A escolha dos desenhos de estudos de avaliacdo e, consequentemente, dos métodos
dependera das perguntas que se quer responder, dos recursos e das fontes de dados
disponiveis e do tempo de resposta desejado. Draibe (2001) estabelece a seguinte
tipologia quanto as dimensdes que podem ser abordadas pelos estudos de avaliacdo:
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a) processos - estudos sobre os pontos que favorecem ou dificultam os processos
de implementacao da politica ou do programa, ai incluidos seus desenhos, suas
dimensdes organizacionais e institucionais. Os resultados das avaliacdes de processos
podem ser mais facilmente utilizados por gestores e gerentes, que tém a possibilidade
de tomar providéncias em relacdao a achados e recomendacdes pertinentes.

b) resultados - englobam: desempenho, que se refere aos produtos definidos pelas
metas do programa; e impacto, que indica mudanca na situacdo dos beneficiarios,
provocada diretamente pelo programa. As avaliacdes de impacto procuram comparar as
respostas dadas por dois ou mais grupos similares da populacdo quanto as condicoes
de exposto e nao exposto a um determinado programa. Ha ainda o componente efeitos,
que se refere aos resultados sociais ou institucionais ndo esperados de um programa.

Quanto maiores ou mais complexos forem a abrangéncia tematica, a representati-
vidade da populacdo observada, o grau de aprofundamento das questdes, a combinagao
de métodos, o nimero de estratos de uma amostra e a quantidade de cruzamentos
pretendida na analise, mais demorada e cara sera uma pesquisa. Em compensacdo, uma
pesquisa mais robusta metodologicamente pode ter maior peso na definicdo dos rumos
de determinados programas, desde que nao extrapole o tempo maximo esperado para a
producdo das respostas as perguntas formuladas.

Os estudos de impacto, geralmente considerados o “padrao-ouro” da avaliacgdo,
costumam assumir a seguinte configuracdo: usam métodos quantitativos de coleta de
dados e modelos estatisticos/econométricos para analisa-los; baseiam-se em estratégias
amostrais complexas e em desenhos quasi-experimentais. Essa configuracdo possui alta
legitimidade na comunidade internacional de avaliacdo e produz informacoes
mensuraveis sobre a demanda e a oferta das politicas plblicas. No entanto, os estudos
requerem recursos financeiros consideraveis e expertise nem sempre disponivel no pais
onde se formula a demanda, além de exigir tempo demorado para obter resultados. Os
principais usuarios dos estudos mais robustos de impacto sao tomadores de decisdo e
formuladores de programas nacionais ou transnacionais, gestores de niveis hierarquicos
mais altos e pesquisadores envolvidos com o tema.

Ja as avaliagdes de processos ou de desempenho sao de realizacdo mais factivel,
porque sdo mais flexiveis metodologicamente. Sdo geralmente aplicados em estudos de
processos ou de desempenho, podendo ser realizados mais rapidamente.

A funcao politica da avaliagao

A literatura nacional e internacional ressalta a convivéncia, nem sempre muito pacifica,
entre politica e ciéncia que caracteriza o campo da avaliacdo de politicas. No plano
internacional, ha mais de duas décadas, Patton (1987) chamou o campo da avaliacdo
como “inerentemente politico”. Greene (1994) ressalta que o terreno da gestao
governamental é também o da politica. Logo, os resultados dos estudos de avaliacdo
extrapolam o dmbito da producdo de conhecimento. Fazem parte das disputas politicas
sobre o programa, ndao como um conhecimento tedrico descontextualizado, mas como
julgamentos de valor, empiricamente justificados, sobre o mérito do programa avaliado.
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Os resultados dos estudos tendem a apresentar efeito politico, principalmente quando
revelam aspectos ndo esperados ou contrarios aos objetivos do programa avaliado.
Entdo, esses resultados podem ser usados tanto para tomadas de decisdes politicas,
quanto pelos varios atores envolvidos na disputa por determinada agenda politica.
Os atores em questdo podem estar situados no interior ou externamente a uma
organizacdo. Por isso, a divulgacdo de resultados de avaliacdo, ainda que internamente,
sempre assume uma conotacao politica. A divulgacao externa de resultados sempre
repercute sobre gestores, dirigentes e outros atores envolvidos nos programas avaliados.

A confluéncia entre ciéncia e politica, tipica do campo da avaliagdo, estreita-se quando
0 que esta em jogo sdo programas com grande visibilidade politica e social e, sobretudo,
quando a legitimidade e a eficacia desses programas sdo contestadas por atores com
alto poder de vocalizacdo e formacdo de agenda. A propria existéncia da avaliacdo
como mecanismo institucionalizado produz nao apenas mudancas de atitudes em relacao
aos mecanismos de melhoria da acdo governamental, mas também um debate politico
mais bem informado sobre os programas em foco.

Faria analisa criticamente a concepcdo gerencial da avaliacao, descrevendo-a enquanto
uma ferramenta top down, destinada aos formuladores de politicas e gerentes de alto
escaldo, almejando que seus resultados sejam “automatica e necessariamente encampados
pelos tomadores de decisdes para a melhoria da politica ou do programa em questdao”
(Faria, 2005, p. 101). Para ele, essa concepgao corresponderia a uma crenca informada
pelo paradigma gerencialista das politicas, que veio a ser dominante nos anos 1960 e
1980. Nas duas décadas seguintes, a institucionalizacdo da avaliacdo estaria ligada a
reforma do setor plblico e aos varios pontos de sua agenda, como contencdo dos
gastos; busca de melhoria da eficiéncia e da produtividade; ampliacdo da flexibilidade
gerencial; capacidade de resposta dos governos; transparéncia da gestdo piblica e
responsabilizacdo dos gestores.

Além disso, o fato da avaliacdo de politicas e programas se legitimar por evidéncias
produzidas a partir de estudos com desenhos experimentais ou quasi-experimentais
consistiria uma espécie de tentativa administrativa de colocar algum tipo de ordem e
racionalidade em uma realidade irracional e instavel.

Efetivamente, a partir dos anos 1980, a ideia de avaliacdo associou-se as propostas
de reforma do Estado que, como alternativas ao modelo burocratico de administracao,
convergiram para a administracdo plblica gerencial, enfatizando a transparéncia e a
qualidade dos servicos. Com isso, passou-se a advogar pela necessidade de procedimentos
e métodos, que possibilitam medir e avaliar varias dimensdes dos servicos prestados
pelo governo. No entanto, é justamente o papel da avaliagdo como instrumento de
gestdo capaz de produzir accountability que da ao termo “politico” o significado positivo
de produzir transformagdes na operacao da gestdo pulblica.

Subirats (2005), embora reconhecendo a dificuldade de distinguir as esferas de
governo e de gestdo, alerta para a diferenca que existe entre questdes que sdo proprias
de uma e outra area. Enquanto as tarefas de gestao apresentam um carater mais interno
e operacional, gerando analises mais preocupadas com valores de economia e eficiéncia,
as tarefas de governo lidam com questdes geralmente externas a organizagao, onde se
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disputam as grandes questdes da legitimacao politica e social. As funcdes de controle
estariam no ambito operacional das tarefas de governo, terreno no qual atuam os 6rgdos
de controle da legalidade orcamentéria e contabil. O terreno menos explorado, porém
mais importante e significativo, seria aquele no qual se cruzam governo e campo
estratégico, gerando espaco para que se empreenda um trabalho de avaliacdo que
agregue qualidade a politica pablica.

Embora o termo accountability seja muitas vezes traduzido como responsabilizacdo,
Oszlak (2005) observa que ele se refere a um processo de prestacdo de contas em
funcdao de compromissos ou obrigagdes inerentes ao cargo de gestao; no entanto, o
termo accountability conota a propria obrigacdo de se prestar contas, assumida
voluntariamente pelo sujeito, sem necessidade da intervencdo de um terceiro para
exigi-la. Essa distincdo é crucial, pois a obrigacdo faz parte dos valores e, portanto, da
cultura; ndo precisando, necessariamente, ser exigida por outros. A mencdo ao termo
accountability evocaria, de imediato, relagdo com as nogdes de transparéncia, eficiéncia,
eficacia, bom governo, autonomia, controle, servico ao cidadao, legitimidade, ou,
inclusive, democracia. E também pareceria associada a seus opostos: arbitrariedade,
opacidade, corrupcao, ineficiéncia, autoritarismo etc.

Ainda que a necessidade de mecanismos de controle e accountability seja fortemente
ressaltada pela administracdo piblica gerencial, essa ndo é uma problematica restrita a
esfera administrativa, uma vez que também possui um componente politico e estratégico.
Tais mecanismos respondem a pressdao da sociedade por maior transparéncia e
responsabilizacdo da gestdo pablica, como parte do Estado democratico: “distintas
correntes de pensamento hoje reconhecem que a sorte da democracia e, de certo modo,
do bom governo, esta inextricavelmente unida a possibilidade de instaurar efetivos
mecanismos de responsabilizacao da funcao puablica”. (Osztak, 2005, p. 248).

A institucionalizacdo de diferentes mecanismos de accountability, entre os quais a
avaliacdo, passou a compor o arcabouco governamental dos estados democraticos,
pressupondo também diferentes mecanismos de prestacdo de contas. No Brasil, essa
institucionalizacdo é parte do processo mais amplo de construcdo da democracia, em
que um conjunto de controles de diferentes naturezas foi se estabelecendo a partir da
Constituicao de 1988.

A avaliacdo pode constituir, portanto, mais um dos mecanismos que contribuem
para diminuir aquilo que Cunill-Grau identifica como um “déficit de controle da sociedade
sobre o Estado” (CuniLL-Grau, 2004, p. 44), como parte de uma visdo que associa a melhoria
do controle da administracdo pablica a ampliacdo da democracia em seu interior. Para
essa autora, a construcdao de uma funcdo plblica profissional é uma das condigOes
basicas para a democratizacdo do sistema politico. 0 funcionalismo profissional seria
um dos principais elementos que incidem na capacidade do estado para fazer
contribuicdées com certo grau de autonomia a formulacdo de politicas.

Do ponto de vista da melhoria da capacidade de gestdo do Estado, a execucdo de
estudos de avaliacdo s6 adquire relevancia se esses e seus resultados fizerem parte de
sistemas de avaliagdo, o que remete a discussdo sobre a institucionalizacdo dos sistemas
de avaliacdo no interior de estruturas governamentais. No entanto, esse processo
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depende de um conjunto de condig¢des, entre as quais a decisao politica de implantar
um sistema de avaliacdo e a consequente alocacdo de recursos financeiros, fisicos e
humanos.

Na proxima secdo, discutimos a experiéncia de implantacdo do sistema de avaliacdo
da area de protecdo social contributiva, nos trés primeiros anos de sua construcdo.
Descrevemos o modelo desenvolvido, ressaltando o lugar dos estudos de avaliacdo na
producdo de evidéncias sobre programas para a promocao da transparéncia e o
fortalecimento de uma gestdo profissional e democratica das politicas pulblicas.

A experiéncia do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

O processo de institucionalizagdo

Na area de assisténcia e protecdo social ndo contributiva no Brasil, o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) constitui experiéncia recente de
construcdo de um sistema de avaliacdo e monitoramento, institucionalizada por meio
de uma unidade especifica com a atribuicdo de avaliar os seus programas (VArtsMaN et
all, 2006). No periodo de 2004 a 2007, ao qual se refere esse relato, a area foi
implementada, tendo contratado ou codesenvolvido 72 estudos de avaliacdo dos seus,
entdo, 22 programas.

0 MDS desenvolveu um modelo com algumas singularidades: posicionamento
horizontal na estrutura organizacional; concentracdo de recursos humanos com alta
qualificacdo; contratacdo externa dos estudos de avaliagdo; énfase na gestao dos
contratos de pesquisa e disseminacdo dos resultados; desenvolvimento de instancia
ministerial de pactuacdo da agenda de avaliacdo; e financiamento com recursos oriundos,
em grande parte, de empréstimos junto as agéncias internacionais.

As bases normativas da institucionalizacdo da avaliacdo no MDS foram estabelecidas
com a criacao do proprio ministério em janeiro de 2004!, ap6s um ano de Governo Lula,
e com a definicdo de sua estrutura organizacional em maio do mesmo ano. 0 MDS fundiu
0 Ministério da Assisténcia Social (MAS), o Ministério Extraordinario de Seguranca
Alimentar e Combate a Fome (Mesa) e a Secretaria Executiva do Programa Bolsa Familia,
vinculada diretamente a Presidéncia da Repdblica. O novo ministério passou a responder
pelas politicas nacionais de desenvolvimento social e de seguranca alimentar e nutricional.
Nesse contexto, foi criada também a Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo
(Sagi), a qual couberam as fungdes de avaliagdo e monitoramento das politicas e
programas do MDS.

Essa iniciativa significou uma inovacdo ao nivel da gestdo pdblica brasileira, uma
vez que, até entdo, ndo existia, em nenhum ministério, uma secretaria com essa finalidade
exclusiva?. Comparativamente as demais experiéncias latino-americanas, a posicdo dessa
unidade na estrutura organizacional do ministério também é singular. Em paises como
Chile, Argentina e México, a funcao avaliacdo ora esta concentrada num 6rgdo gestor do
planejamento de todo o sistema governamental (caso chileno), ora tem suas fungdes
distribuidas em varias unidades de gestdo e controle no interior dos ministérios de

desenvolvimento social (casos argentino e mexicano).
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Com a centralizacdo da funcdo avaliacdo na Sagi, a unidade tornou-se responsavel por
realizar ou contratar todos os estudos de avaliacdo referentes aos programas sob gestdo do
ministério. Também ficou a cargo da capacitacdo dos gestores do MDS em atividades de avaliacdo,
com o objetivo de fornecer-lhes maior competéncia para definir suas demandas; debater as
metodologias escolhidas e os resultados encontrados; e, principalmente, apropriar-se dos
resultados das investigacdes para a melhoria dos programas e politicas sob sua gestio.

Ainda que do ponto de vista regimental, as competéncias da Sagi tenham sido
formuladas pelas instancias dirigentes do ministério a época de sua criacdo, isso nao
significou a formulacdo, tampouco a implementacdo, de uma politica ou um modelo de
avaliagdo; apenas a instituicao de suas bases normativas. Crucial para a implementagao
de qualquer empreendimento é a capacidade institucional da agéncia responsavel por
isso. 0 primeiro efeito da criacdo de uma unidade responsavel por avaliacdo foi a construcao
de capacidade institucional, implicando recursos financeiros, fisicos e humanos. Além da
alocacdo de recursos proprios, recursos financeiros oriundos de empréstimos de organismos
internacionais foram fatores indutores da implementacdo desse processo.

A exigéncia de critérios técnicos e profissionais para desempenhar um conjunto de
atividades de avaliacdo - definicdo de estudos, desenhos e metodologias; contratacao;
acompanhamento e avaliacdo dos estudos contratados - requer recursos humanos
qualificados. A inexisténcia de um corpo de funcionarios préprio, capacitado para essas
atividades, consistiu uma debilidade enfrentada de diferentes formas, inicialmente por
meio de contratos precarios. A partir de 2007, as contratagdes precarias foram
substituidas por mecanismos mais estaveis.

Para avaliar os programas das trés grandes areas do ministério, investiu-se em competéncia
técnica e formagao multidisciplinar, recrutando-se profissionais oriundos de diferentes areas
de atuacdo e de conhecimento: ciéncias sociais e humanas, tecnologia da informacao,
demografia, estatistica, economia, nutricdo, assisténcia social, agronomia etc. 0 objetivo foi
constituir uma unidade compacta, com grande competéncia técnica agregada (Tabela 1).

Tabela 1 - Recursos humanos da Secretaria de Avaliacao e Gestao da Informacao,
segundo funcao e titulacdo maxima - Julho de 2006.

Titulacao maxima

Ensino | Graduacho | Especializacio W Total
Médio |
3 5

Biregdo
Administragio, Gestio
Apoio administrativo
Técmico

Estaglirios bcnicas

Tatal - 1g** & 12 ) 50

Fonte: Sagi/MDS

* Todos cursavam o ensino superior.
** 4 cursavam o mestrado.
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0 financiamento externo e o consequente relacionamento com agéncias internacionais
contribuiram para aumentar a qualidade do debate interno sobre o papel da avaliacdo
na gestdo pablica. A relacdo com atores externos reforcou a necessidade de producéo
de evidéncias cientificas, fortalecendo os atributos de independéncia e transparéncia
buscados nos estudos e seus resultados.

No ano de 2006, foi constituida a politica de avaliacdo e monitoramento do MDS
(MDS, 2006), que define como agoes de avaliacdo os estudos e pesquisas com os seguintes
objetivos:

a) Analise da implementacdo de programas;

b) Analise de resultados imediatos dos programas;

c) Analise de impactos ou efeitos dos programas;

d) Analise da eficiéncia, da equidade, da eficacia e da efetividade de programas;

e) Andlise do perfil dos beneficiarios dos programas;

f) Elaboracdo de diagnésticos de perfil da demanda;

g) Avaliacdo da satisfacdo de beneficiarios/usuarios;

h) Avaliacdo da qualidade dos servigos prestados;

i) Elaboracdo de estudos de “linha de base”.

A agenda de avaliacdo passou a ser regida pelo Plano Anual de Monitoramento e
Avaliacdo (Vaitsman, Rodrigues e Paes-Sousa, 2006), elaborado por grupo de trabalho
com representacao dos atores relevantes envolvidos na gestdo dos programas, sob
coordenacdo da Sagi. Aprovado, anualmente, no més de agosto, o Plano indica os programas
e acoes do MDS a serem priorizados pelas avaliacdes no ano sequinte. A elaboracdo do
Plano considera as avaliacdes realizadas anteriormente pelo MDS ou por outras
instituicdes, de modo a evitar repeticdes e desperdicio de recursos.

O fluxo de avaliagao dos programas do MDS

Quem demanda e utiliza os resultados dos estudos de avaliacdo? No caso do MDS,
demandas sobre questdes e temas a serem avaliados podiam partir de dirigentes, gestores
e gerentes de diferentes niveis. A divulgacdo de resultados de avaliagdes atinge piblicos
com interesses variados tendo, portanto, distintas implicacdes. Ha sempre varios tipos
de audiéncia para os resultados da avaliacdo: gestores e técnicos envolvidos com os
programas avaliados, outros gestores pdblicos, pesquisadores, jornalistas e demais
interessados nas areas académica e politica.

De modo geral, o fluxo de avaliacdao dos programas do MDS pode ser dividido em:
definicdo da demanda; contratacdo dos estudos e gestao dos contratos; e disseminacgao
dos resultados. A definicdo da demanda compreende as etapas da discussdo e preparacao
dos termos de referéncia. O termo de referéncia (TR) é utilizado para estabelecer os
pardmetros técnicos e juridico-administrativos necessarios aos editais de selecdo e
contratacdo de pessoa fisica ou juridica para a execucao das pesquisas. Os parametros
técnicos definem escopo, objetivos, metodologia, cronograma e custos do projeto.
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Os parametros juridico-administrativos referem-se aos requisitos exigidos pelas normas.
Entre estes dltimos, enfatizamos dois aspectos: a propriedade dos microdados por parte
do MDS e a adequacdo técnica da equipe executora.

Uma inovacao no ciclo da avaliagdo do modelo desenvolvido no MDS foi a
disponibilizacdo dos microdados das pesquisas através do Consércio de Informagdes Sociais
(CIS), preservando-se a confidencialidade dos individuos observados. A publicacdo dos
microdados torna mais eficiente a utilizacdo dos recursos pablicos investidos em pesquisa
e promove a transparéncia em relacdo aos resultados desses investimentos. Isso permite
a confrontacdo e comparagdo dos resultados divulgados com resultados oriundos de
outras analises, promovendo uma validacdo informal das informacdes divulgadas sobre
0s programas. A seguir, apresentamos, de maneira esquematica, o fluxo de avaliacdo
dos programas sociais do MDS.

Fluxo de avaliacao dos programas do MDS

1-Discussdo 2 = Teerma die Referéncia F-Contratagio
4 - Reunifo/Definigies 5 - Acompanhsme o B - Resultadas Finais —
impartanies da pesguiss recomendacies
7 - Divulgacio dos B - PublicagSes 9+ Disponibilizagso
Resubtadas dos microdados

* SAG| = Secrataria de Avaliacho e Gestdo da Informagio

» 5F = Sagretaria Finalistica

e |E = Institiicio Executora

= A0S = Mintstério do Desenvalvimento Social & Combate 4 Farme
s 015 = Consdrelio de Infarmaciies Socias
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Legitimidade e adesao

A institucionalizacdo de uma estrutura de avaliacdo exige ainda legitimidade e adesdo
dos membros da organizagdo, o que pressupOe, entre outras coisas, que eles acreditem
na relevancia daquilo que estdo implementando, ou seja, as praticas de avaliacdo.

A criacdo do MDS reuniu distintas trajetérias organizacionais, campos de conhecimento
e objetos de atuacdo, com suas proprias visdes de mundo, modos de agir e solugdes
para a conducao de suas atividades e resolucdo de problemas. Nao existia, em nenhuma
das organizagdes anteriores que se fundiram no novo ministério, cultura de avaliacdo,
ou seja, um conjunto de praticas e crencas incorporando a avaliacdo como parte da
gestdo de programas e politicas. Pelo contrario, havia grande desconhecimento do
significado e da propria funcdo avaliacao.

Como qualquer inovacdo, a implementacdo do sistema de avaliacdo exigiu a criacdo
de uma base comum de entendimento para a atuacao conjunta entre as secretarias
responsaveis pela conducdo dos programas e a secretaria responsavel pela avaliacdo.
Ou seja, foi preciso consequir resolver dois problemas basicos: o da cooperacdo, que é
um dos principais problemas da implementacdo (Cuine, 2000); e o da confianga,
identificada como uma das bases para a acdo coletiva e a producao de bens piblicos
(Coeman, 1999; Putnam, 1988; KiiksBers, 1999).

Confianca e cooperacdo foram tdo mais necessarias quanto a necessidade, para a
atividade de avaliacdo, de compartilhar bancos de dados gerenciais sobre os programas,
como cadastro de beneficiarios, dados fisico-financeiros, além de informacao,
conhecimento sobre os programas e contatos com municipios. A cooperacdo
intraorganizacional entre diferentes unidades responsaveis pela gestdo da politica, ao
nivel executivo, e pela avaliacdo é imprescindivel para implementacdo da avaliacdo.

Como sabemos, organizacdes sdo locais de conflito. Dificilmente, resisténcias a
processos inovadores sdo resolvidas apenas por procedimento hierarquico, sem a criacdo
de mecanismos de cooperacdo. A participacdo dos membros das demais secretarias na
elaboracdo da agenda de avaliacdo e monitoramento, bem como nas varias fases da
implementacdo da avaliagdo - definicdo do desenho e das questdes de pesquisa,
construcdo de instrumentos de pesquisa, discussdo de relatérios e recomendacdes,
incorporagao das recomendacdes pertinentes —, tornou-se uma pratica institucionalizada
no processo de implementacdo dos estudos.

0 convencimento dos membros da organizacdo e, sobretudo, dos gestores de que as
informacdes produzidas por monitoramento e avaliagdo possibilitariam ndo apenas
melhorar o desempenho dos programas e verificar se os resultados previstos sdo
alcancados, mas também sua reformulacdo consistiu em uma etapa necessaria do
processo de institucionalizagdo.

A legitimidade da avaliacdo passa pelo reconhecimento de sua utilidade. Enquanto
atores racionais, os gestores de programas tém interesse pela fungdo instrumental.
E isso que da sentido ao investimento em estudos académicos. A cooperacdo entre
diferentes membros do corpo técnico, pesquisadores externos e gestores dos programas
consistiu em grande incentivo para a cooperacao.
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Consideragoes finais

A experiéncia do MDS mostra que, na perspectiva da institucionalizacdo e legitimidade,
é dificil separar a funcao de gestdo da avaliacdo de suas funcdes estratégicas. Pois, para
os gestores é justamente sua utilidade enquanto instrumento de gestdo que fomenta a
cooperacdao e ao mesmo tempo divulga a agenda da avaliacdo, promovendo maior
accountability dentro da organizacdo. Processos mais transparentes e cooperativos
fomentam a adesdo ao processo de accountability e criam condicdes para a incorporacao,
pelos membros da organizacdo, da cultura da avaliacao.

As contratagdes externas, garantindo maior independéncia e isencao dos estudos,
constituiram elementos decisivos para a construcdo de legitimidade interna e externa.
Do ponto de vista interno, o envio permanente dos resultados das investiga¢des as
instancias de pactuacdo renova a autoridade dos avaliadores frente aos avaliados,
reduzindo os potenciais conflitos entre estes.

A utilizacdo dos resultados de avaliagdao pelas diferentes audiéncias depende do
grau de dominio e interesse sobre os programas e politicas, bem como do conhecimento
das metodologias de avaliacdo. A divulgacdo, por meio de publicacdes de resultados de
avaliacdo, além de tornar pdblico os produtos das politicas e programas, subsidia o
debate técnico e politico da area de desenvolvimento social.

Nesse sentido, a apropriacdo e o uso dos resultados da investigacdo pela gestdo das
politicas e programas, que de fato, coroariam o ciclo de avaliagdo de um programa ou
politica, constituem um desafio ao mesmo tempo politico e gerencial. Questdes como a
ndo coincidéncia entre o tempo da politica e o da producao de conhecimento costumam
ser objeto de conflitos entre os diferentes atores envolvidos no processo de
implementacdo e avaliacdo. Muitas vezes, recomendacdes relevantes de estudos de boa
qualidade nao conseguem interferir na dindmica das politicas e programas, seja pela
indiferenca dos gestores ou dificuldade de mobilizar os responsaveis por mudancas
nessa dinamica.

A experiéncia do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) é muito recente, mas
ha claras percepgdes externas dos bons resultados alcancados, como indicam Abrlcio
(2007), Nogueira e Cavalcanti (2009), e a premiagdo em 2° lugar na 112 edicdo do
Concurso Inovacao na Gestdo Pablica Federal, realizado pela Escola Nacional de
Administracao Publica (ENAP), em 2007.

0Os estudos de avaliacdo do MDS cumpriram seus objetivos de producdo de evidéncias
em politicas pablicas. Ganhos de informacdo, analises e subsidios para a expansdo e o
planejamento dos programas foram conquistas obtidas a base de cooperacdo
organizacional e legitimidade interna e externa, pautadas por critérios de transparéncia
e exceléncia. A avaliagdo conseguiu um lugar institucional, passando ndo apenas a ser
aceita, mas fortemente demandada como necessaria pelas demais unidades e membros
da organizacao.

As atividades da unidade de avaliagdo desempenharam tanto funcdes estratégicas,
de governo, ao promoverem a transparéncia das acdes do Estado, quanto operacionais,
ao produzirem evidéncias para os gestores de programas. Ainda que o sistema tenha
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sido implementado a partir de um modelo top-down, dentro de uma perspectiva
gerencialista, a cooperacdo entre os atores envolvidos garantiu a participacdo de varios
niveis hierarquicos da organizacdo. A dinamica do processo de contratacdo de estudos
e producdo e divulgacdo de resultados constituiu-se em elemento importante para a
construcdo de uma gestdo mais eficaz e transparente.

Ainda que a institucionalizacdo de sistemas de avaliacdo integrados as estruturas
governamentais dependa de in(meros fatores sobre os quais nem sempre seus
formuladores ou implementadores tém poder de decisdo e influéncia, a experiéncia do
MDS, ao instituir um sistema de avaliacdo, expandiu o debate qualificado sobre os
projetos e politicas de governo. A discussao de questdes que sdao objeto das politicas,
com base em evidéncias, produz opinides e julgamentos mais informados, promovendo
mudancas de qualidade na arena das politicas pablicas.

Referéncias bibliograficas

Asrucio, Fernando Luiz. Trajetoria recente da gestdo plblica brasileira: um balanco critico e a
renovacdo da agenda de reformas. In: Revista Brasileira de Administracdo Publica, Rio de Janeiro:
FGV, Edicdo Especial Comemorativa, 2007. p. 67-86.

Barros, Marilene. Sistema Nacional de Auditoria do SUS - estruturagdo, avancos, desafios e forca
de trabalho. 2007. Tese (Doutorado) - Escola Nacional de Sadde Pdblica, Fundacao Oswaldo
Cruz.

BrasiL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Portaria sobre a politica de
avaliagdo e monitoramento do MDS. Brasilia, DF: MDS, 2006.

Cune, Kurt D. Defining the Implementation Problem: organization management versus
cooperation. Journal of Public Administration Research and Theory, Oxford, v. 10, n. 3, 2000.

Coteman, James. Social Capital in the Creation of Human Capital. In: DAS GUPTA, Partha &
SERAGELDIN, Ismail. Social Capital- A Multifaceted Perspective. Washington, DC: The World Bank,
1999.

CuniLi-Grau, Nuria. La Democratizacion de la administracion pablica: los mitos a vencer. In:
Politica y Gestion Publica. Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD).
Buenos Aires: Fondo de Cultura Econémica de Argentina, S.A., 2004.

Faria, Carlos Aurélio P. A Politica da Avaliacdo de Politicas. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais,
Séo Paulo,. v. 20, n. 59, 2005.

Greene, Jennifer C. Qualitative Program Evaluation- Practice and Promise. In: Denzin N. &
Lincoln. Y. Handbook of Qualitative Research. London: Sage Publications, 1994. p.530-544.
Kiikssere, Bernardo. Capital Social y Cultura, Claves Esenciales del

Desarrollo. Revista de la Cepal, Santiago de Chile, n. 69, dez. 1999.

Nocuetra, Ronaldo e Cavaicante, Pedro. Avaliacdo e Monitoramento: duas Experiéncias de
institucionalizacao na gestdo das politicas plublicas no Poder Executivo Federal Brasileiro.
In: XIV Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y de la Administracion
Piblica, 2009, Salvador (Bahia), Brasil..

0OszLak, Oscar. Responsabilizacion o respondibilidad?: el sujeto y el objeto de un Estado
responsable. In: Responsabilizacion y Evaluacion de la gestion piblica. Caracas: Editorial
Texto, C.A., 2005. p. 239-272. Centro Latinoamericano de Administracion para el
Desarrollo(CLAD).

Parton. Evaluations’s political inherency: practical implications for design and use. In: paLumBo,
D. J. The Politics of program evaluation. Newbury Park, CA. Sage, 1987. p. 100-145.

Putnam, Robert D. Comunidade e Democracia - a experiéncia da Itdlia moderna. Rio de Janeiro:
Fundagdo Getdlio Vargas, 1996.

22




Sugirats, Joan. Podemos utilizar los instrumentos de evaluaciéon como palanca de gobierno
del sector plblico? In: Responsabilizacion y Evaluacion de la gestion pdblica. Caracas: Editorial
Texto, C.A., 2005.p.47-58. Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD).

Vartsman, Jeni; Ropricues, Roberto W. S. & Paes-Sousa, Romulo. 0 Sistema de Avaliacdo e
Monitoramento das Politicas e Programas Sociais: a experiéncia do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome. Brasilia: UNESCO, 2006. Policy Papers, n.17.

Notas

! Medida Proviséria n°. 163, de 23 de janeiro de 2004, transformada na Lei n°. 10.868, de 13 de
maio de 2004.

2 As atribuicdes da Sagi foram definidas pelo Decreto n°. 5.074, de 11 de maio de 2004, e corroboradas
pelo Decreto n°® 5.550, de 22 de setembro de 2005.

Jeni Vaitsman

Nacionalidade brasileira. Doutora em Sociologia pelo Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de
Janeiro (Iuperj). Pesquisadora-titular da Escola Nacional de Sadde Piblica, da Fundacdo Oswaldo
Cruz. Foi diretora de Avaliacdo e Monitoramento do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (2004 - 2007).

Romulo Paes de Sousa

Nacionalidade brasileira. Médico, PhD em Epidemiologia pela London School of Hygiene and
Tropical Medicine (University of London). Pesquisador do Observatdrio de Iniquidades em Salde, da
Fundacdo Oswaldo Cruz. Foi secretario de Avaliacdo e Gestdo da Informacdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (2004 - 2007).

23






A combinacao entre federalismo e politicas
publicas no Brasil pos-1988: os resultados nas
areas de saude, assisténcia social e educacao

Cibele Franzese e Fernando Luiz Abrucio

Introdugao

0 Estado de Bem Estar Social desenhado pela Constituicdo de 1988 teve dois
pardmetros basicos: a descentralizacdo e a expansao/universalizacao da atuacdo estatal.
Mas a implementacdo dessas ideias nao foi uniforme nos diversos setores. 0 presente
trabalho procura explicar tal diversidade a partir dos efeitos reciprocos entre federalismo
e politicas plblicas no Brasil. Particularmente, o trabalho real¢a como as policies (sua
trajetoria, arenas e atores especificos) podem afetar o desenho institucional mais geral.

Para tanto, o artigo faz, inicialmente, um debate tedrico e acerca das experiéncias
internacionais para mostrar as possibilidades de relacionamento entre federalismo e
politicas publicas.

O federalismo faz diferenca para a politica e para as politicas publicas

Varios autores realcam o papel do federalismo sobre os sistemas politicos, mesmo
quando partem de supostos analiticos diferentes. Alfred Stepan (1999), por exemplo,
procura criar uma classificacdo que mensura o impacto do federalismo na representacao
politica dos cidaddos. O autor posiciona diferentes paises em um continuo que vai
desde sistemas que contém restricdes minimas ao conjunto dos cidadaos da federacao
(denominado demos-enabling), aos que contém restricoes maximas a esse mesmo
conjunto de cidadados (demos-constraining).

A estrutura federativa serd mais demos-constraining quanto maiores forem a super-
representacdo dos estados menos populosos na Camara Alta, a abrangéncia das politicas
formuladas pela Camara Alta e o grau de poder conferido pela Constituicao Federal as
unidades da federacdo na elaboracdo de politicas, bem como quanto menor for o grau
de nacionalizacdo do sistema partidario em suas orientacoes e sistemas de incentivos.
Em suma, quanto maior o poder das unidades federativas em um sistema politico, mais
ele se distanciara do sistema demos-enabling. Nesse sentido, o autor se mostra claramente
favoravel ao modelo majoritario de democracia’.

Analisando a mesma questdo, Lijphat (1999) observa as caracteristicas institucionais
das federagdes como relevantes para a construcdo de um modelo de democracia consensual,
capaz de “ampliar o tamanho das maiorias” representadas. Sob esse prisma, a existéncia
de um legislativo bicameral; de constituicoes federais rigidas - capazes de garantir com
maior estabilidade as prerrogativas dos entes federativos -; e do sistema de judicial review
(que faz com que o Judiciario funcione como Gltima instancia a arbitrar conflitos
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constitucionais federativos) sdo caracteristicas institucionais que incluem mais atores no
processo decisdrio, melhorando a representacao em sociedades mais heterogéneas.

Qualquer que seja a opcdo - pela democracia majoritaria (Steran, 1999) ou pelo modelo
consensual (LipHarT, 1999) - a literatura reconhece claramente a relevancia do impacto
das estruturas federativas em um sistema politico.

Mas o impacto do federalismo vai além das macroestruturas politicas. Ele é igualmente
relevante para o funcionamento das politicas pablicas. Nesse caso, a analise da
distribuicdo de competéncias entre os entes federativos, bem como da distribuicdo de
recursos entre eles sao, normalmente, o ponto de partida para a discussdo. A literatura
faz uso recorrente das categorias do federalismo competitivo e cooperativo para promover
comparacoes entre as diferentes federacoes.

Nao obstante sua utilidade para fins comparativos, essa classificagao dicotomica apresenta
limitacoes explicativas, principalmente nos casos de paises que nao se encaixam totalmente
em nenhum dos modelos. Obinger et alli (2005) apresentam uma abordagem diferente, que
inclui o tempo como variavel explicativa na relagdo entre federalismo e politicas pablicas.

Além disso, os autores concluem que a relacdo entre politicas plblicas e federalismo
é uma relagcdo de reciprocidade. Isto €, enquanto ja parece consagrado na literatura
que o federalismo importa na vida politica dos Estados - seja na representacao politica,
na governabilidade ou na producdo de politicas plblicas -, a analise dos casos
demonstra que as politicas plblicas também importam e podem gerar efeitos sobre as
relacoes federativas.

Os modelos de federalismo competitivo e cooperativo

A classificacdo entre federalismo cooperativo e competitivo mencionada no trecho
acima é uma das formas de observar o impacto do federalismo nas politicas pablicas. 0
padrao competitivo caracteriza-se por uma distribuicdo de competéncias entre os niveis
de governo, baseada na divisdo de responsabilidades por area de politica pablica. Com
essa divisdo, pretende-se separar o espaco de atuacao das esferas de governo, de maneira
a preservar a autonomia das unidades federativas na producao de politicas, favorecendo
a competicdo entre elas. E um modelo descentralizado, no qual o poder de tributacio
também é dividido, possibilitando a fixacao de diferentes valores pelas unidades federativas,
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que competem entre si. O caso mais representativo desse tipo de federalismo sdo os
Estados Unidos, cuja separacdo entre estados e Unido originou a figura do “federalimo
dual”. (Osinger et al, 2005; WAcHENDORFER-ScHMIDT, 2000; PaInTer, 2000).

Um dos pontos fracos do modelo competitivo é a possibilidade da competicao entre
os estados levar a um problema de acdo coletiva, tradicionalmente denominado na
literatura como race to the bottom?, na provisdao de politicas sociais. Isso se traduz em
uma estratégia governamental dos estados de realizacdo de menos investimento nas
areas sociais, para que ndo sejam atraidos novos beneficiarios provenientes de outras
unidades federativas. Nesse caso, os governos com maior atencdo para o Welfare seriam
vitimas do fenémeno do free rider, gerando mais custos para as politicas plblicas com a
possivel (e paradoxal) perda de legitimidade perante seus eleitores.

Ja no padrdo cooperativo, as instituicdes politicas incentivam os atores territoriais a
colaborarem, dividindo os poderes entre eles funcionalmente e prevendo tarefas a serem
executadas conjuntamente. Ao contrario da competicdo tributaria, tem-se um sistema
de taxacdo conjunta e equalizacdo fiscal vertical e horizontal.

A Alemanha é o caso que mais se enquadra nesse modelo, com a previsao de
competéncia federal de formulacdo e subnacional de implementacdo, além de um sélido
sistema de compensacdes financeiras, com o objetivo de garantir a cooperacdo entre os
estados mais ricos e mais pobres. A aprovacdo da legislacdo, no ambito federal, também
depende de aprovacdo dos estados, uma vez que deve passar pelo Conselho Federal
(Bundesrat) composto por membros indicados pelos seus governadores. Por fim, nas
poucas areas que permaneceram de competéncia dos estados (como policia, educacdo e
cultura), ha uma série de comités formais e informais, com o objetivo de coordenar os
diferentes estados e garantir um minimo de uniformidade no dmbito nacional. Ao
contrario da dualidade do modelo norte-americano, a Alemanha é conhecida na literatura
como unitary federal state (WacHenDorrer-ScHminT, 2000).

Contrariamente ao modelo cooperativo alemdo, argumenta-se que a interdependéncia
presente no sistema levaria a uma maior rigidez nas politicas pablicas, dificultando
mudancas e prejudicando a responsividade. A necessidade de constante cooperagdo
produz um grande nimero de veto players e cria o que Scharpf (1976)® chamou de
“armadilha da decisdao conjunta”.

A discussao em torno dos dois padroes — competitivo ou cooperativo — é bastante
atil para evidenciar o impacto das instituicoes federativas na producdo de politicas
plblicas. Entretanto, o cotidiano do policy-making nas federacdes é mais dindmico e
menos dicotdmico do que a classificacdo propde. Prova disso é que Daniel Elazar, um
dos principais estudiosos do federalismo norte-americano, questiona a existéncia de
um federalismo dual nos Estados Unidos, sustentando que o sistema de grants
promoveu uma interacdo entre os governos central e estaduais, a qual permite falar
em um federalismo colaborativo. Em razdo disso, a metafora de que o federalismo
norte-americano se conformaria como um layer cake (bolo de duas fases, no qual fica
visivel a separacao entre as duas camadas) deveria ser substituida pela imagem do
marble cake (bolo marmore, cuja mistura de cores representaria a mistura de
competéncias entre as esferas de governo).
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No que se refere a “armadilha da decisdo conjunta” tipica do modelo cooperativo, ha
também literatura flexibilizando sua aplicacdo a federacdo alema. Wachendorfer-Schmidt
(2000) critica a rigidez atribuida ao pais, citando estudos que demonstram a possibilidade
de sua adaptacdo a novos desafios sem a necessidade de uma reforma que diminua as
areas de decisdo conjunta: “Changes can then be made according to the situation in
each policy area, incremental and informally if possible, in order to avoid the costs of
reform” (WacHenporrer-SchminT, 2000, p.9, grifo nosso).

Trazendo essa classificacdo para o caso brasileiro, uma observacao inicial sobre a
divisdao constitucional de competéncias nos aproximaria do modelo cooperativo,
principalmente em razdo do artigo 23 da Constituicdao Federal, que elenca uma série de
areas de politica pablica comuns a municipios, estados e Unido. Sdo ao todo doze
incisos que abrangem diversas areas, dentre elas salde, acesso a educacao e cultura,
protecdo ao meio ambiente, combate a pobreza e preservacdao do patriménio histérico.

A possibilidade de atuacdo simultanea dos diferentes niveis de governo em areas
comuns nos aproxima do modelo cooperativo. Entretanto, apesar da previsao de uma
futura lei complementar fixando normas para a cooperacao entre Unido, estados e
municipios, ndo foi promulgada nenhuma legislacdo geral, estabelecendo uma divisdo
funcional entre as esferas de governo que determine a quem cabe a formulagdo e a
quem cabe a execucdo das politicas sociais.

0 que a literatura registra no momento pés-Constituicdo é um processo de
descentralizacdo tanto na area de salde, quanto de educacgdo e assisténcia social, porém
em ritmos e condic¢des bastante diferenciados. A classificacdo em federalismo competitivo
ou cooperativo ndo nos ajuda a reconhecer essas diferencas. Obinger et all (2005)
enfrentaram o mesmo problema nos seus estudos de caso:

We noted that several countries [...] failed to fit precisely into either
the inter-state or intra-state type of federalism. [...] These qualitative
comparisons of the evolution of the relationships between federalism and
the welfare state over time underline the danger of oversimplification of
a complex and changing phenomenon. (Osmneer et alli, 2005, p. 318).

Para a explicacdo das diferencas encontradas entre os paises comparados, os autores
recorreram a abordagem do neoinstitucionalismo histdrico, argumentando que a sequéncia
de eventos no tempo justifica as diferencas e semelhancas no desenvolvimento e
desmantelamento dos estados de bem-estar social entre as diferentes federacoes estudadas.

O tempo faz diferenga

A aplicacao da abordagem do neoinstitucionalismo histérico a relacao entre
federalismo e politica social tem um marco importante no trabalho de Pierson (1995).
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Reafirmando a importancia do estudo das instituicdes politicas como o conjunto de
regras do jogo que influencia na formacao de coalizbes, na estratégia politica dos atores,
na distribuicdo e barganha de poder entre os diferentes grupos e na capacidade de
producdo de politicas plblicas dos Estados, o autor se propde a analisar o impacto do
conjunto de instituicdes tipicas do federalismo no desenvolvimento da politica social.

Dentre os impactos definidos pelo autor, dois dialogam diretamente com a discussao dos
modelos competitivo e cooperativo de federalismo. O primeiro refere-se a afirmacao de que
o federalismo cria novos atores institucionais (com base territorial) que, como unidades
autébnomas, sdo capazes de sustentar opcoes proprias de politicas pablicas e ainda influenciar
as possibilidades de politicas sociais do governo central e das demais unidades federativas.

0 segundo menciona que o federalismo produz dilemas de decisdo conjunta em
razdo do processo de responsabilidade compartilhada nas politicas pablicas. Essa situacdo
geraria desenhos de politicas complexos, que devem incorporar as necessidades e
interesses de cada nivel de governo, subordinando a eficiéncia e a flexibilidade a
acomodacdo politica e a garantias procedimentais.

Retomando a definicdo de federalismo de Elazar (1987) - self rule plus shared rule -
pode-se perceber que o primeiro impacto refere-se a desafios produzidos pela autonomia
e 0 sequndo, a impasses gerados pela interdependéncia. A abordagem de Pierson, porém,
diferentemente das anteriores, ndao busca relacionar os dilemas de autonomia ao
federalismo competitivo e as implicagdes de decisao compartilhada ao federalismo
cooperativo. O autor percebe a possibilidade de coexisténcia de ambas as caracteristicas
em uma mesma federacdo, ressaltando a necessidade de novas pesquisas comparadas
para observar como esse processo se da em cada pais e como esses impactos interagem
com outras variaveis de cada sistema politico em particular.

0 trabalho de Obinger et all (2005) tem o objetivo de suprir, em parte, a lacuna
apontada por Pierson (1995), analisando sistematicamente a relacdo entre federalismo
e o desenvolvimento do Estado de Bem-Estar Social em seis paises: Estados Unidos,
Australia, Canada, Alemanha, Austria e Suica. A pesquisa busca observar a interacdo
entre federalismo e politica plblica na criacdo do Welfare State e no seu desmantelamento
na recente era de ajuste fiscal das reformas de Estado.

No que diz respeito ao momento de criacdo do Estado de Bem-estar Social, a
comparacdo entre os diferentes estudos de caso levou a conclusao de que, para
compreender a relacdo entre federalismo e politicas plblicas, o essencial é observar em
que ordem no tempo se deram os eventos relacionados ao desenvolvimento de um
federalismo democratico e do Estado de Bem-estar Social em um determinado pais, ou
seja, observar se quando o Welfare State se desenvolveu ja havia ou ndao um contexto
federativo democratico em funcionamento.

Nos casos em que o federalismo democratico funcionava antes da implementacao
do Welfare State, vigorava uma estrutura mais descentralizada. Por essa razdo, as politicas
sociais se consolidaram nacionalmente mais tardiamente e o aumento do gasto social
ocorreu lentamente. Em outras palavras, o federalismo teve de fato um papel de retardar
e, em alguns casos, impedir a formacdo de politicas de bem-estar social em paises como
Estados Unidos, Canada, Australia e Suica.
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Ja nos paises em que o desenvolvimento do Estado de Bem-estar Social ocorre em
um contexto federativo centralizado e autoritario - como na Alemanha e na Austria -,
as politicas sociais sdo mais rapidamente implementadas em nivel nacional e o gasto
social apresenta crescimento mais rapido e maior.

Outro ponto chave - decorrente do primeiro - é observar qual nivel de governo
dominava o setor de politica pdblica quando da implementacdo do Estado de Bem-estar
Social, isto &, qual a competéncia original daquela area de politica, o legado que cada
area traz. Novamente, nas federacoes nao democraticas e mais centralizadas, o terreno
das politicas sociais ja contava com iniciativas federais e também com prerrogativas de
atuacdo dessa esfera de governo. Nesses casos, foi muito mais facil e rapida a expansao
do Estado de Bem-estar Social.

Nos casos de federalismo democratico e predominantemente competitivo, a
competéncia dos estados fazia com que poucos programas sociais fossem iniciados,
dada a dindmica de competicdo e possivel atracdo de novos beneficiarios. Nesses casos,
a Unido possuia poucas prerrogativas de atuacao unilateral, assim como havia poucas
areas de decisdao compartilhada, fazendo com que o governo central dependesse da
colaboracdo dos governos subnacionais para a implementacdo das politicas sociais.
Desse modo, o desenvolvimento do Welfare State demorou até que o governo federal
adquirisse poder e superasse a situacdo original. Em alguns casos, foram necessarias
emendas constitucionais e disputas judiciais para a realocacdao de competéncias,
funcionando o federalismo, nesses casos, mais uma vez como um fator a retardar o
desenvolvimento das politicas sociais.

Porém, em situacOes nas quais essa realocacdo ndo foi bem sucedida, a forma de o
governo central superar esses obstaculos aconteceu por meio de transferéncias de
recursos vinculadas a programas (grants), originando nessas federacdes democraticas e
descentralizadas uma maior interdependéncia entre as unidades federativas.

No momento de retracdo de gastos sociais e reducdao do tamanho do Estado, o
federalismo também atua, de maneira geral, como uma barreira, favorecendo a
manutencdo do status quo, devido ao namero de possiveis veto players a reducao dos
gastos federais. Em matérias nas quais os cortes ndo necessitam de decisdo conjunta, as
reducdes federais foram feitas e parte dos custos desta retragdo foi transferida para os
governos subnacionais, em um processo que Pierson (1995) chamou de blame avoidance:
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Andlise do caso brasileiro a partir da Constituicéo de 1988

Como ja mencionado, Obinger et alli (2005) observam a relacdo entre federalismo
e politica plblica em dois momentos: o da criacdo e o da diminuicdo do Welfare State.
Em ambas as situacoes, a existéncia de um federalismo democratico consolidado funciona
como efeito catraca, isto &, joga a favor da manutencao do status quo, dificultando
tanto o desenvolvimento do Estado de Bem-estar Social no momento inicial, quanto

seu desmantelamento no momento posterior.

Para a analise do caso brasileiro, sera utilizado como marco a Constituicdo Federal de
1988. Essa opcdo se justifica porque a nova Carta redefiniu tanto as bases do pacto
federativo brasileiro, quanto as diretrizes para as politicas sociais no pais. Nao se quer,
com isso, ignorar que as raizes do Estado de Bem-estar Social no Brasil remontam a periodos
anteriores - o que sera, em certa medida, levado em conta ao analisarmos a contribuicdo
do legado de cada uma das trés areas de politicas pdblicas. Nao se pode também
desconsiderar que a Constituicdo inova ao institucionalizar uma agenda de politicas sociais
com diretrizes de universalizacdo e igualdade de acesso, tipicas de um modelo de Estado
de Bem-estar Social, bem como de descentralizacdao explicita das politicas.

Aplicando, entdo, o modelo analitico de Obinger et all (2005) ao caso brasileiro, a
partir do marco institucional da Constituicao Federal de 1988, a primeira questao que
se coloca é a constituicdo do que os autores denominam contexto federativo democrdtico.
Apesar de ndo analisarem, nos seis estudos de caso, a relacdo entre federalismo e
democracia, no caso brasileiro, essa interacao explica boa parte das op¢des institucionais
do modelo federativo criado pela Constituicdo de 1988, que constitui um panorama
comum a todas as areas de politicas pablicas.

0 modelo federativo estabelecido na Constituicdo Federal de 1988 foi fortemente
influenciado pela redemocratizacdo. A oposicdo ao periodo autoritario anterior,
caracterizado pela centralizacdo de poder, fez com que se chegasse a Constituinte com a
conviccao de que descentralizagao significaria democratizacdao. Nesse sentido, verifica-
se na Constituicdo a tentativa de transferir decisdes para arenas subnacionais de governo,
que seriam estruturas mais permeaveis as demandas e a fiscalizacdo da sociedade civil.

Foi principalmente em relagdo ao nivel municipal de governo que se fez perceber a
forte diretriz de descentralizacdo da nova Constituicdo. A partir de 1988, o Brasil se
tornou um caso peculiar de federacdo com trés esferas de governo, sendo os municipios
considerados entes federativos ao lado dos estados e da Unido, com autonomia politica,
administrativa e financeira. Além disso, a Constituicdo foi responsavel pela consolidacao
da tendéncia de descentralizacdo de recursos que havia se iniciado ja na primeira metade
da década de 1980, principalmente via aumento de transferéncias federais por meio
dos fundos de participacdo. De 1980 a 1995, a participacdo dos municipios na receita
nacional quase dobrou, passando de 8,7% do total, para 16,6%; nos estados o percentual
oscilou de 23,3% para 27,2% nos mesmos quinze anos, enquanto a Unido teve sua
participacdo diminuida de 68,1% para 56,2% neste periodo (VaArsano, 1998).

Esse panorama desencadeou, no periodo pos-Constituicdao, um processo de
multiplicacdo do ndmero de municipios. No plano fiscal, essa situacdo gerou uma
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perda de recursos por parte dos municipios que reduziram populacdo e também para
0s municipios preexistentes como um todo (uma vez que o mesmo valor depositado
no fundo passa a ser repartido entre mais unidades). Para muitos municipios, a
alternativa foi investir no aumento da arrecadacao propria e no fomento a atividades
econdmicas que elevassem o repasse estadual do ICMS. Na disputa pela atracdo de
novas atividades econdmicas, varios municipios adotaram uma politica de concessdo
de beneficios fiscais a grandes empresas, tipica do modelo competitivo de federalismo
(Mero, 1996).

Os estados, por sua vez, em situacdo de crise financeira e comprometendo grande
parte de suas receitas com o pagamento de funcionarios, usufruiram da ampla liberdade
tributaria que lhes foi conferida pela Constituicdo, para iniciar um jogo também
competitivo, oferecendo incentivos fiscais com o objetivo de atrair novas empresas,
deflagrando um processo de guerra fiscal (Asrucio e Costa, 1999).

Nesse contexto, percebe-se que os novos desafios de universalizacdo e igualdade de
acesso presentes na Constituicdo teriam, para sair do papel, de enfrentar um cenéario
bastante fragmentado, com os niveis subnacionais de governo fortalecidos no contexto
federativo. Nesse sentido, o que se poderia esperar seria o federalismo dificultando a
nacionalizacao de politicas sociais.

Entretanto, o caso brasileiro traz outra peculiaridade para a aplicacdo da abordagem
proposta. A Constituicao de 1988 institucionaliza a agenda de universalizacao e
igualdade de acesso na década em que se fortaleceram, no cenario internacional, as
estratégias de desmantelamento do Estado de Bem-estar Social. E como se os dois
momentos-chave identificados por Obinger et all (2005) - de construgao e
desmantelamento do Estado de Bem-estar Social - ocorressem simultaneamente.

Por essa razao, ao mesmo tempo em que se pode verificar a utilizacdo de mecanismos
semelhantes aos descritos pelo estudo dos casos de construcdo do Estado de Bem-estar
Social em contextos federativos e democraticos — como o uso de grants, do shared cost
federalism e até mesmo de emendas constitucionais alterando as regras do jogo
federativo nas politicas sociais —, observam-se também estratégias tipicas do momento
de reducdo do tamanho do Estado - como “blame avoidance” e seu jogo de empurra.

A pratica do jogo de empurra entre as esferas de governo nao foi provocada apenas
pelo momento de ajuste fiscal do Estado. O rol de competéncias constitucionais comuns
favoreceu a indefinicdo de responsabilidades entre os entes federativos, enquanto as
diretrizes constitucionais de descentralizacdo e universalizacdo de politicas sociais
fortaleceram os municipios.

Em um primeiro momento, o resultado dessa combinacdo institucional com um
contexto de endividamento e crise fiscal foi a participacdo dos estados em politicas
financiadas pela Unido, eximindo-se da responsabilidade de investimento,
considerando que estavam constitucionalmente ‘desobrigados. O governo federal, de
seu lado, sentindo a perda de recursos ocasionada pela descentralizacdo fiscal,
“procurou transformar a descentralizacao em um jogo de repasse de fungdes, intitulado
a época de operacao desmonte”. (Asrucio, 2002, p. 194).
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Nesse contexto, o resultado do jogo de empurra, ou do pass the buck, foi que grande
parcela dos encargos acabou sendo assumida pelos municipios. Na década de 1990, as
administracdes municipais passaram a promover politicas nas mais variadas areas, tais
como: meio ambiente, salide, educacao, alimentacdao e abastecimento, habitacdo e
urbanizacdo, criancas e adolescentes, emprego e renda, projetos agricolas, dentre outras®.
Um dos resultados desse processo de fortalecimento dos governos locais foi a crenca
de que o municipio, sozinho, seria capaz de atender a todas as demandas da populacdo.
De acordo com o ex-prefeito de Santo André, Celso Daniel, seria um:

Diante dessa realidade de fragmentacdo de politicas sociais e grande autonomia dos
entes subnacionais, a Unido passou - analogamente ao que ocorreu nas federagdes
democraticas mais competitivas no momento da formacdo do Welfare State - a buscar
formas de se fortalecer, tanto financeiramente quanto nas prerrogativas de atuacao,
nas diferentes areas de politica pablica.

Entretanto, a estratégia de fortalecimento do governo federal nao foi promover uma
“queda de braco” para recentralizar competéncias. 0 momento de ajuste fiscal foi
fundamental para que a estratégia de centralizagcdo se transformasse em coordenagéo;
isto é, apesar dos esforcos federais terem se dado no sentido de promover a
universalizacdo prevista na Constituicdo, sua estratégia foi fazé-lo por meio da acdo
subnacional, notadamente dos municipios.

Nesse sentido, a estratégia adotada pelo governo federal brasileiro difere da mera
transferéncia de recursos condicionada a execucdo de programas (grants) tdo comum as
federacoes analisadas, que constituiram seu Estado de Bem-estar Social em um momento
posterior a consolidacdo de sua estrutura federativa. Ao induzir a universalizacdo de
politicas sociais por meio da descentralizacdo, o governo federal brasileiro ndo promoveu
apenas a execu¢ao de um programa nacional por meio dos municipios, mas lhes transferiu
a operacionalizacdo e gestdo da politica pdblica. Isso significa que, ao mesmo tempo em
que, em um primeiro momento, a Unido se mostrou fortalecida, estabelecendo padrdes e
programas nacionais aos quais estados e municipios devem se conformar, o resultado
dessa acdo no tempo foi a concretizacdo da diretriz constitucional de descentralizacdo de
politicas publicas, fortalecendo principalmente os municipios.

Em outras palavras, esse panorama é resultado da combinacdo de ag¢des federais que
buscam atender as especificidades dos dois momentos que ocorrem separadamente nos
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casos discutidos por Obinger et all (2005), mas simultaneamente no caso brasileiro: os
momentos de universalizacdo de politicas sociais e de ajuste fiscal, com reducdo do
tamanho do Estado. A coordenacdo é ndo apenas a estratégia possivel ao governo federal
- dado o contexto federativo democratico consolidado pela Constituicdao de 1988 -,
mas a estratégia desejavel, considerando que, em um contexto de ajuste fiscal, ndo
interessou ao governo central retomar a responsabilidade sobre as politicas publicas,
mas sim implementar as diretrizes federais por meio da acao subnacional.

0 que se percebe, ap6s alguns anos de consolidacdo desse processo, é que, diferentemente
do fortalecimento do governo central que ocorreu no momento de constituicdo dos Estados
de Bem-estar Social discutidos por Obinger et all (2005), essa estratégia promove, ao longo
do tempo, um fortalecimento dos governos subnacionais no Brasil pela consolidacdo das
politicas pablicas. A seguir, aprofundaremos essa analise, por area de politica pablica,
mapeando os instrumentos federais utilizados e a importancia do legado em cada setor.

Porque as politicas publicas fazem diferenga

Apesar da analise de Obinger et all (2005) dedicar-se, principalmente, aos efeitos do
federalismo sobre as politicas pdblicas, os autores defendem que a relacdo entre os
dois & de reciprocidade, deixando claro o reconhecimento de que as politicas também
interferem no contexto federativo. Essa ideia é desenvolvida por eles a partir do conceito
de feedback effects utilizado no dmbito da abordagem do neoinstitucionalismo histoérico
e resumidamente definido no trecho citado anteriormente.

Um dos feedback effects identificados, que nos ajuda a compreender o caso
brasileiro, ocorre nas federacdes canadense e norte-americana. O contexto federativo
prévio a nacionalizacdo das politicas sociais fez com que o Estado de Bem-estar Social
fosse implementado por meio de uma série de acordos distintos entre governos
estaduais e federal, que atribuiram ao nivel subnacional o controle sobre certos aspectos
da implementacdo de politicas sociais, a0 mesmo tempo em que os constrangeram a
realizar programas federais.

A consequéncia foi a emergéncia de um federalismo estruturado em processos de
decisdo conjunta - nos casos em que tais acordos necessitam da aprovacdo de ambas as
esferas de governo - ou em um sistema de custos compartilhados, com o governo
federal provendo recursos a programas intergovernamentais. Em suma, o federalismo
dual se torna cada vez mais cooperativo.
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No caso brasileiro, como dito ao final da dltima secdo, o fato de que a
implementacdo de politicas nacionais de universalizacdao de acesso se deu em um
momento de crise fiscal do Estado, fez com que a estratégia federal incluisse néo
apenas a mera transferéncia de recursos em nome da execu¢do de sua agenda, mas
também transferisse a gestdo de parte das politicas sociais, fazendo com que estados
e municipios passassem a realizar investimentos e assumissem efetivamente a
responsabilidade sobre as redes de prestacdo de servicos.

Essa situacdo pode ser verificada tanto na area de salde quanto nas de assisténcia
social e educacdo, como se passa a descrever a seqguir.

O Sistema Unico de Saude: descentralizagdo e universalizagéo

Na éarea da salde, o principal instrumento de nacionalizacdao da politica se deu pela
criagdo e fortalecimento do Sistema Unico de Sadde (SUS). A estratégia de universalizacdo
do sistema baseou-se principalmente na descentralizacdo da implementacao e da gestao
da sadde. Semelhante ao que ocorreu em paises nos quais o contexto federativo é
prévio a universalizacdo da politica - como o Canada, por exemplo -, a atuacdo federal
baseou-se na conquista da adesao dos governos subnacionais as diretrizes do governo
central, por meio da oferta de recursos, constituindo um sistema de custeio
compartilhado da politica, algo que Banting (2005) denominou de shared cost federalism.

0 legado prévio ao SUS era de centralizacdo, sendo a politica de sadde financiada e
gerenciada por uma agéncia federal, o Instituto Nacional de Assisténcia Médica e
Previdéncia Social (Inamps). O acesso nao era universalizado, mas sim restrito aos
trabalhadores formais, contribuintes do sistema de previdéncia. Esse contexto
centralizado deu ao governo federal a possibilidade de desenhar como deveria se dar o
processo de descentralizacao, definindo as prioridades e regras basicas da prestacdo de
servicos que passaria a ser subnacional.

As bases dessa definicdo foram constitucionalizadas e posteriormente detalhadas
nas leis n° 8.080/90 e 8.142/90. Porém, foi o desenho criado pelas Normas Operacionais
Basicas (NOBs), editadas pelo Ministério da Sadde ao longo da década de 1990, que
incentivou a adesdo dos municipios ao SUS e desenhou o modelo de atendimento a
salde que temos hoje no pais.

0 movimento de adesdo dos municipios ao sistema apds a publicacdo de novas
NOBs demonstra que essa decisao esta bastante ligada a oferta de recursos e a seguranca
de que esses recursos seriam efetivamente transferidos. Além disso, a diretriz de
universalizagdo traria, na pratica, visibilidade e créditos politicos aos prefeitos (ARRETCHE,
2002; Asrucio e Costa, 1999).

Mas o SUS ndo se reduz a acordos intergovernamentais que regulamentam repasses
de recursos em troca da implementacdo de programas em abrangéncia nacional. Como
sistema, sua estrutura organiza a prestacdo de servicos de forma hierarquizada e
regionalizada e, além disso, institui foruns inéditos de negociacdo intergovernamental
com a participacdo de gestores municipais estaduais e federais.

No que se refere a estrutura, pode-se dizer que, hoje, quase a totalidade dos municipios
brasileiros aderiu ao Sistema Unico de Salde e exerce, ainda que com limitacdes, a
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gestdo da atencdo basica de salide em seu territdrio. Isso significa contratacao de pessoal
- em muitas localidades, em substituicao a profissionais federais vinculados ao sistema
anterior, que foram se aposentando -; construcdo de estrutura fisica; compra de
equipamentos e destinacdo de recursos proprios do orcamento municipal para a
realizacdo de atendimento universal, de uma clientela que, antes do movimento de
municipalizacdo, nao recebia esse tipo de atendimento. Nesse sentido, a implantacao
do SUS, ainda que sob regras emitidas pelo governo federal, promove a criacdo de uma
rede municipal de servicos que fortalece os municipios no contexto federativo.

Esse processo cria o que Pierson (1995) denominou de pre-empted policy space -
situacdo que ocorre quando a esfera de governo comeca a atuar em uma area de politica
plblica e essa inicia seu processo de institucionalizacdo, de maneira que se torna dificil
para o governo central retomar essa competéncia, dificultando novos processos de
mudanca unilateralmente determinados.

Tal caracteristica é reforcada com a criacdo de espacos institucionais de representacao
e pactuacao que prevéem a participacao de gestores municipais, estaduais e federais nas
decisdes sobre a politica nacional de salide: as Comissdes Intergestores Tripartite e Bipartite
(CIT e CIB) - comissdes que, por seu turno, estdo ancoradas no Conselho Nacional de
Secretarios Municipais de Satde (Conasems) e no Conselho Nacional de Secretarios
Estaduais de Satde (Conass), que sao foruns de coordenacdo federativa horizontal.

Esses novos espacos de negociacdo intergovernamental ndo fazem parte do desenho
federativo da Constituicdo de 1988. Sao resultado da evolucdo de um modelo criado no
ambito da politica de salde e constituem legado institucional dessa politica para o
funcionamento da Federacdo Brasileira. Nesse sentido, a inovacdo do SUS colabora para a
redefinicdo do modelo federativo brasileiro, trazendo uma nova forma de negocia¢ao
intergovernamental que provoca consequéncias para além do ambito setorial. Prova disso
é que seu formato institucional foi destacado do contexto da salde e replicado para o
setor de assisténcia social, originando o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Em resumo, os efeitos do desenho e implementacdo do SUS no Brasil vao muito
além da constituicdao de um federalismo mais compartilhado, tal qual argumentam
Obinger et all (2005) para os casos analisados. A universalizacdao da atencdo basica,
em um contexto de ajuste fiscal federal, realizada por meio da descentralizacdo de
responsabilidades e criacdo de novas redes locais de atendimento, fortalece os entes
subnacionais e reduz a chance de novas decisdes federais unilaterais no desenho do
sistema. No caso da salde, essa hipotese é reforcada pela institucionalizacdo de
espagos de negociacdo intergovernamental que se tornam féruns de articulagdo e
pactuacao federativa, consolidando um novo formato para relagdes
intergovernamentais que extrapola a area da salde, como passamos a discutir a sequir.

O Sistema Unico de Assisténcia Social: aplicando o modelo da satide

0 legado da area de assisténcia social é uma estrutura bastante fragmentada,
representada pela agregacao de diferentes programas, promovidos por diferentes
agéncias governamentais e instituicdes filantropicas, de forma desarticulada e
descontinua. Mesmo dentro da esfera federal havia desarticulagao intragovernamental
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entre as diferentes instituicoes prestadoras de servico®. Sob o prisma intergovernamental
observava-se a mesma fragmentacdo com variadas acoes de estados e municipios
promovidas de maneira independente e desarticulada. No que se refere a abrangéncia
da politica, seu foco foi tradicionalmente os mais pobres e ndo havia uma proposta de
universalizacao (ARrretcHE, 2000).

A Constituicdo Federal de 1988 menciona as diretrizes de universalizacdo e
descentralizagdo, mas ndo constitucionalizou um sistema de assisténcia social. Apesar
de, como a salde, a assisténcia social contar com uma lei organica - a LOAS, Lei n°
8.742/93 -, que reafirma a diretriz de descentralizacdo, sua implementacdo se deu de
forma lenta e incipiente.

Assim como no SUS, a sistematica de transferéncias de recursos foi sendo estabelecida
por normas operacionais basicas.No entanto, em contraste com o primeiro caso, foi
instituida pelo governo federal apenas em 1997 (época na qual a area salde ja contava
com a NOB/96, norma que criou as condicdes que levaram a quase completa
municipalizacdo da atencdo basica).

Sequindo os passos do SUS, a area de assisténcia social formulou, no ambito da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2003, o Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), instituido por uma Norma Operacional Basica do
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), em junho de 2005, a
NOB/SUAS.

Os principais objetivos da constituicdo do sistema sdo muito semelhantes ao caso da
salide, quais sejam, estabelecer uma divisdo de competéncias e responsabilidades entre
as trés esferas de governo; os niveis de gestdao de cada uma dessas esferas; e mecanismos
e critérios de transferéncia de recursos. Como no caso da salde, o desenho da politica
passa a visar a universalizacdo do acesso por meio da criacdo de redes de servigos
descentralizadas e hierarquizadas. Da mesma forma, o sistema vincula a adesdo ao repasse
de recursos federais, permitindo aos municipios a opcao pela habilitacdo em diferentes
niveis de protecdo social. (Srosarti, 2004).

A partir desse novo desenho, os municipios foram estimulados a aderir ao novo
sistema, originando uma nova rede de atencdo basica por meio da criacao dos Centros
de Referéncia da Assisténcia Social (Cras) e, em alguns casos, a implantacdao de Centros
de Referéncia Especializada em Assisténcia Social (Creas).

Da mesma forma, a semelhanca da analise feita para o caso da salde, observa-se que o
sistema transfere ndo apenas recursos, mas a gestdo das unidades para o nivel local,
criando condigdes para que, com o desenvolvimento da politica, surjam uma nova
burocracia e clientela locais, que certamente contribuirdo para o fortalecimento subnacional,
reduzindo a possibilidade de futuras mudancas por acdes unilaterais do governo central.

0 desenvolvimento da politica também colabora para o fortalecimento dos foruns
federativos de negociacdo, semelhantes aos existentes na salde. O funcionamento das
Comissoes Intergestores Bipartite (CIBs) e da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT)
do setor, bem como das insténcias de articulacdo horizontal dos estados e municipios —
o Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas) e o Colegiado
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Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas) - favorece, tal qual
na salde, a consolidacdo de um padrdao de negociacdo intergovernamental inovador,
ndo previsto no modelo federativo da Constituicdo de 1988.

Apesar de toda essa estrutura criada, a principal politica nacional de assisténcia
social existente hoje no Brasil - o Programa Bolsa Familia - é formulada e implementada
a margem do SUAS. A formulacdo do programa se da integralmente no nivel federal e a
transferéncia de renda é direta as familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza,
afastando a intermediacdo de recursos por parte de estados e municipios.

Obviamente essa situacdo mostra a fragilidade do SUAS em relacdo ao SUS. Entretanto,
mesmo dentro do Programa Bolsa Familia, podem-se apontar possiveis efeitos ndo
previstos para o fortalecimento subnacional no contexto federativo brasileiro.

Apesar de ndo terem discricionariedade alguma sobre o desenho do programa federal,
0s governos municipais sdo essenciais para o sucesso da politica, uma vez que realizam
o cadastramento das familias e a fiscalizacdo do cumprimento das condicionalidades
estabelecidas. Por essa razdo, a implantacdao do programa prevé o repasse de recursos
destinados ao fortalecimento da gestdo local. Esse repasse é feito com base no Indice
de Gestdo Descentralizada (IDG), criado pelo MDS para medir a qualidade da gestdo
municipal do programa. De acordo com o ministério, o objetivo de tais recursos é
“incentivar o aprimoramento da qualidade da gestdo do Programa Bolsa Familia em
ambito local e contribuir para que os municipios executem as acdes que estdo sob sua
responsabilidade”®. O resultado do Bolsa Familia no cenario federativo brasileiro,
portanto, podera combinar forte acdo do governo federal com capacitacdo e
revigoramento dos governos subnacionais nessa politica.

Educacgdo (Fundef e Fundeb): novos atores em novas rodadas de negociagdo.

0 trecho acima transcrito pertence a Exposicao de Motivos encaminhada pelo Executivo
ao Congresso com o Projeto de Emenda Constitucional que instituiu o Fundo de
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Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(Fundef). O texto ndo deixa dlvida sobre o principal objetivo desse novo instrumento
institucional: reducdo da desigualdade na qualidade do ensino fundamental oferecido
pelas diferentes unidades federativas.

0 objetivo de reducdo da desigualdade decorre diretamente do legado da politica de
educacdo basica no Brasil: tradicionalmente oferecida por estados e municipios,
detentores de redes proprias de ensino plblico. Além disso, o fato da cobertura existente
ndo atender completamente a demanda de criancas fora da escola, fez com que o Fundef
tivesse um segundo objetivo: universalizacdo do acesso ao ensino fundamental.

Para tanto, tal qual nas areas da salde e assisténcia social, o desenho da politica
previu a vinculacdo de recursos a efetiva prestacdo de servicos - nesse caso, nimero de
matriculas oferecidas por unidade federativa. A diferenca na educagdo é que a politica
ndo contou com aporte significativo de recursos federais como mecanismo indutor
da descentralizacdo - a exemplo do que ocorreu nos outros setores aqui analisados.
A fonte dos recursos que sustentou a politica foi, principalmente, a redistribuicdo do
orcamento dos estados e municipios baseada em seu desempenho na questao do acesso.

0 legado descentralizado da politica e a opcdo por induzir um processo de municipalizacdo
sem aporte significativo de recursos federais fizeram com que restasse a Unido o recurso a
mudanca das regras do jogo. Os estudos de caso de Obinger et all (2005) mencionam que,
em alguns paises de contexto federativo prévio ao Estado de Bem-estar Social, a
nacionalizacdo das politicas sociais exigiu emendas constitucionais e disputas judiciais para
a realocacao de competéncias ou estabelecimento de padrdes nacionais.

Ao vincular repasse de recursos a efetiva prestacdo de servigos, o Fundef incentivou,
de maneira coordenada e com respeito a regras fiscais bastante rigidas, a municipalizagao
do ensino fundamental em todo o pais, praticamente universalizando o acesso a esse
nivel de ensino.

Em recursos transferidos, o Fundef significou uma mudanca importante. No ano de
2003, houve redistribuicdo de receita em favor dos municipios em todos os 26 estados,
tendo os governos estaduais transferido as municipalidades o equivalente a 5,5% do
total de sua receita originaria. Também no exercicio de 2003, os municipios ficaram
com 51% do total movimentado pelo Fundef - o que é bastante relevante se compararmos
essa distribuicdo, por exemplo, com a do ICMS, que é 75% estadual e 25% municipal. Os
efeitos foram mais acentuados nas regides mais pobres. No Nordeste, com o Fundef a
receita disponivel dos governos estaduais diminuiu em quase 8% e a dos respectivos
municipios aumentou em cerca de 15%. No Sul e Sudeste, os mesmos dados foram de
3% e 6% respectivamente (Aronso, 2004).

Também nas regides menos desenvolvidas - e que apresentavam taxas de escolarizacao
liguida mais baixas para o ensino fundamental -, observou-se uma ampliacdo mais
significativa do acesso a esse nivel de ensino, fazendo com que, ja em 1999, todas as
regides tivessem ultrapassado a taxa de 90%. Isso significou, no Nordeste, onde o
avanco foi maior, uma variacdao de mais de 15% na taxa de escolarizacdo liquida entre
os anos de 1994 e 1999 - de 77,3% para 92,8% (Prabo, 2003).
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Como se vé, o principal avanco do Fundef foi introduzir um instrumento de
redistribuicdo federativa de recursos e aumentar o acesso ao ensino publico
fundamental. Entretanto, comparando-se educacdo com as areas de salde e
assisténcia social, percebe-se que ndo houve a institucionalizacdo de novos espagos
de negociacao federativa que dessem sustentacao a essa politica e pudessem propor
novas discussdes e inovacdes nessa area ao longo do tempo. Nesse sentido, o desenho
institucional ndo favorece a articulacdo intergovernamental e nem mudancas na
forma de negociacdo federativa.

A educacao, por sua vez, constitui exemplo claro dos efeitos nao pretendidos causados
pela politica pablica no modelo federativo. As mudancas promovidas pela implantacdo
do Fundef fortaleceram as redes municipais de ensino e despertaram a atencao dos niveis
estadual e municipal para a possibilidade de mudancas propostas por novos desenhos
federais para a politica. Como o Fundef foi criado para durar apenas 10 anos, sua extincao
ou substituicdo ja tinha data marcada e, quando este momento se aproximou, estados e
municipios estavam organizados, defendendo suas propostas e prontos a negociar com o
governo federal - cenario muito diferente do observado na aprovacdo do fundo em 1996.

0 proprio Ministério da Educacdo, ao divulgar a substituicdo do Fundef pelo Fundeb
(Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacao dos
Profissionais da Educacdo), afirmou que:

A proposta do Fundeb foi construida pelo governo federal em parceria com
estados e municipios, por meio das suas entidades representativas, como
Consed (Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Educa¢do) e Undime
(Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo). (Mec, 2005).

0 Consed e a Undime constituem féruns de articulacdo federativa horizontal,
semelhantes aos Conass e Conasems, na salde e aos Fonseas e Cogemas, na assisténcia
social. Porém, diferentemente deles, esses foruns ndo estdo integrados a um sistema
nacional e nem possuem representacdao em comissdes de negociacao vertical
institucionalizadas, tais quais as CIBs e as CITs, que nao foram constituidas na area da
educacao. Entretanto, mesmo na inexisténcia dessa estrutura de pactuacao entre os
niveis municipal, estadual e federal, apés a implementacdo do Fundef, estados e
municipios se organizaram e buscaram negociar o desenho do Fundeb com o governo
federal. A municipalizacdo da gestdo fortaleceu os atores subnacionais, que limitaram a
centralizacdo do desenho da nova politica nacional.

Conclusao

0 artigo buscou, a partir da abordagem do neoinstitucionalismo histérico de Pierson
(1995) e Obinger et all (2005), discutir a relacdo entre federalismo e politicas sociais
no Brasil, no contexto federativo po6s-Constituicdo Federal de 1988.
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A literatura reconhece largamente o impacto do federalismo na politica e nas politicas
plblicas. 0 que essa abordagem nos traz de novo é a valorizacdo da sequéncia dos
eventos no tempo como fator explicativo e o entendimento de que a relacdo entre
federalismo e politica piblica é uma relacao de reciprocidade.

No que se refere a analise da sequéncia dos eventos, o fato da universalizacdo das
politicas sociais ter entrado na agenda constitucional junto com a diretriz de
descentralizacdo e em um contexto de redemocratizacdo do Estado, influenciou fortemente
a conformacao do federalismo brasileiro pos 1988, bem como a estrutura criada no dmbito
de cada politica setorial analisada. Além disso, a coincidéncia temporal entre 0 momento
de implementacdo da diretriz de universalizacao de politicas sociais - tipica do Estado de
Bem-estar Social - e o momento de crise fiscal do Estado e implementacdo de politicas de
reducdo de sua atuacdo foi decisiva para a definicdo de uma estratégia de universalizacdo
por meio da descentralizacao, adotada a partir de meados da década de 1990.

0 resultado desse panorama foi a transferéncia ndo apenas de recursos vinculados a
programas, mas de grande parte da gestao das politicas sociais analisadas para o nivel
municipal. Esse processo produz uma nova burocracia local e novas clientelas de servicos
que, ao longo do tempo, fortalecem o municipio no contexto federativo. Esse fortalecimento
cria limitagdes para uma nova acao federal unilateral que pretenda alterar o desenho da
politica pablica. Ainda que o processo tenha sido iniciado, nos anos 1990, por normas
editadas no nivel central, a tendéncia é que as negociagcdes com os governos locais ganhem
importdncia e esses se fortalecam no jogo da provisao dos servicos, embora isso ocorra
de forma diferenciada em cada politica, de acordo com seu legado, com a estrutura
institucional e a forma como o governo federal apostou suas fichas em tal area.
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Avaliacao dos programas de saneamento
basico no Brasil: dificuldades e propostas
de implementacao

Lauseani Santoni

Introdugao

Os problemas decorrentes do desordenado processo de crescimento e urbanizacao das
cidades brasileiras destacam a centralidade da politica pdblica de saneamento basico
para o desenvolvimento social e urbano do Brasil'. Ap6s décadas de insercdo secundaria
na agenda governamental, o setor de saneamento vem assumindo papel de destaque com
aportes crescentes de investimentos pdblicos. Diversos fatores sdo associados a essa
mudanca no perfil decisério governamental, além da consolidacdo da tematica ambiental,
da reconhecida conexdo com a salde plblica e dos esforcos para a reorganizacao
institucional do setor. Contudo, a despeito do montante de recursos que exige a
implementacdo de equipamentos e infraestrutura plblicos, poucos esforcos sdo observados
na tentativa de consolidacdo de sistemas e métodos para avaliagdo das intervencoes.

No Brasil, a baixa tradicdo da administracdo plblica em avaliacdo dos programas
governamentais evidencia a necessidade de estudos sistematicos das acoes piblicas como
instrumentos fundamentais para producdo de informacdes relevantes para o
aprimoramento das politicas (Souza, 2003). A importancia em torno da avaliacao, portanto,
reflete uma preocupacdo indispensavel com a efetividade das intervencdes governamentais,
consoante a ampliacdo do debate acerca da eficiéncia gasto pdblico no Brasil. 0 exame
desses aspectos é essencial, especialmente ao se considerar que a provisdao dos servicos
de saneamento no Brasil é caracterizada por uma atuacdo prioritariamente estatal, marcada
por uma distribuicdo de competéncias federativas potencialmente conflituosas e por uma
organizacao institucional historicamente desordenada.

Sob esse eixo tematico, ao se analisar as politicas de saneamento basico no Brasil,
articula-se uma imbricada rede de questdes que traz a tona discussdes em torno da
atuacdo estatal no setor e da producdo de politicas pablicas, o que demanda iniciativas
para aprimorar a formulacdo das politicas, o desempenho da prestacdo dos servicos, a
reorganizacdo institucional e a avaliacao das intervencdes (HeLLer e Rezenpe, 2007). A
despeito da importancia dos demais aspectos, é em torno da tematica da avaliacdo que
este artigo se desenvolve. Se temas ligados a avaliagdo ainda contam com poucos estudos
no Brasil, ha ainda mais dificuldade de se encontrar metodologias e experiéncias
aplicaveis as intervencdes de desenvolvimento urbano.

0 artigo esta estruturado em trés partes, além dessa introducao. No préximo topico,
a partir de uma revisdao da literatura sobre a avaliacdo de programas, empreende-se
uma discussao teorico-conceitual acerca da pratica de avaliacdo das politicas pablicas.
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Em seguida, apresenta-se um breve panorama da operacionalizacdao dos programas
federais do setor de saneamento basico. Por fim, desenvolvem-se algumas consideracdes
na tentativa de identificar elementos especificos e fatores conjunturais que podem ser
identificados como limitacdes e obstaculos para a conducdo e institucionalizacdo da
avaliacao dos programas governamentais de saneamento basico no Brasil.

A pratica de avaliagdo de programas governamentais: evolugdo e conceitos

E somente a partir da década de 1960 que a area de avaliacio de programas comeca
a firmar-se como campo de conhecimento cientifico, embora as primeiras tentativas de
avaliacdo datassem do inicio do século XIX. Alguns fatores sdo comumente associados
a esse crescimento dos estudos no meio académico. E dado destaque ao lancamento de
um conjunto de programas sociais nos Estados Unidos e ao financiamento de projetos
sociais pelas organizacdes mundiais e instituicdes internacionais de fomento em paises
em desenvolvimento, que demandavam estudos para valorar os resultados das acoes e
justificar a aplicacdo de elevados montantes de recursos pablicos.

Para Calmon (1999), a partir desse periodo, percebe-se o desenvolvimento dos estudos
avaliativos em trés estdgios distintos. O primeiro estagio, que tem inicio na década de
1960, caracterizou-se pela aplicagdo rigorosa de métodos cientificos na avaliagao dos
programas, especialmente de carater quantitativo. Apesar da reconhecida contribuicao
dessas pesquisas? para a insercao da avaliagdo como campo cientifico, seus métodos
foram objeto de severas criticas, principalmente em virtude de argumentacdes que
defendiam a limitada tradicdo experimental na producdo de generalizacdes confiaveis
de resultados de pesquisa social.

No segundo estagio, que se desenvolve principalmente a partir dos anos 1970, o
foco dos estudos revela preocupacdes mais pragmaticas com relacdo ao uso da avaliacdo
em processos decisorios sobre a concepcdo, alteracdao ou continuidade de programas.
Esse enfoque parte da percepcdo de que muitas das informacoes geradas pelas avaliacdes
ndo eram utilizadas pelos tomadores de decisdo ou ndo geravam melhorias nos
desempenhos das intervengdes (Caimon, 1999). Assim, a recomendacdo constante
observada nesses estudos é que o avaliador deveria, ao conduzir uma avaliacao,
considerar as necessidades e os interesses dos diversos plblicos envolvidos (conhecidos
como stakeholders). E nessa fase que se acirra o debate entre os tedricos em funcdo da
diversidade metodoldgica, conceitual e de tipologias de avaliacdo.

0 terceiro estagio se desenvolve a partir da sintese das contribuicdes dos estudos
das fases anteriores e enfatiza que a escolha do método depende das circunstéancias,
dos propositos e do contexto politico que envolve a implementacao de politicas (Catmon,
1999). Nessas analises, que passam a considerar as especificidades das politicas, os
atores, as agéncias, os contextos em que sao executados e as dindmicas das relacoes
entre os grupos, individuos e organizacdes, observa-se uma nova postura em relacdo a
implementacao da politica, analisada como processo auténomo em que sdo tomadas (e
ndo s6 executadas) decisdes cruciais®. Portanto, a pratica da avalia¢do, foram incorporadas
questdes criticas, como a viabilidade politica das decisdes, conflitos interjurisdicionais
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entre 6rgdos e instituicdes, brechas e ambiguidades legais, omissdes de normas
operacionais e problemas de coordenagdo dentro das organizagdes (HiiL, 2004).

Na perspectiva da evolucdo dos enfoques dos estudos avaliativos e considerando esse
contexto de intenso debate, em que questdes metodoldgicas, epistemolégicas e ideologicas
por vezes se sobrepuseram, diversas conceitualizacdes e alternativas avaliativas foram
disseminadas nos Gltimos anos. A despeito do embate entre as correntes, tipologias e
abordagens, buscou-se, ao longo deste artigo, minimizar as polémicas e priorizar tendéncias
que, de modo geral, alcancaram certo consenso entre as correntes teoricas.

Assim, a avaliacdo, em contexto amplo, pode ser entendida como a anélise sistematica
dos processos e/ou dos resultados de um programa ou de uma politica (policy) de
forma a contribuir para seu aprimoramento (Werss, 1988). Portanto, a avaliagdo busca
identificar elementos para determinar o valor, o mérito, a utilidade, eficacia ou importéncia
do objeto estudado em relacdo a determinados critérios. Para Weiss (1998), um dos
elementos contidos na definicdo de avaliacdo se traduz no foco da investigacdo, de
forma que os estudos podem estar concentrados na analise dos resultados ou dos
processos de um programa ou politica.

As avaliacdes de resultado se concentram, prioritariamente, nos efeitos obtidos a
partir de uma intervencdo, na tentativa de dimensionar a magnitude da modificacdo de
uma condicdo social, identificar em que medida e quais segmentos foram afetados; e
identificar as contribuicdes dos distintos componentes da politica para lograr os seus
objetivos. Enfatizam, portanto, o que acontece com os beneficiarios de uma intervencao
apos a sua implementacdo. Trata-se de objetivos bastante ambiciosos: o primeiro consiste
em constatar se houve alteracoes em situacdo diagnosticada como problema apds uma
intervencdo; o segundo seria estabelecer relacdo de causalidade entre as alteragdes
observadas e as intervencdes implementadas.

Para Cohen e Franco (1998), a questdo crucial em uma avaliacdo de resultados é a
aplicacao de “[...]modelos experimentais ou quase-experimentais, considerando dois
momentos (antes e depois) e requer também controlar os efeitos ndo atribuiveis ao
projeto. Seu prop6sito é estabelecer os ‘efeitos liquidos” ou ‘impactos’ do projeto” (CoHen
e Franco, 1998, p.118). Ainda assim, destaca Cotta (1998), mesmo que seja observada
uma correlacdo positiva entre as variaveis, resta descobrir se elas se aplicam a outras
realidades ou somente a determinados contextos.

Ja as avaliacdes de processos buscam a compreensdo sobre a forma de funcionamento
e conducdo das acdes, ao examinar o que esta acontecendo por dentro de um programa
associado a dois objetivos: aferir a adequacdo entre meios propostos e os fins alcancados
e servir de guia para o aprimoramento do programa. Assim, nas avaliacdes de processos,
na tentativa de melhorar o funcionamento do programa, busca-se coletar e processar
dados sobre as atividades que envolvem a operacionalizacdo do programa (Siva, 1999).
Segundo Worthen et all (2004), uma avaliacdo de processos pretende identificar os
defeitos do programa, dos procedimentos ou da implementacao.

Quanto ao momento de realizacdo da avaliagao, os estudos podem ser conduzidos
ex-ante, quando realizadas antes do inicio do programa (ou projeto), ou ex-post, se
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conduzidos ao longo da fase de execucdo ou apés a implementac¢do. Para Rua (2003),
as avaliacdes ex-ante, em uma acepcao holistica, tendem a englobar todo o processo de
producdo de uma politica, sequndo o qual a avaliacdo se inicia a partir do momento em
que se identifica uma questao-problema; envolve as discussdes em torno da formulagao
de alternativas e tomadas de decisdes; e acompanham o processo de gestdo, fornecendo
informacdes sobre os avancos, riscos, limitacdes e vantagens a maximizar. Em uma
acepcao mais restrita, uma avaliacdo ex-ante pode ser orientada pela analise da eficiéncia,
quando se considera o calculo dos custos das intervencdes, com a utilizacdo de técnicas
apropriadas, ou dos impactos, pela estimativa de cada alternativa a partir dos objetivos
propostos. Normalmente, pretendem apoiar decisdes pela manutencdo ou reformulacdo
dos desenhos dos programas (Corra, 1998).

Ja as avaliacdes ex-post caracterizam-se, de forma geral, por uma analise realizada
quando a politica, programa ou projeto ja se encontra consolidado ou em fase final.
Para Cohen e Franco (2008), “a avaliacdo ex-post pretende estabelecer o grau de eficiéncia
do desempenho do projeto e determinar em que medida se estdo atingindo os objetivos
procurados na populacdo-meta do mesmo” (2008, p.139).

A gestao dos programas de saneamento basico

As politicas governamentais brasileiras para o setor de saneamento, principalmente
até a década de 1960, foram caracterizadas por medidas esporadicas, dispersas e
pontuais, com baixos niveis de integracdo e coordenacao.

A provisdo piblica de servicos de saneamento basico em grande escala comecou
apenas a partir da década de 1970, quando o pais passou a ser predominantemente
urbano. Nesse periodo, o setor passou por um processo de regulamentacdo, conduzido
pelo governo federal, que assumiu a politica de saneamento como uma responsabilidade
do Estado, a partir da percepgdo de que as condigdes de infraestrutura urbana
precisariam modificar-se para dar suporte ao modelo desenvolvimentista proposto (Costa
apud Awmera, 1977). Segundo Turolla (2002), o governo militar elegeu o saneamento
como uma das prioridades explanadas nos planos de desenvolvimento implementados
no periodo. Formalmente instituido no ano em que se instaura o governo militar, com o
objetivo de implantar uma politica para o desenvolvimento urbano do pais e executar o
Plano Nacional de Saneamento (Planasa), o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) foi
criado com a incumbéncia de exercer a coordenacdo da atuacdo estatal no setor e de
centralizar a aplicacdo dos recursos federais.

Durante os anos em que vigorou o modelo, a expansdo da cobertura e o acesso aos
servicos ocorreram de modo desigual, com reflexos até os dias atuais: a decisdo sobre
diversos aspectos da politica local foi centralizada nas recém-criadas companhias
estaduais de saneamento (Cesb); priorizaram-se os investimentos em abastecimento de
agua em detrimento dos servicos de esgotamento sanitario; as regides mais ricas foram
privilegiadas com maior aporte de recursos; e havia pouca preocupacdo com as condicoes
de gestdo, operacdao e manutencdo dos sistemas (Costa, 2003). Apesar desses legados, o
modelo de intervencdo estatal consolidado pelo Planasa viabilizou a ampliacdo da oferta
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dos servicos, permitindo notavel aumento da cobertura, em um contexto de expansao
demografica e de elevadas taxas de urbanizacdo.

A partir de meados dos anos 1980, modificaram-se significativamente as estruturas
que haviam sido montadas sob a égide do Planasa, deflagrando uma fase marcada pela
instabilidade institucional, regulatoria e financeira do setor. Dois fatores sdo essenciais
para a compreensdo da faléncia do modelo: i) crise econdmica, especialmente das fontes
de recursos do governo federal, a partir da sequnda metade dos anos 1980; e ii) as
mudancas no quadro juridico e politico-institucional do pais, com o fim do regime
militar e aprovacao da Constituicdo de 1988.

No plano organizacional, a partir de entdo, a conducdo da politica nacional de
saneamento esteve a cargo de diversos 6rgaos federais encarregados da gestdo urbana.
Com a extin¢ao do BNH, em 1986, houve a transferéncia de responsabilidade de operador
dos recursos para a Caixa Economica Federal (Caixa) que, no entanto, ndo incorpora a
heranca regulatéria assumida pelo banco (Brasi,, 2004).

Atualmente, a atuacdo do governo federal no setor de saneamento basico é
caracterizada por multiplicidade de agentes intervenientes e complexa estrutura
institucional que envolve, além dos estados, municipios e o governo federal, os
prestadores de servicos de saneamento (municipais e/ou estaduais) e os agentes
designados pela Unido para a gestdo e operacionalizacdo dos investimentos publicos.

0 Ministério das Cidades (MCidades) foi criado em 2003 para exercer a coordenacao
da politica de saneamento; a gestdo dos programas; a selecao dos beneficiarios; a
definicdo das diretrizes; o controle da implementacdo das agdes; bem como o
planejamento, monitoramento e a avaliacdao dos programas. Na operacionalizacdo dos
recursos sob a gestdo do MCidades, a Caixa* atua como agente operador, contratada
pela Unido para prestar servicos relacionados a operacionalizacdo das etapas dos
programas. Portanto, compete ao banco analisar o projeto de engenharia; averiguar a
documentagdo técnica; analisar o procedimento licitatorio; e acompanhar e atestar,
mediante vistorias técnicas periddicas, a execucdo dos objetos dos contratos. Portanto,
a Unido, por intermédio do MCidades, ndo executa diretamente os empreendimentos
que apoia, mas transfere os respectivos recursos a estados e municipios, titulares dos
servicos de saneamento, os quais, diretamente, ou por seus prestadores de servicos,
elaboram os projetos, realizam as licitacOes e contratam as obras e servicos.

No entanto, na busca por constituir mecanismos para o monitoramento das acoes,
aprimorar os procedimentos operacionais e instituir sistemas de avaliacdo, o MCidades,
como gestor das aplicacoes, tem enfrentado diversos obstaculos.

Obstaculos e desafios a avaliagdo dos programas de saneamento basico no Brasil

Os autores destacam que todas as avaliacdoes tém uma série de desafios e obstaculos
(Costa; CastanHAR, 2003; Rua, 2000). Em programas de saneamento basico, as limitacoes e
dificuldades para a realizacao de estudos sistematicos das intervencdes estdo
relacionadas a diversos aspectos, com destaque a falta de informacdes sobre as
intervencdes; a auséncia de desenhos e métodos na bibliografia especializada nacional
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e internacional que incorporem a multiplicidade dos impactos das intervengdes em
saneamento; e aos reduzidos incentivos para a institucionalizacdo da pratica de avaliacdo
dos programas governamentais no Brasil.

Para a avaliacdo de politicas plblicas, as informagdes, quantitativas e/ou qualitativas
sobre o objeto de estudo, constituem-se em ferramenta essencial para o alcance do
objetivo do pesquisador, bem como para a definicdo do melhor método ou técnica a ser
adotado na conducdo do estudo (Werss, 1998). Figueiredo e Figueiredo (1986) destacam,
em pesquisa que revisa a producdo bibliografica brasileira sobre avaliacdo de politicas
sociais, que cerca de um terco das avaliaces realizadas fizeram restricdes as informacoes
utilizadas nas pesquisas, em funcdo da inexisténcia, escassez, dispersdo e precariedade
dos dados dos programas estudados.

No setor de saneamento, a auséncia de informacOes para avaliacdo das intervencoes
é bastante significativa e relaciona-se, sobretudo, a dois fatores, de certa forma,
interdependentes: a descentralizacdo da politica e o reduzido nivel de integracdo e
comunicagao entre o 6rgdo gestor e a agéncia implementadora.

A dificuldade de acesso as informacdes para a realizacao de avaliacdes tem imbricada
relacdo com a falta de mecanismos de inducdo (por parte do governo federal) para a
constituicdao e fornecimento das informacdes pelos governos locais. Como destaca
Arretche (2002), a partir de meados de 1980, com a progressiva desarticulagao dos
mecanismos institucionais, financeiros e administrativos que viabilizavam a capacidade
de comando federal da politica de saneamento, a possibilidade de ingeréncia federal
nas decisdes locais tornou-se bastante limitada. Ressalta-se, portanto, que, em politicas
descentralizadas, cuja titularidade pertence ao ente federativo local, ha a prerrogativa
dos governos locais de ndao adesdo as iniciativas propostas pelo governo central. Nesses
casos, a possibilidade de que os atores locais executem procedimentos solicitados pelo
governo federal depende diretamente da capacidade deste de implantar estratégias de
inducdo capazes de levar os governos locais a adotarem uma dada linha de atuacao.

No plano federal, o que se seguiu aos grandes investimentos promovidos pelo modelo
Planasa foram ac¢des dispersas, com énfase nos recursos do Fundo de Garantia por Tempo
de Servico (FGTS)*, e com reduzida participacdo dos recursos do Orcamento Geral da
Unido (OGU), distribuidos por critérios clientelistas e destinados, principalmente, a
emendas parlamentares®. Ou seja, o principal mecanismo de inducdo a disposicao do
governo federal, qual seja, o apoio financeiro as intervencdes, ficou significativamente
prejudicado pelas tendéncias privatistas da década de 1990 e pela politica
macroecondmica que inibiu o endividamento do setor plblico apés meados de 1980.
Essa tendéncia se manteve até o ano de 2007, quando, no segundo mandato do Governo
Lula, foi lancado um grande plano de investimento em infraestrutura urbana e social, o
Programa de Aceleragao do Crescimento (PAC).

Ainda em relacdo a disponibilidade de informacoes, destaca-se a baixa ascendéncia
decisoria e a reduzida comunicacdo e integracdo entre o 6rgao gestor, o MCidades, e a
principal agéncia implementadora da politica, a Caixa. Sabe-se que desde o término do
Planasa, o governo federal relegou a segundo plano a organizacao institucional do
setor, o que, na avaliacdo de Costa e Melamed (1993), acarretou em fragmentagdes

48



organizacionais que prejudicaram a implementacao de novas propostas politicas.
Portanto, o vazio institucional pelo qual passou o setor foi caracterizado ndo somente
pela auséncia de regulamentacdao, mas também pela inexisténcia de estruturas
administrativas responsaveis pela consolidacdo de diretrizes federais para a conducao
da politica social. Isso possibilitou a transferéncia de grande parte do poder decisério
da politica a agéncia implementadora, que dispunha de ampla autonomia na conducao
dos programas e operacionalizacdo dos recursos.

Assim, ha de se considerar que a iniciativa de criacdo de um 6rgao coordenador da
politica de saneamento no ambito do executivo federal, no primeiro mandato do Governo
Lula, figura como resultado da importancia que assume a questdo sanitaria no pais. Ao
mesmo tempo, esbarra em uma série de implicacOes politicas decorrentes da tentativa
de diminuicdo do poder decisorio de uma estrutura burocratica altamente consolidada
e hierarquizada e de agentes implementadores da politica com ampla capilaridade e
autonomia no “nivel de rua”.

Portanto, a construcao de mecanismos para avaliacdao das intervencdes em saneamento
exige esforcos consideraveis em busca de patamares minimos de informacdes sobre o
funcionamento dos programas e dos beneficiarios das intervencdes, a serem obtidos
junto a agéncia implementadora e aos governos locais.

Em relacdo a auséncia de métodos e experiéncias de avaliacdo em saneamento, a
despeito da existéncia de algumas tentativas de avaliar as intervencdes na area, como
os esforcos para avaliar os resultados da politica de 1996 a 2000 realizado por Costa
(2003); da proposicao de desenhos metodolégicos para aferir impactos de intervengdes
em saneamento (Brasi,, 2004); e da existéncia de algumas experiéncias internacionais
de avaliacdo da implantacao de sistemas de abastecimento de agua promovidas pelo
Banco Mundial; bem como de tentativas pontuais de avaliacdo dos impactos locais da
promocdo de intervengdes (ConitL, 2009; Carnoso, s/d), ha dificuldades de captar os
efeitos atribuiveis as intervencdes de infraestrutura e extrapolar esses resultados
observaveis para outras realidades.

Reflexo da multidimensionalidade do problema, que exige conhecimento em diversas
areas, incluindo a engenharia, a ciéncia politica, a sociologia, a administracdo, o
urbanismo, a demografia, dentre outros, a fragmentacdo das abordagens ndo tem
assegurado acimulo suficiente de reflexdes, tampouco uma visao interdisciplinar de
sua complexidade (HeiLer e Castro, 2007).

Por fim, obstaculo ndo restrito a nenhuma politica pablica brasileira, porém com
significativos avancos observados em politicas sociais promovidas pelo Ministério do
Desenvolvimento e Combate a Fome (MDS), a reduzida tradicdo em avaliagdao dos
programas governamentais no Brasil dificulta a institucionalizacdo da pratica de avaliacdo
dos programas governamentais. Diversos fatores estdo comumente associados a baixa
disseminacdo da pratica da avaliacdo no pais: pouco comprometimento das liderancas
com o propoésito de que as instituicdes alcancem melhores desempenhos; falta de vontade
politica e de reconhecimento da necessidade de realizacao de avaliagdes das intervencoes
para melhoria do desempenho da organizacdo; reduzida disponibilizacdo de recursos
para a construcdo de sistemas de monitoramento e avaliacdo; pequena capacidade
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institucional e capacitacao dos recursos humanos para conducao de avaliacdes internas
pelos proprios funcionarios das organizacdes.

A época da aprovacdo do Plano Avanca Brasil (PPA 2000-2003), desenvolveu-se
uma sistematica anual de avaliagdo de todos os programas, realizada com base em
questionario com perguntas com questdes de miltipla escolha e descritivas, para analise
do programa em trés blocos: resultados, concepcdao e implementacdo, com base na
execucdo do exercicio que findava (Catmon e Grusso, 2003). No entanto, os autores relatam
diversos problemas no processo de avaliacdo dos programas e na metodologia adotada
pelo PPA, como a baixa qualidade dos indicadores - em geral ndo adequados, nédo
apuraveis ou abrangentes demais -, o que dificulta a observacdo da evolugao do
programa e a atribuicdo da variacdo observada no indicador ao desempenho do programa,
fazendo com que se constitua muito mais em uma pratica de monitoramento, do que na
consolidacao da pratica da avaliagdo como vem ocorrendo em alguns paises.

Apesar dos consideraveis avancos nos Gltimos anos nas praticas de avaliacdo de
seus programas’, mantém-se, em grande medida arraigada, uma tradicdo de aferir o
desempenho e avaliar os resultados dos programas, enquanto em diversos paises 0s
governos vém abrangendo grandes por¢cdes ou mesmo a totalidade dos programas
governamentais em busca de suporte a ganhos de efetividade no desenho e na
implementacdao dos programas, mas também para conferir transparéncia e accountability
a gestao pulblica (Caimon e Grusso, 2003).

Conclusao

A avaliacdo de programas governamentais, além de fornecer aos formuladores e
gestores da politica dados importantes para o desenho das intervencoes, pode contribuir
para melhorar o desempenho e a gestdo dos servicos, para compreender o padrdo de
atuacdo dos diversos atores do setor, bem como para fornecer informacdes sobre os
fatores que influenciam a implementacdo dos programas, como um mecanismo de
retroalimentacdo do planejamento setorial, fornecendo a oportunidade de corrigir os
pontos fracos e identificar fatores de éxito. Portanto, a avaliacdo de politicas pablicas
estd inserida dentro de contexto amplo, ou seja, deve ser compreendida como
instrumento de conhecimento das politicas com objetivo de melhora-las, racionaliza-
las e de torna-las transparentes a sociedade.

Em programas de saneamento, especialmente quando se considera o montante de
investimentos publicos que vem sendo destinados ao setor com o PAC, ha certamente
necessidade de diferentes enfoques avaliativos. A avaliacao de resultados (ou impactos)
poderia responder em que medida houve mudancas nas condicdes sanitarias, de salde
e de educacdo das populacdes beneficiadas e, principalmente, investigar se essas
mudancas tém relacdo com a intervencdo em saneamento, ou seja, em que medida é
possivel considerar que as mudancas podem ser atribuidas a intervencao governamental.
Tao ou mais importantes que estudos dessa natureza, nesse momento é necessario que
se aprofunde o conhecimento - por meio de avaliacdo de processos — sobre o padrao
de atuacdo dos diversos atores intervenientes no processo politico, para otimizar e
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racionalizar a operacionalizacdo das etapas dos programas, bem como para desenvolver
instrumentos que propiciem melhor articulacdo, comunicacdo e coordenacdo entre os
atores e agéncias. Naturalmente, seja para realizacdo desses estudos, seja para possibilitar
a estruturacao de um sistema de indicadores de monitoramento mais abrangente, com
informacdo mais relevante e tempestiva, é necessario garantir melhor acesso do Ministério
das Cidades as bases de dados de seus agentes implementadores.
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Notas

! As acdes de saneamento basico englobam a prestacdo de servicos pidblicos de abastecimento de
agua, esgotamento sanitério, manejo de residuos sélidos e manejo de aguas pluviais (Lei n° 11.445/
2007).

2 A primeira, publicada em 1963 por Campbell e Stanley, tratava de “Desenhos experimentais e
quase-experimentais para a pesquisa sobre o ensino”; e o segundo, publicado em 1979 por Campbell
e Cook, enfocava “Questdes de desenho e andlise para contextos naturais”.

3 Essa recusa a nogdo de implementagcdo como uma etapa racional subsequente a formulagdo, em
que podem ser asseguradas fidelidade e perfeicdo ao desenho inicialmente proposto, para Silva e
Melo, (1999) pressupde uma visdo ingénua e irrealista da administracdo puablica, tida como um
mecanismo perfeito, coordenado, racional e sem conflitos.

“ Para os recursos de financiamentos, os bancos (Caixa e Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico
e Social, em geral), além de agentes operadores, também atuam como agentes financeiros.

> Os recursos do FGTS, criado pelo poder plblico em 1966, formado por contribui¢ées compulsérias
dos trabalhadores sdo utilizados para financiamento do desenvolvimento urbano desde o final da
década de 1960. Para Carvalho e Pinheiro (1999), trata-se, portanto, de instrumento pdblico de
poupanca compulséria e de mecanismo de financiamento das politicas plblicas de habitacdo,
saneamento e infraestrutura urbana.

® Nao obstante a importdncia das emendas para algumas comunidades, dada a caracteristica dos
sistemas de saneamento basico, para a funcionalidade de um empreendimento, exige-se a aplicagdo
de montante expressivo de recursos em um mesmo local, o que contrasta com a pratica de destinagao
de pequenas quantidades de investimento em diversos locais.

7 Destacam-se as recentes iniciativas de avaliacdes promovidas pelo governo federal, especialmente
no ambito dos programas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, em trabalhos
de 6rgdos de controle, como o Tribunal de Contas da Unido (TCU), e em pesquisas do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea).
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Avaliacao de politicas publicas em Portugal:
o caso do programa de distribuicao de
riqueza e combate a exclusao

Matilde Gago da Silva, Cldudia Anjos e David Ferraz

Introdugao

0 presente artigo tem como objectivos apresentar o programa de transferéncia de
renda em Portugal (RMG/RSI) e analisar o seu modelo de avaliagdo no contexto das
metodologias de avaliacdo de politicas pablicas.

Inicia-se o texto com uma rapida contextualizagdo acerca do processo de concepgao
de politicas plblicas em Portugal, de modo a situar o papel das instituicdes no ciclo de
formulacdo e avaliacdo dos programas sociais no pais. Discute-se, em seguida, a natureza
da pobreza em Portugal, o seu caracter estrutural e indicadores, quadro esse que
fundamentou a proposicdo de programas de transferéncia de renda nos anos 1990.
Parte-se entdo para a apresentacdo das iniciativas do Governo Portugués na area: o
programa Rendimento Minimo Garantido e o programa Rendimento Social de Insercdo
que o substituiu em 2003. Na dltima seccdo, apresenta-se a experiéncia de avaliagao
desses programas, sequndo a perspectiva do modelo EVALSED - Avaliacdo de
Desenvolvimento Socioeconémico (Comissio Europera, 2004).

O processo de concep¢ao de politicas publicas em Portugal

A concepg¢do de politicas pablicas em Portugal &, normalmente, de iniciativa
governamental. Apesar de existir diferenciagdo entre o Poder Legislativo (Assembleia
da Republica) e o Poder Executivo (Governo), na pratica, como o Governo tem a maioria
parlamentar, a diferenciacdo nao é assim tao expressiva. Contudo, importa do ponto de
vista formal considerar essa diferenciacdo, ja que cabe ao Parlamento, eleito
democraticamente e, portanto, enquanto 6rgao dotado de legitimidade democratica
representativa, aprovar os designios das politicas ptblicas. E também frequente os grupos
parlamentares proporem politicas pdblicas que, nesse caso, carecem da aprovacdo, por
maioria, na Assembleia da Republica.

Acresce ainda que o Governo pode, por sua iniciativa, legislar em matérias que ndo
sejam da reserva absoluta de competéncia da Assembleia da Repiblica. Nesses casos, o
Governo aprova, por meio de resolucdes do Conselho de Ministros, politicas pablicas
que ndo carecem de aprovacdo na Assembleia da Repiblica.

Também no actual contexto de globalizacdo e integracdo europeia, parte significativa
das politicas pablicas corresponde a transposicao de normativas comunitarias que, nesse
caso, referem-se a politicas pablicas definidas no nivel supranacional. Ainda assim,
mesmo nessas situacoes, a aplicacdo do principio da subsidiariedade tem dado aos Estados
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Membros alguma discricionariedade na aplicacdo das politicas plblicas, defendendo-se
que essas devem ser implementadas, sempre que possivel e tal seja vantajoso, o mais
proximo dos seus destinatarios.

Se tal é verdade para a transposicao de directivas comunitarias, o mesmo nao se
aplica no ambito nacional, j& que o Estado portugués detém uma configuracdo de
matriz napolednica de organizacdo do Estado e da Administracdo Plblica. Assim, na
maior parte dos casos, as politicas sdo definidas e aplicadas no nivel central, ja que as
autarquias, que integram a administracao auténoma do Estado, nao tém por tradicao
conceber politicas pablicas de ambito estratégico. Tal significa que o processo de
concepcao e aplicacdo das politicas plblicas, em particular de politicas plblicas sociais
nas quais se insere o Rendimento Social de Insercdao (RMG/RSI), corresponde a uma
matriz desconcentrada de administracdo (presenca do poder central no nivel local) e
ndo a uma matriz de descentralizacdo administrativa. Apesar disso, e ainda que ndo
se verifique a transferéncia de competéncias do poder central para, por exemplo, as
autarquias locais, o modelo operacional definido representa uma inovacdo no contexto
portugués ao confiar parte das funcdes de gestdo da medida a estruturas locais
compostas por representantes da Administracdo Central, das autarquias e das
organizacdes da sociedade civil.

As fases a que obedecem as politicas pablicas no caso portugués sdo semelhantes as da
generalidade dos outros paises, a saber: Diagnostico do problema ou situacdo/ Identificacdo
dos objectivos/Escolha dos Instrumentos/Decisdo/Execucdo das politicas/Avaliacao.

No ambito das politicas sociais, equivale a dizer que o papel do Ministério do Trabalho
e da Solidariedade Social (MTSS) se centraria nas actividades de diagnostico, de
identificacdo dos objectivos e na proposta dos instrumentos. A escolha dos instrumentos
e a decisdo final relativa a orientacdo da politica caberiam ao Parlamento. Depois de
aprovada em sede parlamentar a politica é executada pela Administracdo Piblica,
enquanto 6rgao instrumental do Governo, a qual compete habitualmente proceder ou
promover a avaliacgdo.

Esse modelo tem vindo, todavia, como anteriormente referido, a ser influenciado
pelas orientacdes europeias, que colocam a avaliacdo como integrante de todo o
ciclo das politicas. No contexto da Unido Europeia, foram os Fundos Estruturais os
principais indutores da nova abordagem. E nesse quadro que actualmente o RMG/
RSI, enquanto medida integrante de um conjunto de politicas de desenvolvimento e de
combate a exclusdo, insere-se nos Planos Nacionais de Accdo para a Inclusdao (PNAI).
(RopriGuEs: s.d.).

Pobreza e exclusao em Portugal

Em todas as regides do Globo, a sociedade contemporanea é atingida pelo fendmeno
da pobreza e da exclusdo social. No que concerne a pobreza, sendo esse um fenémeno
pluridimensional, varia consoante o contexto econémico-social e incide sobre certos
grupos populacionais. Se nos paises subdesenvolvidos a pobreza se caracteriza por
possuir caracter absoluto, visto que se traduz na incapacidade de satisfacdo de
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necessidades basicas nos paises desenvolvidos, ela assume caracter relativo, dado que
se manifesta na impossibilidade de viver de acordo com o padrdo de vida dominante
(PereIRINHA, 2008).

Segundo a Comissao sobre os Direitos Sociais, Econémicos e Culturais das Nagdes
Unidas, a pobreza é “uma condicdo humana caracterizada por privacao sustentada ou
cronica de recursos, capacidades, escolhas, seguranca e poder necessarios para 0 gozo
de um adequado padrao de vida e outros direitos civis, culturais, econémicos, politicos
e sociais”. (Costa, 2008, p. 29).

Para Amartya Sen, a pobreza pode ser avaliada de acordo com trés dimensdes, a
saber: incidéncia, intensidade e severidade (PererriniA, 2008). A incidéncia refere-se ao
facto de existir a possibilidade de separar a populacdo pobre da populacdo ndo pobre
por meio da definicdo de uma linha de pobreza. A intensidade traduz o grau de desvio
existente entre os recursos monetarios do agregado/individuo e a linha de pobreza,
sendo que, quanto maior for a diferenca entre os recursos e essa linha, maior sera a
intensidade da pobreza. Por dltimo, a severidade diz respeito ao grau de desigualdade
na distribuicao do rendimento entre os pobres. No que respeita a exclusdo social, sendo
esse um fendmeno multidimensional e abrangente, dado que se relaciona com a questao
da desigualdade em varios niveis, continua a ser um conceito pouco preciso e possui
diferentes significados segundo diferentes autores e em varios paises.

De acordo com José Pereirinha (1996), a nogao de exclusdo social encontra-se ligada
a dimensao relacional e/ou a dimensdo de realizacdo de direitos de cidadania, ou seja,
existe uma auséncia ou inadequacdo de integracdo social dos individuos ou grupos na
sociedade a qual pertencem.

Segundo Iver Mgller, ndo existe um estado de exclusdo absoluto; o individuo pode
viver, em simultaneo, processos de exclusdo em relacdo a um determinado dominio da
vida social e de inclusdo relativamente a outros niveis da vida social (Maros, 2000).

Na medida em que a exclusdo social é um fenomeno complexo e heterogéneo,
Alfredo Bruto da Costa (2001) elaborou uma tipologia de situagdes de exclusao,
identificando cinco tipos de exclusdo social: de tipo econémico - situacdo de privacao
maltipla por falta de recursos e caracterizada por mas condicdes de vida, baixos niveis
de instrucdo e de qualificacdo profissional, e emprego precério; de tipo social -
situacdo de privacdo de tipo relacional, caracterizada pelo isolamento; de tipo cultural
- situacdo derivada de factores de ordem cultural, nomeadamente o racismo, a
xenofobia e certas formas de nacionalismo; de origem patolégica - situacdo ocorrida
por motivos de natureza psicolégica ou mental; e por comportamentos autodestrutivos
- situacao derivada de comportamentos autodestrutivos como, por exemplo, a
toxicodependéncia, o alcoolismo e a prostituicdo.

Para Paul Spicker, “a pobreza é apenas um dos factores que leva a que uma pessoa
seja excluida da sociedade e impedida de participar na vida em sociedade” (Costa, 2008,
p. 25). Assim sendo, pode-se considerar que a pobreza e a exclusdo, apesar de serem
conceitos distintos, encontram-se interrelacionados, visto que ndo existe pobreza sem
exclusao (Costa, 2008).
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De acordo com dados do Instituto Nacional de Estatistica (INE), em 2006 a pobreza
em Portugal afetava 18% dos individuos.

Segundo estudo levado a cabo por Costa (2008) que, entre outras fontes de informacao,
baseou-se no Inquérito as Condicdes de Vida e Rendimento (ICOR) de 2004, a pobreza em
Portugal ja ndao é um fendmeno predominantemente rural, tal como sucedia na década de
80. Actualmente, existe equilibrio na distribuicdo dos agregados pobres entre os diversos
tipos de localidades (densamente povoadas, intermédias e fracamente povoadas), sendo
que 54,2% eram mulheres e 45,8% eram homens. No que se refere a idade, existiam dois
grandes grupos de pobres, a saber: as criancas e/ou adolescentes com menos de 17 anos
e 0 escaldo dos 35-54 anos. Relativamente a distribuicao da pobreza, segundo a dimensao
do agregado familiar, observou-se que os mais representados sdo os compostos por uma,
duas, trés ou quatro pessoas, sendo que os constituidos por apenas uma pessoa sao,
essencialmente, individuos com 65 anos ou mais (71,9%).

No que concerne as questdes relativas a saide, ficou patente no estudo que uma em
cada doze pessoas pobres nao conseguiu, pelo menos numa ocasido, realizar exames/
tratamentos médicos por razdes que se encontram fundamentalmente associadas a
questdes financeiras. Em termos educacionais, a populacdo portuguesa pobre caracteriza-
se, também, por possuir baixo nivel de escolaridade (Costa, 2008).

No que diz respeito a condicdo perante o trabalho, verificou-se no ICOR de 2004 que
39,1% das pessoas pobres estavam empregadas, 27,5% reformadas e 25,4% eram “outros
inactivos” nao especificados. No que se refere aos pobres empregados, é de salientar que
50,9% eram trabalhadores por conta de outrem e 31,7% eram trabalhadores por conta
propria, sem empregados ao servico. Verificou-se ainda que 49,8% dos agregados tém
como principal fonte de rendimento o trabalho, seguindo-se as pensodes (43,5%), “outros
beneficios sociais” (5%) e, por fim, o subsidio de desemprego (1,7%). Vale realcar que os
“outros beneficios sociais” sdao “os que apresentam um grau de vulnerabilidade a pobreza
bastante elevado, comparativamente com os restantes, o que reflecte a instabilidade
econdmica a que o agregado, cujo representante depende desse tipo de beneficios sociais,
esta sujeito” (Costa, 2008, p. 163).

De acordo com os dados do Painel dos Agregados Domésticos Privados (PADP),
coordenado pelo Eurostat entre 1995-2000, constatou-se, durante o periodo de seis
anos desse painel, que 47% dos agregados portugueses passaram pela pobreza em pelo
menos 1 ano, ou seja, cerca de metade das familias vive numa situacdo vulneravel a
pobreza. Nesse sentido, “a pobreza ndo & uma realidade marginal ou passageira da
sociedade portuguesa, antes assume caracteristicas de um problema social extenso e
resistente” (Costa, 2008, p. 185).

O programa de distribuicao de riqueza em Portugal

Do Rendimento Minimo Garantido ao Rendimento Social de Insergdo

As denominagdes Rendimento Minimo Garantido (RMG) e Rendimento Social de
Insercao (RSI) correspondem a dois momentos distintos de producdo legislativa, podendo
ainda indiciar um enfoque ideoldgico e/ou tedrico.
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Em qualquer dos casos, a evolucdo legislativa manteve as caracteristicas fundamentais
da medida, que se pode definir como: a) uma prestacdo do regime ndo contributivo da
Seguranga Social, que garante a todos os individuos a reposicdo da diferenga entre os
seus rendimentos reais e um limiar minimo de rendimento tomado como referéncia; b) a
combinacdo entre o direito a prestacdo e o sistema de obrigacao-direito de insercdo por meio
da obrigatoriedade de seguimento em um programa de insercao social (Robricues, 2009).

Na origem da sua formulacdo, estdo ndo s6 a situacdo da pobreza e exclusdo em

Portugal avaliada como a orientacdao do Conselho das Comunidades Europeias que, em
1992, recomenda aos Estados Membros que

No contexto do debate iniciado na Assembleia da Repdblica, concretizou-se a reflexao
sobre a medida, quer em sede parlamentar, quer em um grupo de trabalho criado no
Ministério do Trabalho e Seguranca Social.

Em 1996, foi aprovada pela Assembleia da Repdblica a criagdo do Rendimento Minimo
Garantido (Lei 19-A/96), implementado inicialmente por meio de projectos-piloto.
Em 1997, a medida é generalizada por meio da regulamentacdo da Lei.

Em 2003 e no inicio de um novo ciclo legislativo, o RGM foi revogado, tendo sido
substituido por um novo programa, o Rendimento Social de Insercdo (RSI). Como
principais argumentos é invocada a existéncia de situacoes de fraude, os efeitos perversos
de desmotivacdo para o trabalho e a necessidade de fomentar a capacidade
empreendedora dos mais jovens por meio de medidas activas de emprego (Exposicao
de motivos, Proposta de Lei 6/IX, 2003). Para além da introducdo de um conjunto de
instrumentos de controle e fiscalizacdo, e de alteragdes no nivel das estruturas de gestao
locais, a lei define formas de discriminacdo positiva para os mais idosos e portadores
de deficiéncia, mas determina, na sua versdo final, condicionantes especificas de acesso
a jovens entre 18 e 30 anos (Lei 13/2003).

Em 2005, com nova maioria parlamentar, essas condicdes sdo revogadas e é aprovada
a legislacdo actualmente em vigor (Lei 45/2005).

O RMG/RSI — objectivos, caracteristicas, beneficidrios, estruturas e parceiros

Para efeitos de comparabilidade com outros modelos, consideramos adequado
caracterizar sinteticamente a medida portuguesa.
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Atribuido exclusivamente a um titular (o requerente), o RMG/RSI abrange o seu
agregado familiar (se o houver), desde que vivendo em economia comum e na
exclusiva dependéncia do titular. Ao titular e seu agregado corresponde o conceito
de beneficiario.

Como foi referido no ponto anterior, a prestacdo atribuida é calculada pela diferenca
entre um valor de referéncia e o rendimento efectivo do agregado, sendo esse indexado
a pensao social do sistema nao retributivo da seguranca social.

Para o seu célculo, considera-se 100% do valor de referéncia para dois adultos e
50% para os menores, aplicando depois uma minoragao, a partir do 3° adulto, e uma
majorac¢do, a partir do 3° menor.

Podem ser titulares, desde que na condicdo de rendimentos definida pela medida,
todas as pessoas maiores de 18 anos ou menores, se casadas, em unido de facto, ou
com menores a cargo, desde que residentes em Portugal - incluindo assim estrangeiros
em situacdo legal no pais nos Gltimos 3 anos; sob a condicdo de se comprometerem a
participar num programa de insercdo, incluindo a disponibilidade activa para o trabalho,
e de requer outras prestacoes sociais a que tenham direito.

Por impossibilidade pratica, remete-se para as leis citadas e respectiva requlamentacdo
a caracterizacao dos conceitos de agregado familiar e rendimentos.

No que se refere ao programa de insercdo, esse tem por base um relatério social e
obriga todos os beneficiarios maiores de idade. Pode incluir quer o compromisso de
utilizacdo de servicos de caracter universal - por exemplo, de salde: prosseguir
tratamentos em caso de doenca, vacinacdo e consulta médica para as criancas; ou de
educacao: frequéncia da escolaridade obrigatéria para criancas e adultos -, quer a adesao
a outro tipo de apoios e/ou accdes - colocacdo das criancas em creches, alfabetizacdo,
insercdo em programas de realojamento social, participacdo em accdes dirigidas a
comunidade. A disponibilidade para a insercdo profissional €, no entanto, uma das
condi¢des fundamentais dos acordos no que diz respeito aos beneficiarios maiores de
idade, ainda que possa ser considerada a sua isencdo com base em determinadas
condi¢cdes (nomeadamente de sadde e de idade).

Considerando que a pensao social (indexante do RSI) é actualmente de 187,18 euros/
més, que o limiar da pobreza se situava, em 2008, em 405 euros/més, e que o salario
minimo foi fixado em 450 euros para 2009, torna-se expressiva a filosofia de base do
RSI: constituir-se como direito a “um suporte minimo, que possa promover um novo
ciclo de vida e dirigido essencialmente a pobreza extrema”, sem capacidade para produzir
efeitos de acomodacdo ou desmotivacao para o trabalho, e com um forte investimento
nos processos de inclusdo. (CapucHa, 1998).

Conforme ja referido, esse modelo de gestdo apresentou-se com elevado grau de
inovacao relativamente aos modelos tradicionalmente adoptados em Portugal, ndo sé
no que se refere a tradicdo centralizadora da Administracdo Piblica, como a recorrente
tendéncia de intervencao “em silos” dos varios ministérios.

Assim, sob a responsabilidade central do Ministério do Trabalho e Seguranca Social,
a medida organiza-se por meio das seguintes estruturas organizadas em parcerias:
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Em nivel central, a Comissdao Nacional (CNRMG, depois CNRSI), a quem compete a
coordenacdo geral da medida. Presidida por um representante do MTSS, integra
representantes das areas ministeriais da salde, educacdo, emprego/formacao
profissional e justica, das Regides Autdonomas, dos parceiros sociais, das associacoes de
municipios e freguesias, e de um conjunto de organizacdes sem fins lucrativos
(Instituicoes Privadas de Solidariedade Social - IPSS), Mutualidades e Misericordias,
que tradicionalmente assumem papel supletivo do Estado nas areas de apoio social.
Em nivel local, as Comissdes Locais de Acompanhamento (CLA). Actualmente Ndcleos
de Inser¢ao (NLI), sdo compostas por idénticas representacdes das areas e entidades
acima referidas, e assumem a intervencao junto dos beneficiarios (relatérios sociais e
planos de insercao) e com as comunidades (dinamizacdo dos recursos e parcerias) e
garantem a avaliacdo da execucdo e a eficacia dos processos de insercdo.

A partir de 2003, as funcdes das CLA/NLI podem ser partilhadas, por meio de
protocolos, por outras entidades (nomeadamente IPSS). Os actos administrativos -
atribuicdo da prestacdo com base nos relatéorios sociais, constituicdao formal das CLA/
NLI e celebragao de protocolos - sdo da competéncia dos Centros Regionais de Seguranca
Social (6rgdos desconcentrados do MTSS).

Andlise do modelo de implementag¢do, monitorizacdo e avaliagao

Enquadramento

Numa tentativa de anélise dos processos e modelos utilizados, e na impossibilidade
de referenciar exaustivamente as diferentes teorias de avaliacdo, tomamos como primeiro
referencial o ciclo de intervencdo social proposto por Fernandez-Ballesteros (1996),
constituido por sete fases, e que correspondem, com maior detalhe, as fases assumidas
no modelo europeu (avaliagdo ex ante, on going e ex post):

1. Avaliacao das necessidades;
2. Planejamento dos objetivos e metas;

3. Pré-avaliacdo - na qual se tomam as decisdes sobre qual a intervencdo mais
adequada (estado da arte, estudos comparativos, projetos-piloto);

4. Desenho do programa;

5. Implementacdao - que pode ser acompanhada por avaliacdes formativas ou de
processo, destinadas a otimizar a intervencao;

6. Avaliacdo - em que se concretizam as avaliagdes somativas ou de resultados, que
podem ter por objectivo justificar a decisdo politica tomada em face aos custos/beneficios
(retroactiva) ou trazer evidéncias que fundamentem a tomada de decisdo sobre o
programa (proactiva);

7. Tomada de decisdo - sobre a manutencdo, redireccionamento, redesenho ou mesmo
finalizacdo da intervencdo com base na valoracdo da sua pertinéncia, eficacia, efectividade
e eficiéncia, bem como a identificacao de efeitos ndo intencionais ou perversos.

No entanto, essa linearidade temporal ndo explica, na sua totalidade, a complexidade
exigida a avaliacdo no contexto de programas de desenvolvimento socioecondémico,
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que normalmente procuram resolver problemas estruturais persistentes, que se articulam
com diversas medidas e programas concebidos para se reforcarem mutuamente, que se
integram num ambiente complexo onde interagem varios actores com interesses
diferenciados, e que tém de se adaptar as mudancas societais e a evolucao de estratégias
politicas de ambito nacional e transnacional.

As implicacdes para os processos de avaliacdo dos programas de desenvolvimento
socioecondmico, nomeadamente no contexto da Unido Europeia, sdo assim apresentadas
no Quadro 1.

Quadro 1. Implicacoes das caracteristicas dos programas de desenvolvimento
socioeconomico para a avaliacao

Caracteristicas | Pressupostos Implicacoes para a avaliacao
do programa

Fonte: EVALSED: Avaliagdo do Desenvolvimento Socioeconémico — 0 Guia (Comissio Europeia, 2004,
p.27 a 28).

Finalmente, julgdmos adequado identificar ainda os principais objectivos da avaliacdo,
que se apresentam na figura seguinte:
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Figura 1 - Objectivos da Avaliacao
Fonte: Adaptado de EVALSED: Avaliagdo do Desenvolvimento Socioeconomico — o Guia (Comissio EUroPEIA,
2004)

Com base nesse enquadramento poderemos dizer que, independentemente dos
métodos utilizados — que deverdo ser seleccionados em funcao das caracteristicas dos
programas e dos objectivos pretendidos -, importa construir uma arquitectura de
avaliacdo coerente, sistematica e transparente, capaz de responder aos interesses dos
varios interessados e centrada na aprendizagem. Nessa perspectiva, a avaliagdo contribui
para a potenciacdao do conhecimento, ndo apenas junto dos actores directamente
envolvidos, como junto de diversos sectores da sociedade (analistas, académicos,
cidaddos em geral), promovendo o aumento do capital social e da cidadania activa.

Andlise do ciclo de gestdo RGM/RSI

E extensa a bibliografia sobre a medida RGM/RSI, que tem sido alvo de numerosos
estudos por parte da comunidade cientifica portuguesa. No entanto, para o objectivo
do presente trabalho, analisdamos exclusivamente a informacao produzida ou
encomendada/patrocinada pelas estruturas de gestdo da medida.

0 primeiro resultado da analise é que teremos de identificar duas fases distintas
para caracterizar os processos de avaliacdo: a fase RMG (de 1997 a 2002) e a fase RSI
(2002-2005 e 2005-2009).

Fase RMG (1996-2002)

e Avaliacdo das necessidades: corresponde a fase de debate e reflexdo descrita no
capitulo 4.1 e teve por objectivo dar resposta a necessidades normativas (orientacao UE),
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expressas (situacdo da pobreza e exclusdo), percebidas (audicao de diversos sectores
da sociedade) e comparativas (andlise dos programas em paises europeus).

* Definicdo de objectivos e metas: corresponde, sob a forma de producao legislativa,
as conclusdes da fase anterior e contempla, desde logo, as grandes linhas de intervencdo,
os beneficiarios e as estruturas participadas de gestdo.

e Pré-avaliacdo: por meio de projectos-piloto, caracterizou-se por apelar a
participacao de actores locais organizados em parceria. Nessa fase foi também elaborado
o sistema de informacdo (recolha de dados e articulagdo entre estruturas).

* Paralelamente, foi encomendado a uma equipe externa de investigadores um
Estudo de Acompanhamento e Avaliacdo (CapucHA e GuerreiRo, 1998). Esse estudo
sistematiza a avaliacao ex ante, elabora o modelo l6gico do programa, descreve o modelo
de organizacdo e intervencdo dos projectos-piloto, e acompanha e avalia a sua
concretizacdo, formulando um conjunto de recomendacoes.

* Implementacdo: generalizacdao da medida e sua regulamentacao (Assembleia da
Repablica).

A partir dessa fase inicia-se o processo de acompanhamento (produgao de documentos
de orientacgdo) e de avaliagdo regular. A avaliacdo tem enfoque essencialmente formativo
- aprofundar o conhecimento sobre os beneficiarios, parceiros e territorios de intervencao
e aperfeicoar os processos de trabalho e as formas de articulacdo -, mas também sumativo
(grau de execucdo dos dois eixos da medida - prestacdo e inser¢ao).

Assinalam-se apenas os Relatdrios Anuais das Comissoes Locais de Acompanhamento
e os Relatdrios Anuais de Execugdo (Comissao Nacional RGM), que incluem uma
caracterizacao e analise dos beneficiarios e das accoes de insercao.

Finalmente, o conjunto de estudos Avaliacdo de Impactes do Rendimento Minimo
Garantido (2002), elaborado por uma equipa mista (Instituto de Desenvolvimento Social
e investigadores externos), apresenta uma avaliacdo dos impactos no nivel dos
beneficiarios (transversal e sectorial), dos técnicos e dos parceiros. Assumindo-se como
avaliacdo on-going, simultaneamente sumativa e formativa, esses estudos utilizam
técnicas de inquiricdo dos diversos actores (autopercepcdao) e procedem a um conjunto
de recomendacoes de melhoria e sustentabilidade.

Fase RSI (2002-2009)

Entre 2003 e 2005, apenas se conhece o Relatério Anual das CLA/NLI de 2004. A
inexisténcia de informacdo junto das fontes consultadas parece indiciar que os processos
de acompanhamento e monitorizagdo sofreram uma disrupcdo significativa.

A partir de 2005 e até a presente data, reinicia-se a publicacdo e divulgacdo dos
Relatorios de Execucdo da Medida, que mantém a anterior estrutura, embora com menor
grau de aprofundamento.

A informacao disponivel (CNRSI, Actas, 2007, 2008; NLI, Relatério sobre Boas Prdticas,
2006), bem como a producao de estudo sobre uma regidao critica, evidencia a retoma
dos processos de monitorizacdo e avaliacdo, ainda que sem politica de divulgacao activa
(GongaLves, 2009).
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Nessa fase é divulgado o primeiro estudo de avaliacdo ex post - “Impacto do RSI em
Portugal na Distribuicao do Rendimento e Exclusao” (Rooricues, 2007). Ainda nao
publicado, mas passivel de ser consultado por meio de apresentacdes e artigos do
autor, o Estudo baseia-se na metodologia de simulacdes contrafactuais. Utilizando os
microdados dos inquéritos as familias, realizados pelo Instituto Nacional de Estatistica
(ICOR 2007 - Inquérito as Condigdes de Vida e Rendimento), é simulada a implementacgao
da medida, de forma a quantificar os seus efeitos sobre a desigualdade e a pobreza, e
sao construidos indicadores de eficacia - em que medida o programa conseguiu realmente
reduzir as varias dimensdes da pobreza - e de eficiéncia - qual a percentagem das
transferéncias que efectivamente contribuiu para a reducao da pobreza.

Como principais resultados destacamos que, em termos de eficacia, “o RGM/RSI induz
uma ligeira reducdo dos indices de desigualdade, qualquer que seja o indice considerado”
(Rooricues, 2009, p. 9); o seu efeito na incidéncia da pobreza é nulo ou marginal, e é
“extremamente eficaz na reducdo da intensidade da pobreza, conseguindo reducao
superior a 25%, qualquer que seja a distribuicdao de rendimentos analisada” (Rodrigues,
2009, p. 10), rendimento total ou monetéario, bem como na severidade (46,7%). No
que se refere a eficiéncia da medida, o estudo conclui que “cerca de 97% do rendimento
das transferéncias do RSI contribui efectivamente para a reducdo do défice de recursos
da populagdo pobre” (Rooricues, 2009, p. 12).

Consideragoes finais

A analise da evolucdo do processo de monitorizacdo e avaliacdo realizada permite
constatar que esse evoluiu com variagdes significativas, de natureza quantitativa e
qualitativa. Nomeadamente, ndo foram encontradas evidéncias de transferéncia dos
conhecimentos e recomendacdes sobre o RGM para a formulacdo RSI. Como hipdtese
explicativa, sugere-se o contexto criado, a partir de 2003, quer por dois ciclos legislativos,
com as correspondentes alteracbes da estrutura governamental, organicas ministeriais e
cargos de direccdo, quer pelo processo de reorganizacdo global da Administracdo Piblica
Central, no dmbito de um processo de modernizacao administrativa e de contencao
orcamental. Esses factores, combinados com a alteracdo do enquadramento legal da
medida, parecem ter tido impacto significativo no nivel da reconstituicdo das equipas
técnicas e parcerias, aos varios niveis, e dos modelos de gestdo e processos de trabalho.

A eficiéncia e eficacia da medida, na sua vertente prestacional, ndo tera sido posta
em causa como os resultados do estudo de impacte demonstram (Ropricues, 2007). No
entanto, suscitam-se preocupacgdes no que diz respeito a sustentabilidade das acg¢des
de insercdo, dinamica técnicos/parcerias/sociedade civil e desenvolvimento da
capacitacao dos varios actores.

Finalmente, considera-se fundamental recuperar uma politica de transparéncia e
continuidade, em relacdo aos varios interessados e aos cidaddos em geral. Considerando
que o RGM/RSI permanece no centro do debate politico/ideolégico em Portugal, seria
fulcral aprofundar a cultura de avaliacdo e divulgar informacgao sobre as politicas de luta
contra a pobreza e exclusdo, que promovam adesdo e a responsabilizacdo da sociedade.
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Plan jefas y jefes de hogar desocupados:
un estudio de caso

Gabriela N. Cheli

Contexto

Durante los afios 80 y 90 se aplicaron una serie de reformas de estado, enmarcadas
en el Consenso de Washington, para contener las crisis que se venian produciendo
desde la década del 70 cuando las politicas keynesianas del Estado de Bienestar
empezaban ya a mostrar signos de agotamiento y necesidad de transformacion. En
ese sentido y en sintonia con las politicas que se daban a nivel mundial, se aplicaron
programas disefiados por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional de
ajuste fiscal, liberalizacion y apertura del mercado, desrequlacion y privatizaciones.
Estas reformas, denominadas neoliberales o de mercado tenian como premisa la
reduccion del Estado a su capacidad minima de agente controlador del sistema pero
sin intervencion en el mercado, la “mano invisible del mercado” reqularia las relaciones.
Tanto a finales de los 70 como a inicios de los 90 se aplicé una politica que combind
una de apertura comercial, con tipo de cambio nominal fijo! y cambio real apreciado,
determinando una sucesion de crisis que impactaron negativamente sobre la deuda.

El modelo adoptado por Argentina en los 90, con un tipo de cambio nominal fijo que
provocaba la sobrevaloracion del mismo en el tipo de cambio real (Dami,, M; FrenkeL. R,
2004: 4), llevo a recurrir constantemente, a las fuentes de financiamiento externo,
postergando el default y financiando la fuga de capitales. Entre 1991-1995 y 1995-
2001 se produjeron dos periodos de apertura-expansion y posterior crisis, con la
diferencia de que en el primer caso fue una crisis financiera y recesiva, y en el segundo
se sum6 una crisis cambiaria (DamiL, M.; Frenker, R.; 2004:7). Como consecuencia de esta
Gltima crisis, agotada la posibilidad de sequir financiando y refinanciando la deuda,
llegd el colapso con un elevado costo para la sociedad a finales de 2001.

Los denodados intentos realizados por el gobierno de la Alianza en 2001 para evitar
la devaluacion y mantener la paridad cambiaria con el délar, agudizaron los conflictos
internos y llevaron a tensionar las relaciones entre el poder ejecutivo, el poder legislativo
y los gobiernos provinciales. Esta etapa significo un aumento sideral de los intereses
del servicio de la deuda?, debido a la apreciacion cambiaria y la vulnerabilidad financiera
a los shocks externos® Politicamente las decisiones del gobierno fueron respondidas
con un descontento social expresado en las urnas y un clima politico de creciente
oposicion. Para terminar la etapa de salida de la convertibilidad se inmovilizé los fondos
de los ciudadanos depositados en los bancos, estableciendo el “corralito”, con el objetivo
de mantener las reservas y evitar, la ya inevitable devaluacion.
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Desde comienzos del 2002 en adelante se realizaron una serie de medidas* tendientes
a controlar la situacion de crisis desatada. Las reservas se habian drenado en 2001 de
forma incesante. En 2002 se priorizo entonces la estabilizacion sobre las expectativas
en el tipo de cambio, viéndose el minimo de las reservas en julio de ese afio (6.800
millones de délares).

En materia social y laboral el escenario fue critico, las politicas de privatizacion,
desregulacion y flexibilizacion laboral llevaron al deterioro permanente y sostenido de
los indicadores sociales, con aumentos desmedidos de desocupacién, precariedad laboral,
caida de los salarios reales y altos niveles de pobreza e indigencia, los datos son claros, el
57.4% vy el 27.5% de la poblacion respectivamente®. Hacia finales del 2002, después del
colapso de 2001, el INDECS, indicaba que 20,8 millones de personas vivian en situacion
de pobreza, mientras que 9,96 millones se encontraban en estado de indigencia.

En este contexto de crisis es que surge el Plan/Programa Jefas y Jefes de Hogar
(PJJH) a partir del Estado Nacional, con el objetivo de lograr “inclusion social”. Este
Plan nace como un Programa de Transferencia de Renta, con la idea de una
contraprestacion por parte del beneficiario, metodologia utilizada ya en el Plan Trabajar’
y avalada por el Banco Mundial, en pos de una reinclusiéon social y la idea del derecho
familiar al acceso de los servicios asistenciales prestados por el Estado.

Aspectos Normativos del PJJH

EL PJJH fue creado por el DEC. N° 565/2002 y reglamentado por la Resolucion 312/
2002 del Ministerio de Trabajo, el mismo fue ademas denominado Derecho Familiar de
Inclusion Social: Plan Jefes y Jefas Desocupados que seria aplicado en principio hasta
el 31 de Diciembre de 2002 en todo el territorio nacional®. En las consideraciones del
Decreto se planteaba que la Mesa del Didlogo Argentino —que reunia en la nacion a
diferentes sectores sociales, empresariales y de la iglesia- recomendaba “promover una
redistribucion de recursos entre quienes disponen de mejores ingresos, hacia los sectores
sociales que menos tienen, para contribuir a una mayor equidad y promover un desarrollo
econdémico sustentable”, enmarcando eso en el articulo 75, inc. 22 de la Constitucion
Nacional el cual establece el rango constitucional de los tratados y pactos internacionales,
y expresamente en las disposiciones del Pacto Internacional de Derechos Econdmicos,
Sociales y Culturales (PIDESC).

El objetivo del programa se definia en el siguiente articulo:

“Art. 3° — EL PROGRAMA tendra como objeto brindar una ayuda econémica
a los titulares indicados en el articulo 2°, con el fin de garantizar el Derecho
Familiar de Inclusion Social, asegurando: a) la concurrencia escolar de los
hijos, asi como el control de salud de los mismos, que se encuentren en
las condiciones previstas en el articulo 2°; b) la incorporacién de los
beneficiarios a la educacion formal; c) su participacion en cursos de
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La idea planteada es entonces la “inclusion social” como un derecho. Esta inclusion
esta dada a partir de recibir una ayuda econémica. La posibilidad de acceder a ese
“derecho” se da siempre que los hijos o menores comprueben escolaridad y los controles
sanitarios seg(n los cronogramas de calendario de salud. Estos requisitos se transforman
en objetivos particulares del Plan, ya que busca asegurar la permanencia escolar de los
nifos y los controles de salud de los mismos, asi como del grupo familiar para mejorar
de alguna forma las condiciones de vida, y el futuro de esos menores.

El Programa preveia una prestacion de 150 pesos por cada titular inscrito que
cumpliera con los requisitos. Este beneficio monetario tiene caracter “no remunerativo”
aunque a cambio prevé una serie de contraprestaciones que deben realizar los
“beneficiarios”. Cabe sefialar que era igualmente compatible el monto del beneficio
otorgado con la percepcién de otros beneficios de menor monto, léase por ejemplo
becas estudiantiles.

Las contraprestaciones que se planteaban tenian que ver con la participacion en actividades
de capacitacion o comunitarias, donde la dedicacion de estas personas no podia ser menor
a cuatro horas diarias ni mas de seis. En ese sentido, los proyectos de actividades comunitarias
asi como de capacitacion —-después de ser aprobados por el Consejo Consultivo Municipal,
comunal o barrial constituido al efecto- eran de caracter obligatorio, representando el
incumplimiento la extincion del derecho a percibir el beneficio monetario®.-

éQuiénes eran los “beneficiarios” del Plan de Jefas y Jefes de Hogar Desocupados?

La poblacion objetivo del PJJH eran aquellos padres y madres de familia que
comprobaran estar desocupados y tener menores a cargo, incluyendo a aquéllos jefes
que tuvieran un cényuge o concubina o cohabitante que estén en estado de embarazo.
Asimismo como vimos debian asequrar la concurrencia a la escuela de los menores y los
controles sanitarios. Se incluyeron después de un primer momento a mayores de 60
afios con condicion de desocupacion y sin beneficios provisionales para dar mayor
amplitud al programa y atender a mas personas.

Quedaban excluidos del beneficio aquellos desocupados que estuvieran participando
de otros programas de empleo (nacional, provincial o municipal), y los que recibieran
pensiones no contributivas o prestaciones provisionales.
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Los requisitos que se exigian para acceder al beneficio, a saber:

Segln datos oficiales del mes de Abril de 2003, los “beneficiarios” alcanzaban
1.987.875 de personas. En el siguiente cuadro se ve el porcentaje de incidencia del
Plan en hogares bajo la linea de pobreza y bajo la linea de indigencia.

Cuadro 1: Incidencia de Pobreza e Indigencia en Hogares Segiin Participacion
en el Plan Jefes y Jefas, y en el Total de Hogares (en %). Total Urbano, octubre
2002.

Condicion de Pobreza Beneficiarios Plan Total Hogares

Fuente: Transiciones ocupacionales: el caso del Plan Jefes y Jefas. Revista Debates. Autores: Rosalia

Cortés, Fernando Groisman, Augusto Hoszowki. (2003:pdag. 5)

Este cuadro presenta los datos que fueron obtenidos a través de la Encuesta
Permanente de Hogares realizada por el INDEC (Instituto Nacional de Estadisticas y
Censos) en el afio 2002. Segiln esa encuesta, los beneficiarios del Plan se encontraban
en el sector de mas bajos ingresos per capita de la poblacién y familiares totales, siendo
hogares numerosos, con alta presencia de menores de 14 afios, altas tasas de
desocupacion y bajas tasas de actividad, eso deja a las claras que fue buena la focalizacién
del programa, alcanzando el 93% de los hogares pobres y el 57,3% de hogares bajo la
linea de indigencia. Sin embargo, el cuadro muestra que falté cubrir un porcentaje de la
poblacion que quedé fuera del Plan, 39,4% de pobres y 14,5 % de indigentes, las
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conclusiones sobre el por qué de eso, pueden encontrarse en la seleccion de beneficiarios
que se realizd, muchos de los cuales tenian niveles educativos mas bajos y niveles de
inactividad mas prolongados?.

¢Como se financiaba el PJJH?

Este subsidio que planteaba el Plan estaba presupuestado inicialmente en 700
millones de pesos, lo que luego de una serie de modificaciones presupuestarias termind
representando en 2002, $2.400 millones de pesos, que salieron del Tesoro Nacional
que reasignd partidas, unificd los planes sociales que existian previamente y recaudd
con el impuesto al comercio exterior (retenciones). Hacia 2003 cuando se prorrogd el
Plan, el monto para atender esta politica ascendié a 3000 millones de pesos, y se
obtuvo un préstamo del Banco Mundial de 600 millones de délares. Este Plan significo
un gran esfuerzo fiscal para Argentina, por los problemas econémicos graves de la
época. No obstante, el gobierno priorizé avanzar con una politica social, con
caracteristicas universalistas, representando un importante aporte por el complejo
momento que atravesaba el escenario socioeconémico existente.-

Actores intervinientes

El Plan de Jefas y Jefes de Hogar Desocupados requiri6 de una organizacion
estructural compleja, donde se encontraban varios niveles operativos a través de una
gestion de politica centralizada, encabezada por el Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social.

Organismo Funcion

71



Organismo Funcion

Evaluacion del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados

Para evaluar el PJJH hace falta de alguna manera precisar lo que es la “poblacion

objetivo” de la “poblacion beneficiaria”. Hemos caracterizado mas arriba la poblacion
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objetivo de este Plan, aunque queda por resaltar que segln la base del SIEMPRO! de
2001, dentro de esos parametros que definen a la poblacion objetivo se encontraban
645.438 hogares. Sin embargo, las previsiones fueron superadas ampliamente ya que se
recibieron mas de 3, 5 millones de solicitudes, lo que concluyd en el cierre de la inscripcién
para el Plan en mayo de 2002, con un total de casi 2 millones de inscriptos, que como
sefialamos implicé una mayor cantidad de recursos presupuestarios destinados a ese fin.

Una primera disyuntiva de evaluacion es sobre la poblacion-objetivo y la poblacion
beneficiaria, definida esta Gltima como la poblacién objetivo que efectivamente recibe la
ayuda subsidiaria. EL problema para evaluar la efectividad y el alcance del Plan estuvo dado
en el sentido de que se toma como base la poblacion que efectivamente recibi6 el beneficio
y eso produce un sesgo en los indicadores de evaluacion. Existen opiniones al respecto de
como considerar el objetivo del Plan, ya que fue mas amplio de lo que efectivamente se
buscoé dar con las reglamentaciones y resoluciones realizadas posteriormente.

Respecto a la implementacion podemos ver segin el cuadro de “Evolucion de los
Beneficiarios del PJJH” realizado por el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social
(MTEySS), que el ingreso de personas inscriptas al Plan fue rapido y efectivo, ain cuando
la capacidad estatal de la época -como seiialan varios analistas- era minima y
experimentaba problemas en temas de menor envergadura.

Evolucion de los beneficiarios del PJJH
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El Programa/Plan fue evaluado por el Ministerio de Trabajo en 2004. La Segunda
Encuesta de Evaluacion del Programa Jefas de Hogar (PJH), fue realizada por la Direccion
General de Estudios y Estadisticas Laborales, del Ministerio de Trabajo, Empleo y
Seguridad Social. El trabajo de campo se llevo a cabo en Junio de 2004. El objetivo de
la evaluacion era: obtener informacion sobre los beneficiarios para lograr optimizar las
estrategias que implementa el Estado, en dos sentidos facilitar la insercion laboral de
los beneficiarios para mejorar su situacion social. Se aplicd un cuestionario presencial a
una muestra de 3.657 casos. El disefio muestral consistié en una encuesta de
probabilistica, dividida en dos etapas de seleccion:

* En la primera etapa se seleccionaron las bocas de pago del PJJH.
* En la sequnda etapa se realiz6 una seleccion sistematica de los beneficiarios del PJJH.

Las bocas de pago se concentraron seglin dominio geografico y cantidad de
beneficiarios registrados y luego se seleccionaron con probabilidad proporcional a la
cantidad de beneficiarios registrados.
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Los datos alcanzados alli revelan algunas cuestiones importantes. Por un lado la
baja de los “beneficiarios” que estan recibiendo el subsidio, que pasa entre mayo de
2003 y Junio de 2004, de 2 millones a 1, 6 millones de personas. Esto se debe
particularmente a la mejora en la situacién econdmica, por una parte y por otra a las
bajas vegetativas y de control administrativo, segin esta encuesta.

De otro lado, con respecto a la caracterizacion de la poblacion beneficiaria se observa
que existe una alta participacion femenina (71%), y que la mitad de la poblacion beneficiaria
no alcanza a la edad de 35 afios (14% menores de 25 afios y 33% entre 25 y 34 afios).
Sobre el nivel educativo alcanzado por los beneficiarios se advierte que el 20% tiene nivel
primario incompleto mientras que el 37% completd dicho nivel. En estudios secundarios
incompletos hay un 25% y sélo el 11% lo finaliz6. Por dltimo un pequefio grupo de
beneficiarios, a penas el 7% avanzb en estudios terciarios o universitarios.

Uno de los requisitos es tener hijos o menores a cargo, en ese sentido se advierten
en la encuesta que casi la totalidad tiene para Junio de 2004 hijos menores de 18
afnos, de ese total, el 60% tiene uno o dos hijos menores y un 16% tiene tres. Casi
un cuarto (20%) de los beneficiarios tiene familias muy numerosas, con cuatro o
mas hijos menores. Asimismo, como dato prominente, la encuesta muestra lo que
muchos analistas sefialan como la feminizacion de la pobreza, que existe una alta
proporcion de beneficiarias mujeres que se encuentran solas a cargo de su hogar.
Se reflejo eso en el 60% de las beneficiarias. Estos dos elementos permiten concluir
que al respecto de la poblacién beneficiaria, el grupo socio-demografico tenia una
alta vulnerabilidad, con bajo nivel educativo, en situacién de desocupacion y alta
participacion femenina.

Con respecto a las contraprestaciones que se exigian a cambio del beneficio, segln
esta evaluacion, con relacion al componente educativo se puede ver que la presencia de
mujeres es levemente superior a la de los hombres (5,8% y 4% respectivamente). Con el
componente de capacitaciéon nos encontramos en la misma situacion 3,6% mujeres y
1,5% hombres. Podemos decir entonces que la participacion femenina representa
practicamente el doble de la masculina. La realizacion de estudios de capacitacion es
importante en el nivel de expectativas de los beneficiarios ya que consideran que hay
mayores posibilidades de acceder a un empleo si cuentan credenciales educativas (78,1%
para los hombres; 79.8% para las mujeres).

Los perfiles ocupacionales son otro elemento que sobresale en el estudio. Del total
de beneficiario, la mayoria contaba con alguna experiencia laboral, entre las mujeres
era menor que entre los hombres (83% a 98%). La calificacién en esa experiencia laboral,
un cuarto de los beneficiarios (27%) tenia calificacién operativa, mientras que sélo el
5% contaba con calificacién técnica, mientras que un alto porcentaje (68%) no contaba
con calificacion laboral. Nuevamente los hombres superan a las mujeres en estos
guarismos, ya que al menos 50% de ellos contaba con alguna calificacion, mientras que
eso sblo se da en el 25% de las mujeres beneficiarias.

En relacion con el cumplimiento de la meta del Plan, como sefiala Cristian Modolo
(2004:11)
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En esta misma linea argumentativa, otro punto a favor del Plan es que no supuso la
creacion de nuevas estructuras, esto si lo pensamos en términos presupuestarios, ya
que al utilizarse las estructuras existentes se fortalecié la posicion del Estado.

Vale aclarar de cualquier modo que hubo algunos problemas administrativos por la
premura de llevar a cabo el Plan y eso sesgo de alguna manera la seleccion de los
beneficiarios porque los formularios no fueron llenados, en todos los casos, de la manera
correcta. De la misma forma, otro punto débil fue la implementacion en todo el territorio
nacional, ya que el mismo es muy heterogéneo y ello hizo que el monto del subsidio en
una parte del pais significara mucho, mientras que en otras muy poco por los costos de
las canastas basicas, generando un resultado inequitativo. Ademas la implementacion
en los territorios sub-nacionales fue dispar y los resultados no fueron parejos, notandose
una tendencia a multiplicar las redes de clientes para acreditar las contraprestaciones
que tenia como requisito el Plan. Otro elemento que puede verse como debilidad fue la
escasa respuesta por parte del sector privado, por un lado pocas empresas requirieron
hacer Convenios con el Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social para emplear
“beneficiarios”, y por otro la poblacion que recibia el subsidio no queria perder la
condicién de beneficiario y no se arriesgaba para la obtencion de un trabajo.

Estos problemas son contrapesados en otras opiniones que plantean que por la
envergadura del PJJH la descentralizacion funcional que se dio, logré mayor interaccion
entre los gobiernos locales ya que como adicional traspasd una mayor responsabilidad
en el control y monitoreo de los planes, fortaleciendo la relacion municipio-comunidad.
Podemos decir que ambos argumentos tienen cosas ciertas, aunque es notable el hecho
de que un Estado casi desmantelado en la época de los 90 pudiera implementar un Plan
tan ambicioso (Moboto, C.: 2004; 13).

Reflexiones finales

Brevemente y despojados de prejuicios y debates sobre si fue mejor o peor la
implementacion analizamos el Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados como una politica
trascendente de la Replblica Argentina tanto por su envergadura como por el contexto
social en el que se dio. Este Plan sali6 de lo tradicional en materia de politica social por su
éxito cuantitativo de alcance, mas alla de las criticas a respecto de su implementacion.
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Por otro lado vemos que esta politica planted la inclusién social no sélo dando un
subsidio sino ademas requiriendo una contraprestacion y el cumplimiento de dos requisitos
centrales, asistencia de los nifios a la escuela y controles sanitarios. Ha sido enormemente
debatido el tema de la contraprestacion, sobre si era un deber o un derecho el tener
empleo, aln cuando estas tareas no sdlo implicaban trabajo sino ademas capacitacion y
por otro lado el tema de que las politicas sociales no deben tener caracter condicionado.
Vale destacar que éste Plan significd un cambio de dptica sobre la transferencia de renta
en los programas sociales. La posibilidad de que una persona reciba una renta y a cambio
pueda hacer algo por si misma o colaborando con los demas genera efectos positivos a
nuestro entender, ya que crea conciencia sobre las capacidades de la persona y posibilidades
de las redes sociales como elementos de cohesion.

Este Plan fue un puntapié inicial para transformar la politica social en una politica
plblica con entidad propia dentro del presupuesto nacional, dejando de ser los planes
sociales residuales, como lo fue en la década del 90. Quedaron sin embargo enormes
desafios. Por un lado la incorporacion de amplios sectores a la economia formal, eso se
ha dado paulatinamente desde el 2003 a la actualidad, hoy el Observatorio de Empleo
y Dindmica Empresarial (OEDE), indica que se crearon 2,1 millones de puestos de trabajo
formales en el sector privado, lo que representa un incremento del 66% de la cantidad
total de empleos registrados. Es importante destacar que la expansion del empleo
asalariado registrado fue con la creacién de nuevas empresas formales®. Esta
recuperacion econémica de 2003 a la actualidad, estuvo acompafada por nuevos planes
para atender las necesidades sociales, como politicas de estado, es asi que se cre6 el
Plan Familias, el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, el Plan Nacional Manos a la
Obra, los Centros de Integracion Comunitaria entre otras mdltiples acciones.

La evaluacion del PJJH si bien reflejo el éxito en lo cuantitativo resulté problematica
a respecto de la implementacion, por los factores que ya vimos, precipitacion en la
aplicacion del Plan, falta de controles administrativos “aceitados” a nivel central y local,
y las heterogeneidades del territorio nacional. Existen desafios en torno a la evaluacién
de los Planes y Programas sociales, ya que si bien se encuentran contabilizados los
beneficiarios, muchas veces falla el estudio sobre los efectos positivos de estas politicas,
particularmente por los conflictos que existen en las diferentes jurisdicciones® donde
se brindan estos planes.

Anexo |

Detalle del marco normativo del Plan Jefas y Jefes de Hogar Desocupados. Puede ser
consultado a través de la pagina: www.infoleg.gov.ar

* Ley N° 25.561: Se decreta la Emergencia Plblica en materia social, econémica,
administrativa, financiera y cambiaria. Alli se establece la reforma del régimen cambiario.

e Decreto N° 165/02: El decreto declara la Emergencia Ocupacional Nacional hasta
el dia 31 de diciembre de 2002 y crea, a los efectos de atenuar esa situacion, el Programa
Jefes y Jefas de Hogar Desocupados.
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* Anexo al Decreto 165/2002, establece un modelo de Convenio Marco entre el
Ministerio de Desarrollo Social y Medio Ambiente de la Nacion, el Ministerio de Trabajo,
Empleo y Formacion de Recursos Humanos de la Nacién y cada uno de los Estados
Provinciales. Los Convenios determinaron la suma fijada a cada Provincia y las acciones
conjuntas a implementarse a fin de hacer efectivo el Plan.

e Decreto N° 450/2002: Este decreto credé un Programa Mensual de Caja, por el
cual se prioriza al Programa Jefes y Jefas de Hogar entre los gastos del Estado.

* Resolucion conjunta del Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social N°
284/2002 y Ministerio de Desarrollo Social N°® 91/2002: Reglamenta el Programa Jefes
y Jefas de Hogar.

* Decreto N° 565/02: Establece que todos los Jefes/as de Hogar desocupados
gozaran del Derecho Familiar de Inclusién Social. Asimismo, ratifica la creacion del
Programa

e Jefes y Jefas de Hogar, con las caracteristicas basicas determinadas por el Decreto
165/2002; seiiala, sin embargo, que el Programa podra hacerse extensivo a desocupados
jovenes y a mayores de 60 afios que no hubieran accedido a una prestacion prevista.

* Resolucion 312/2002 Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad Social:
Complementa a la resolucion conjunta MTESS 284/2002 y MDS 91/2002, ampliando la
reglamentacion del Programa Jefes y Jefas de Hogar.
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Notas

! Ley de Convertibilidad N° 25.445.

2 En Diciembre del 2001 la deuda era de 144.279 millones de délares, pasando en 2002 a 129.794
millones de ddlares con una mora por capital e intereses atrasados de 7.367 millones de délares, lo
que significa un 6% del total, (Gamsina, Julio C. 2003).

® Se realizaron dos intentos para no caer en el default, por un lado se enviaron dos leyes al Congreso,
“Ley de Responsabilidad Fiscal” y la “Ley de Déficit Cero”, asimismo se recurri6 al crédito externo en
dos operaciones de reestructuracién de la deuda, el blindaje a fines del 2000 y luego el mega-canje
a mediados de 2001, ambos significaron un aumento nominal de la deuda, incrementando el peso de
los intereses.

“ Se realiz6 la pesificacion de contratos en délares y restricciones a la apertura de cuentas bancarias
en esa denominacién. También se introdujeron limitaciones a la aplicacion de fondos en délares
desde el sistema financiero aplicandose simultdneamente condiciones de liquidez superiores a los
depositos en délares que en pesos. Con ello se logr6é bajar la cantidad de depdsitos en délares y se
incremento el riesgo cambiario para los negocios fijados en esa moneda.

® Cristian Modolo (2004) sefiala, que en la regi6bn pampeana para octubre de 2002 la cifra de personas
bajo la linea pobreza alcanzaba 13.614.000, es decir el 57% del total de la poblacién de la regién.
En el Noroeste Argentino para ese mismo afo la cifra ascendia a 2.915.000 equivalentes al 70% de
la poblacion. En el Noreste Argentino, el ndmero era 2.432.000 de personas que representaban el
72% de la poblacién del territorio. En la zona de Cuyo, 1.785.000 personas en 2002 se encontraban
bajo la linea de pobreza, siendo el 62% de la poblacién de la regién. Por Gltimo la Patagonia, donde
la cifra ascendia a 973.000 personas representando el 45% de la poblacién.

¢ Instituto Nacional de Estadisticas y Censos, datos de la Encuesta Permanente de Hogares (EPH) en
octubre de ese afio.

7 Aplicado en 1996, con vigencia hasta el afio 2002. “Se traté de un programa encaminado a los
desocupados pobres para mitigar el impacto del desocupacién mediante una transferencia de ingreso
sujeta a una contraprestacion que consistia en participar en proyectos de infraestructura. Tuvo un
alcance nacional y la coordinacién estaba centralizada en la Secretaria de Empleo y Capacitacion
Laboral (SEyCL) del Ministerio de Trabajo y Sequridad Social (MTSS) y la implementacién descentralizada
en las Gerencias de Empleo y Capacitacion Laboral.” (Garcia Fuenta, J; 2007:5)

8 EL Plan fue prorrogado por el DEC. N° 39/03 hasta el 31 de diciembre de 2003, donde ademéas se
prorrogaba la Emergencia Ocupacional Nacional (art. 1°). Las condiciones del funcionamiento del
programa no variaron del sistema original.

° En el 2003 se crea un componente nuevo del Programa por medio de la Resoluciéon 37/03 del
Ministerio de Trabajo. Este componente estaba destinado a reincorporar laboralmente a los trabajadores
en el sector privados, creando un Registro de Empleadores (Renae) donde se inscribian empresas que
requerian los servicios de estas personas.

1 Para un analisis mas detallado ver el trabajo de Cortés, Rosalia; Groisman, Fernando y Hoszowki,
Augusto (2004): Transiciones ocupacionales: el caso del Plan Jefes y Jefas. Revista Debates.

11 Sistema de informacién y Monitoreo de Programas Sociales (SIEMPRO)

2 Segln datos del MTEySS, sobre el total de estos nuevos puestos, el 19% fueron creados por el
Sector Industrial que, a diferencia de lo ocurrido durante la década de los noventa, mostré un
elevado dinamismo en el crecimiento del empleo. En el comercio y los servicios aportaron el 67% de
esos nuevos puestos y el sector de construccién el 14% restante.

13 Desde el afio 2003, se crearon 108 mil nuevas empresas, lo que representa un incremento del 31%
en el panorama empresarial. En el dltimo periodo disponible, cuarto trimestre de 2007, el nimero de
empresas en actividad aument6 en 11 mil, lo que equivale a un crecimiento del 2,1% en el total de
empresas.

1 Pensamos en cuestiones politicas, redes de clientes y diferencias geoeconémicas de los territorios sub-
nacionales de Argentina, donde el mismo Plan puede tener resultados positivos en un lugar y no en otro.

Gabriela N. Cheli

Nacionalidad argentina. Participante del curso “Evaluacion de Programas Sociales”, realizado por la
EIAPP/ENAP en 2009. Licenciada en Ciencia Politica de la Universidad de Buenos Aires (UBA. Becaria del
CONICET. Estudios de Magister en Relaciones Internacionales de la Universidad de Bologna en la Sede
Buenos Aires. Estudiante del Doctorado en Ciencia Politica de la Universidad de San Martin, a través de
la Escuela de Politica y Gobierno. Asesora de Gabinete de la Secretaria de Gestion Pablica de la Nacion,
dependiente de la Jefatura de Gabinete de Ministros de la Repiblica Argentina.
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La experiencia de evaluacion de programas
sociales en la Ciudad de México

Pablo Yanes

EL Gobierno del Distrito Federal de México se ha caracterizado en los dltimos doce
afios por el disefio, instrumentacion y desarrollo de una politica social propia y distinta
de la que rige a nivel federal. Una de las principales caracteristicas de la politica social
de la ciudad es un proceso continuo de institucionalizacion a través de la conversion de
las acciones publicas en derechos exigibles y en la creacion de un marco institucional
para la politica social que incluye espacios de coordinacion gubernamental, ambitos de
consulta, participacion y decision ciudadana y mas recientemente organismos
especializados en la evaluacion de los programas y la politica social.

Un enfoque institucional innovador

En septiembre del 2007 el Jefe de Gobierno de la Ciudad, Lic. Marcelo Ebrard
Casaubon, publicé un decreto mediante el cual cre6 el Consejo de Evaluacion del
Desarrollo Social del Distrito Federal y en noviembre del afio siguiente, por unanimidad,
los diputados integrantes de la Asamblea Legislativa de la ciudad decidieron, a través
de una reforma a la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal, incluir en dicha ley
el contenido del decreto de creacion del Consejo, con eso la institucion adquirié un
mandato de ley explicito.

Conviene subrayar que el Consejo de Evaluacién, en adelante Evalda DF, constituye
un nuevo tipo de 6rgano gubernamental disefiado con el objetivo de poseer un alto
grado de autonomia y de nivel profesional, asi como facultades expresas para incidir de
manera efectiva en la modificacion de politicas y programas en funcion de la evaluacion
de los mismos.

Las principales innovaciones institucionales de Evalia DF se refieren a ser un
organismo piblico descentralizado cuyas funciones sustantivas descansan en un Comité
de Evaluacion y Recomendaciones de caracter ciudadano, compuesto por seis consejeros
académicos electos mediante convocatoria pdblica y por un solo funcionario pablico,
el Secretario de Desarrollo Social, el cual no tiene veto ni voto de calidad, sino sélo
un voto mas.

De las personas consejeras ciudadanas, cuatro de ellas al menos deben pertenecer al
Sistema Nacional de Investigadores, y son designadas por un periodo de cuatro afos
con opcion a una reeleccion por cuatro afios mas, segin la ley, gozan de inamovilidad.
Los consejeros actuales son académicos de larga trayectoria en el analisis de la cuestion
social y profesores-investigadores en las siguientes instituciones: Universidad Autonoma
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Metropolitana, Instituto de Investigaciones Econémicas de la Universidad Nacional
Auténoma de México y del Colegio de México.

Conforme la Ley de Desarrollo Social para el Distrito Federal para elegir a los consejeros
se emiti6 una Convocatoria Pdblica y fueron escogidos por la Comision Interinstitucional
de Desarrollo Social de la Ciudad de la que forman parte los titulares de todos los
organismos vinculados a la politica social, incluyendo al propio Jefe de Gobierno, y los
titulares de los 16 gobiernos territoriales (delegacionales) en los que se encuentra
dividida en términos administrativos el Distrito Federal.

Ademas el Consejo de Evaluacion del Desarrollo Social del Distrito Federal debe rendir
un informe de los resultados de su trabajo a la Asamblea Legislativa de la Ciudad y dar
a conocer plblicamente las evaluaciones y recomendaciones cuando éstas tengan
caracter definitivo.

Para garantizar la autonomia de estos consejeros se establecié en la ley su inamovilidad
y la garantia de plena independencia y libertad en sus funciones. Asi lo establece
textualmente el articulo 42 de la citada Ley:

Otra de las innovaciones de Evalia DF es que, conforme la ley, solo se consideraran
evaluaciones externas las que llevé a cabo o realice a través de terceros el propio Consejo
de Evaluacion. Esto significa que ning(n 6rgano evaluado puede contratar por si mismo
ni mucho menos pagar directamente una evaluacién externa, sino que debera hacerse a
través de Evalta DF con el propdsito de garantizar la maxima independencia del evaluador
externo respecto al programa u drgano evaluado.

Pero probablemente la caracteristica mas novedosa de Evalia DF se refiere a la
naturaleza vinculante de las recomendaciones. Hasta ahora la experiencia de evaluacion
de programas en México, y en muchos lugares de América Latina adolecen en la gran
mayoria de los casos de peso y trascendencia, quedando en muchos casos limitadas a
insumos o sugerencias para los procesos de toma de decisiones, por lo que el vinculo
entre evaluacion-recomendacion-transformacion es sumamente débil.

No es inusual en la experiencia mexicana que las recomendaciones, cuando no son
vinculantes, conduzcan a su olvido o sdlo a la elaboracion de nuevos estudios y

80




evaluaciones, pero no a modificar realmente los programas. Hasta ahora, en la experiencia
nacional y probablemente de otros paises, el alcance e impacto de las recomendaciones
deja mucho a desear.

Por el contrario en el disefio institucional de EvalGa DF el centro son las
recomendaciones, por lo que las evaluaciones sirven como materia de las mismas, y no
como un fin en si mismas.

Dado el caracter vinculante de las recomendaciones ha tenido que empezarse a
construir un procedimiento ad hoc sin contar con precedentes o referencias analogas
en el caso del pais y de la ciudad. Ha sido, en el mejor sentido de la palabra, un proceso
de construccién e innovacion institucional.

Dice el articulo 42 D de la Ley para el Desarrollo Social del Distrito Federal:

Conceptualizar la evaluacién

Una de las tareas mas complejas y apasionantes ha sido el inicio de la formulacion
de una conceptualizacién y metodologia propia de evaluacion que asumiera de manera
explicita el enfoque de cumplimiento de derechos, de construcciéon de ciudadania y de
participacion social.

En Eval(a DF asumimos que la evaluacion es una investigacion aplicada, un proceso de
aprendizaje de caracter sistematico que, como sefiala la Ley de Desarrollo Social para el
Distrito Federal “(las evaluaciones) constituyen procesos de aplicaciéon de un método
sistematico que permite conocer, explicar y valorar al menos, el disefio, la operacion, los
resultados y el impacto de la politica y programas de Desarrollo Social. Las evaluaciones
deberan detectar sus aciertos y fortalezas, identificar sus problemas y en su caso, formular las
observaciones y recomendaciones para su reorientacion y fortalecimiento” (Articulo 42).
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Por ello asumimos que las evaluaciones deben ser objetivas, pero no neutrales respecto
al marco de valores y conceptos que guian a la politica social y que, por ende, en el marco de
investigaciones rigurosas, emiten juicios de valor. Asimismo sabemos que todo proceso de
evaluacion se desarrolla en un marco de colaboracion y conflicto, en el que estan en juego
valores, intereses, aspiraciones, y conceptos, que no deben ser obviados, sino explicitados.
La evaluacion es un proceso de investigacion en un contexto de poder, politica y politicas.

En virtud de lo anterior es necesario distinguir con claridad evaluacién de calificacién
y evaluacion de auditoria. Porque el proceso de aprendizaje no pretende otorgar una
calificacion, sino arrojar un conjunto de ensefianzas sobre aciertos y vacios, debilidades
e inconsistencias, hallazgos y limitaciones y, por ende, se distingue también claramente
de la funcion de los 6rganos de control y fiscalizacion, cuya atribucion es detectar
omisiones y violaciones de las normas y, en su caso, deslindar responsabilidades.

La Dra. Myriam Cardozo, consejera ciudadana del Evalda DF, ha destacado las
diferencias de enfoque entre la evaluacion que desarrolla el Consejo Nacional de
Evaluacion (CONEVAL), 6rgano federal, y el Evalta DF, en los siguientes términos:

Esquematicamente, las diferencias mas relevantes incluyen:

Cuadro 1: Sintesis de las diferencias de énfasis entre los enfoques
positivistas y constructivistas

Enfasis positivista Enfasis constructivista




Cuadro 1: Sintesis de las diferencias de énfasis entre los enfoques positivistas
y constructivistas (continuacion)

Enfasis positivista Enfasis constructivista

Valora la cuantificacion (medicion y pruebas)  Valora la contribucién tanto de los métodos
muy por encima de la aplicacion de métodos  cuantitativos como cualitativos (interpre-

cualitativos. tacién, comprension).

Promueve la realizacion de trabajos por Realiza trabajos especializados pero promueve
expertos, en detrimento de la participacion  siempre la participacion social para generar
social. aprendizaje ciudadano y credibilidad de la

evaluacion.

Prioriza el analisis disciplinario de corte Enfatiza la necesidad de contar con equipos

econdémico. interdisciplinarios pertinentes al programa.”

Aln es prematuro afirmar que EvalGa DF cuenta ya con una metodologia propia
definida y sistematizada, pero éste es el proceso de construccion en el que se encuentra
la institucion sobre la base de los criterios de objetividad, rigurosidad, libertad de
investigacion, capacidad de aprendizaje, interdisciplinariedad, participacion y diversidad.

En la experiencia de evaluacién seguida hasta ahora se ha buscado darle relevancia
a la participacion social. Los términos de referencia de las evaluaciones son piblicos v,
ademas, se abrié en la pagina web una seccion para que todo aquel interesado en dar su
opinién, comentarios o aportar documentos relevantes lo hiciera. Y en varias de las
evaluaciones se llevaron a cabo trabajos de entrevista, sondeo o grupos focales con
ciudadanas y ciudadanos que reciben algunos de los beneficios de los programas, lo
que en la jerga tradicional de la administracién pablica se denomina beneficiarios, pero
que desde un enfoque de derechos y desde una perspectiva de institucionalizacion y
exigibilidad debiera empezar a denominarseles y, sobre todo a relacionarse con ellos,
en su calidad de titulares de derechos, de derecho-habientes de los programas sociales.

El otro elemento de gran relevancia es la necesidad de equilibrar rigor metodolégico y
conocimiento de la materia sustantiva a ser evaluada. Dominar técnicas de evaluacién no
necesariamente capacita para evaluar cualquier tipo de programa o politica. El conocimiento
de la materia es fundamental.

Por ello si se logran reunir ambas caracteristicas en una misma persona o personas
es magnifico, pero si no, que es lo mas usual, se requieren verdaderos equipos
interdisciplinarios. La evaluacion tiene un componente técnico y metodolégico, pero
mas que un conjunto de técnicas, es un conjunto de instrumentos, por lo que se
requiere de conocimiento especializado en los temas de politica social y programas
que van a ser evaluados.

Otro asunto sobre el cual se requiere reflexion es sobre los riesgos que pueden
acarrear la conformacion de la evaluacion como mercado, esto es, la proliferacion de
consultores profesionales que derivan sus ingresos fundamentales de la realizacion de
evaluaciones o que eventualmente se constituyen empresas dedicadas a dicha actividad
y que pueden desear o intentar evaluar cualquier programa o politica que se concurse o

83



licite y cuyo propésito es mantenerse como evaluadores profesionales, lo cual puede
incentivar procesos de estandarizacion de las evaluaciones, rutina de las mismas,
evaluaciones meramente instrumentales o formalistas y, lo que puede ser mas delicado,
autolimitacion o autocensura en la evaluacién pensando en futuros concursos o
licitaciones. Por ello es muy importante disefiar dispositivos que refuercen la
independencia y autonomia de los evaluadores externos, porque es obvio que no toda
evaluacion externa es necesariamente independiente.

Los primeros pasos

Podemos afirmar que EvalGa DF es una institucion neonata que ha tenido que
construirse practicamente desde sus cimientos, pero que ya ha acumulado una experiencia
modesta aunque significativa.

Se inicid el proceso de evaluacion en el afio 2008 con una combinacion de programas
del gobierno central con programas de los gobiernos territoriales (delegaciones) en los
que esta dividido administrativamente el Distrito Federal. El criterio de seleccion de los
programas a evaluar fue su cobertura, magnitud presupuestal y relevancia y en el caso
de las delegaciones, poblacion de las mismas y peculiaridades de su problematica, como
alta desigualdad o combinacién de dindmicas urbanas y rurales.

Las evaluaciones realizadas en la primera ronda fueron las siguientes:

Programas sociales del Gobierno Central del Distrito Federal:

* Programa de pension alimentaria para adultos mayores de 70 afios residentes en
el DF

* Programa de acceso gratuito a los servicios médicos y medicamentos a las personas
residentes en el DF que carecen de sequridad social laboral

* Programa de apoyo economico a las personas con discapacidad

* Programa de atencidn integral de cancer de mama en el DF

* Programa de micro-créditos para actividades productivas de autoempleo

* Programa de vivienda en conjunto

* Programa de mejoramiento de vivienda y/o lote familiar del DF, y

* Programa de estimulos para el bachillerato universal 2007-2008 (Prepa Si)

Y en el caso de los gobiernos delegacionales se evaluaron los Programas de desarrollo
social de las delegaciones: Iztapalapa, Gustavo A. Madero, Alvaro Obregén, Tlihuac y
Miguel Hidalgo.*

En esta primera experiencia, el perfil de los evaluadores externos era de
académicos de distintas instituciones piblicas (Universidad de Chapingo, Universidad
Autonoma Metropolitana, Colegio Mexiquense, Universidad Auténoma de la Ciudad
de México) y de diferentes asociaciones de la sociedad civil con larga experiencia en
temas como vivienda, desarrollo urbano y derechos humanos. A diferencia de otras
experiencias a ninguna persona u organizacion de la sociedad civil se le otorgd mas
de una evaluacion.



De esta primera ronda de evaluaciones, el 31 de octubre de 2009 Evalda-DF ha
elaborado y enviado a los drganos responsables 121 recomendaciones derivadas de las
evaluaciones externas y que a la fecha se clasifican de la siguiente manera:

Caracteristicas y estado de las recomendaciones emitidas por evalia df al 31
de octubre de 2009

Recomenda- Enfasis en: Total | Con fuerte Situacion de las
ciones a: repercusion respuestas de los
presupuestal organos a las
recomendaciones:
Operacion Aceptada No Parcialmente En
aceptada | aceptada proceso
aclaracion
y precision

Las recomendaciones que elaboré Evallla DF tienen caracter vinculante en todos
aquellos casos en que han sido aceptadas y, en las que no han sido aceptadas Evalla
DF considera que si su rechazo no esta justificado, debera esperarse la decision de la
instancia de resolucion definitiva, la Comision Interinstitucional de Desarrollo Social
para que tengan caracter definitivo. En el caso de las aceptadas actualmente se trabaja
en la definicion de los calendarios de cumplimiento y en los mecanismos de monitoreo
de los mismos.

Las recomendaciones emitidas atafien en varios de los casos a asuntos importantes
del disefio de los programas (tanto en el gobierno central como en las delegaciones) vy
fueron formuladas con base en una perspectiva conceptual basada en el enfoque de
derechos y en la recuperacion de las responsabilidades sociales del Estado; en una
concepcion del desarrollo social de combate a la desigualdad, la exclusion y la inequidad
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social y de género; y con un horizonte de politica social universal sustentada en un
robusto marco juridico e institucional.

Para ubicar el tipo de recomendaciones, entre las principales se destacan las
siguientes:

* Reforzar la vision integral y jerarquizada de la politica social en el DF colocando
en el centro los derechos sociales universales y, por lo tanto, el objetivo de construir un
Estado social de derechos.

e Cumplir a cabalidad con los principios y ejes rectores de la politica social
establecidos en la Ley de Desarrollo Social del DF, y el Programa de Desarrollo Social
2007-2012, vinculando y reorientando los programas sociales a la garantia de los
derechos;

* Mejorar aspectos en el orden de la planeacién y el desarrollo institucional,
concretando y operando los instrumentos normativos, administrativos y de planeacion
correspondientes;

e Ajustar los programas para mejorar su eficiencia y eficacia aunque la mayor parte
de ellos cumple en disefio varios adolecen de problemas de operacion;

e Tomar medidas para lograr la universalizacion de los programas en el marco de
las caracteristicas de cada programa;

e Compactar programas en blsqueda de mayores coberturas y resultados y eliminar
todos aquellos de muy baja cobertura y/o presencia muy baja;

e Escalar la atencion del desarrollo social al disefio e instrumentacion de politicas
plblicas integrales y a la construccién de instituciones fuertes;

e Establecer mecanismos no discrecionales y transparentes en la seleccion de los
derecho-habientes y beneficiarios;

e Construir un Sistema de Desarrollo Social de la ciudad que defina las competencias,
atribuciones y formas de coordinacion entre el gobierno central y las delegaciones en
materia de desarrollo social;

* Impulsar nuevos instrumentos y espacios de consulta para concretar una
participacion ciudadana deliberativa y que incida en la definicion de la politica social;

e Cumplir con las obligaciones en materia de transparencia y rendicion de cuentas;

* Avanzar en la construccion de una dimension metropolitana del desarrollo social.

Lo mas complejo, esta por venir.

EvalGa DF tiene de manera inminente dos desafios: EL primero es el procesamiento
de las recomendaciones que no fueron aceptadas y sobre las que tendra que pronunciarse
la Comision Interinstitucional de Desarrollo Social, presidida por el Jefe de Gobierno e
integrada por los titulares de doce instituciones del gobierno central con
responsabilidades en la politica social y los dieciséis jefes delegacionales. Sera la primera
vez en la historia de la ciudad - y del pais - en que un drgano colegiado de este tipo
toma una decision sobre recomendaciones controvertidas. La definicion de un mecanismo
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transparente y consistente de decision es un gran desafio, asi como es fundamental la
creacion de un contexto de deliberacion y aprendizaje y no un ambiente de ganadores
y perdedores. Detras de este proceso se encuentra mas que la decision sobre una
recomendacion especifica, se trata de construir un nuevo tipo de institucionalidad de la
politica social, altamente deliberativa y con funcionamientos cada vez mas colegiado.

El otro desafio es la conceptualizacion y el desarrollo de metodologias para la
evaluacion de politicas. En éste afio se encuentran en curso en la Ciudad de México la
evaluacion de cuatro politicas:

e De fomento al empleo y proteccion del trabajo;
* De acceso al agua potable en los hogares;

* De juventud;

* De infancia.

EvalGa DF disefi6 una primera aproximacion a la especificidad de la evaluacion de
politicas que se expresa en los términos de referencia de cada una de éstas evaluaciones,
pero an es mucho lo que resta para contar con un marco mas sélido y profundo para la
evaluacion de las politicas y, en particular, con una perspectiva de cumplimiento de
derechos. En México y en América Latina existe una desproporcion en la experiencia,
conceptos, técnicas y metodologias de la evaluacion de programas con respecto a la
evaluacion de politicas. Ha habido un descuido y desatencion en la evaluacion de estas
Gltimas. En Evalda DF consideramos estratégica la evaluacion de las politicas que son -
o deben ser - el marco referencial de los programas y las que en definitiva son las que
pueden arrojar los verdaderos impactos y resultados en la transformacion de los
indicadores de desarrollo social fuertes.

Es necesario superar una mirada que solo atiende a programas y que considera a la
politica social como una suma de o como agregado de los mismos. Por el contrario la
magnitud de la crisis social en México y en América Latina demanda una mirada nueva
y una evaluacion congruente con la hora de las politicas y el tiempo de los derechos.

Notas

! Lev pe Desarrotto SociaL pARA EL DisTrito Feperat. http://www.evalua.df.gob.mx /info/2009/
ley_des_soc_feb_2009.pdf

2 Levy pe Desarrotto SociaL pARA EL DisTriTo Feperat. http://www.evalua.df.gob.mx /info/2009/
ley_des_soc_feb_2009.pdf

3 Carpozo Brum, Myriam. Metodologias para la evaluacion de politicas sociales. Mimeo. Ponencia para V
Conferencia Bienal SEE. Barcelona, Espafia, 6 al 8 de mayo de 2009

“ El texto completo de las evaluaciones, los comentarios a la evaluacion por la institucion responsable
del programa, las recomendaciones de EvalGa-DF y la respuesta del 6rgano evaluado a las
recomendaciones, pueden ser consultados en la pagina: http://www.evalua.df.gob.mx.
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Indicadores de avaliagao como recurso a
avaliacao de programas do Plano Plurianual:
a experiéncia do Estado de Sao Paulo

Sénia Nahas de Carvalho

Introdugao

A avaliacdo de politicas pablicas no Brasil € uma atividade recente. Diferentes fatores
contribuem para o seu desenvolvimento. De um lado, situam-se as pressdes para ampliar
a participacao social nas decisdes piblicas, a expansdo de direitos e a Constituicdo
federal de 1988 que, promulgada, consolidou-os. De outro, as contingéncias ditadas
pela reforma do Estado, com a descentralizacdo e a privatizacdo de funcodes piblicas e a
incorporacao da focalizacdo na formatagao de programas sociais, imprimindo a politica
social um sentido também compensatério.

Sumariado nessas poucas linhas, o ambiente sociopolitico propicio a emergéncia
da avaliacdo decompde-se em fatores associados, pelo menos, a dois grandes
processos. O primeiro tem a ver com a redemocratizacdo politica do pais e remonta
seguramente ao final dos anos de 1970 e a toda a década de 1980. No proprio
ambiente de regras autoritarias, de um regime politico que manifestava sinais de
esgotamento, a sociedade brasileira comeca a se organizar para reivindicar mudancas
em movimentos de representacdo de diferentes segmentos sociais, que se condensam
nos debates constituintes. Como resultado, a Constituicdo de 1988 consagra-se
como “constituicao cidada”, por estabelecer principios de universalizacdo de direitos
sociais; as politicas sociais sdo redesenhadas para incluir mecanismos institucionais
de participagdo social, seja para dar transparéncia as acdes pulblicas, seja para o
controle sobre os recursos pablicos.

0 segundo processo data de periodo mais recente, nos anos de 1990, e reline fatores
associados a reforma do Estado e a crise fiscal com impactos sobre o montante dos
recursos pablicos. Esses fatores tém favorecido a conformacdo de um modelo de Estado
que se funda na reducdo das funcdes de intervencdo direta e na ampliacdo das de
regulacdo, para o que decisdes por privatizacao de servicos plblicos foram tomadas.
Esse modelo de Estado atribui primazia a eficiéncia e eficacia da acdo pablica, persequida
pela adocdo de procedimentos disciplinadores na alocagdo dos recursos pablicos; a lei
de responsabilidade fiscal, aplicada as trés esferas de governo, & um dos principais
exemplos. Os esforcos por novas formas de gestdo piblica também se combinam nesse
processo e visam a aproximar planejamento e orcamento, a partir da concepcao de que
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as decisdes orcamentdarias devem ser direcionadas para resultados (outputs) - como
metas governamentais, objetivos finais ou programas -, no lugar de inputs, ou seja, de
pessoal, equipamento e manutencdo (Wiipavsky, apud CavaLcante, 2007:133).

Outros fatores contribuem para conformar o quadro propicio a avaliacdo das
politicas pablicas e que se integram a esses processos. Trata-se da atuacdo de
organismos multilaterais de financiamento e de sua capacidade de interferir no
desenho de politicas plblicas nacionais, notadamente no capitulo das politicas
sociais. As criticas feitas pelos bancos Mundial e Interamericano de Desenvolvimento
ao padrdo das politicas sociais brasileiras (e latino-americanas em geral) apontaram
0 mau uso dos recursos plblicos e a nao focalizacdo dos programas sociais para os
mais necessitados. Em decorréncia, orientaram a reforma dos programas sociais na
direcdo da focalizacdo, descentralizacdo e privatizacdo. E, para além dessa orientacao,
as agéncias multilaterais de financiamento condicionaram a concessao dos
empréstimos a obrigatoriedade de avaliacdao dos programas financiados, passando,
com isso, a exigir maior racionalidade do gasto plblico e do rendimento dos recursos
aplicados (Siva, 2001:46).

Sob influéncia dessa multiplicidade de fatores, diferentes esforcos e tendéncias de
avaliacdo de politicas e programas tém sido desenvolvidos no Brasil e ainda ndo estao
suficientemente sistematizados.

0s esforcos havidos sdao de diferentes ordens e incluem a criacdo de unidades na
administracdo plblica com atribuicdo especifica de avaliacdo, como a Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informacdo no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, ou de extensao de competéncias de agéncias existentes, como o Instituto de
Pesquisas Econdmicas Aplicadas, do Ministério de Planejamento, Orcamento e Gestdo.
Na esfera estadual de Sao Paulo, a Fundacao Sistema Estadual de Analise de Dados -
Seade, vinculada a Secretaria de Economia e Planejamento, tem desenvolvido projetos
que associam producao de dados a definicdo metodoldgica de indicadores de avaliacao
aplicada a programas estaduais. Em outro plano, as possibilidades de instituicdo da
avaliacdo associam-se ao desenvolvimento de estudos de avaliagdo para programas
pablicos especificos. Entre os exemplos, cita-se a avaliagdo do Plano Nacional de
Formacao de Mdo de Obra (Planfor), do Ministério do Trabalho, no governo Fernando
Henrique Cardoso, e do Programa Bolsa Familia, em execucao pelo governo Luiz Inacio
Lula da Silva, ao lado de um vasto conjunto de experiéncias desenvolvidas e em
andamento orientadas ou nao pelos organismos multilaterais de financiamento.

0 Plano Plurianual (PPA), introduzido pela Constituicdo Federal de 1988, pode
configurar-se como alternativa mais efetiva para a instituicdao da avaliacdo no processo
das politicas pdblicas, ao refletir uma concepcdo integrada e de longo prazo inerente a
sua formulacdo. O artigo constitucional n® 165 fixou as normas de regulamentacdo do
processo orcamentario federal, definindo novos instrumentos legais: o PPA e, a ele
referenciado, as leis anuais de diretrizes orcamentarias e do orcamento. As constituicoes
estaduais e as leis organicas municipais reproduziram esses mesmos preceitos.

Com vigéncia de quatro anos, correspondendo aos trés Gltimos anos de um
mandato e ao primeiro ano do mandato seguinte, o PPA tem por funcdo basica
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organizar os sistemas de planejamento e orcamento que permitam a formulacdo das
politicas pdblicas de desenvolvimento social e econémico da unidade de governo
de referéncia. E organizar esses sistemas pressupde desenvolver e aplicar
metodologias e instrumentais técnicos para a definicdo de objetivos, recursos
materiais e humanos, metas e indicadores de monitoramento e avaliacao adequados
aos programas e acdes pablicas.

Ainda que em plano formal, o PPA carrega triplo significado para a gestdo piblica,
de: implementar o planejamento governamental no médio e longo prazo; coordenar
as acOes governamentais; e estabelecer diretrizes, objetivos e metas da administracao
plblica que orientem a alocacdo dos recursos pablicos. O PPA é o instrumento que
propde organizar a acdo de governo, introduzindo nova forma de gestao pulblica e
favorecendo a inclusdo da avaliacdo entre as atividades de governo. O instrumento
privilegiado dessa organizacdo sdo os programas pUblicos e, por seu intermédio,
pretende-se: fortalecer a funcdo planejamento integrada ao orcamento e a gestdo do
gasto como central para dar qualidade e coeréncia aos processos de monitoramento e
avaliacdo e de revisdo do plano plurianual; e subsidiar a elaboracdo dos projetos de
lei de diretrizes orcamentarias e do orcamento anual (CavALcante, 2007:131).

Com o proposito de discutir as perspectivas da avaliacdo como instrumento de gestdo
plblica, analisam-se os indicadores propostos para a avaliacdo de programas educacionais
e de salide do PPA estadual de Sao Paulo dos periodos 2004-2007 e 2008-2011. A escolha
dos 22 programas, igualmente divididos entre educacdo e salde, tomou como critério sua
presenca nos dois periodos, mesmo que tenha sido alterada sua designagdao. A analise dos
indicadores desses programas baseia-se na nocao de avaliagdo de processo, entendida como
afericdo de eficacia e eficiéncia, por ser esta a modalidade por exceléncia para avaliar
programas, e se desenvolve de forma a verificar como essas nocoes tém sido apropriadas
pela administracao pablica paulista no processo de elaboracdo do Plano Plurianual.

Referenciais metodoldgicos

0Os parametros adotados para o tratamento dos indicadores sdo de duas ordens. A primeira
é aquela que toma por parametro o objetivo visado pelo programa, mesmo se considerado
em seu enunciado formal, pois é a partir de sua apreensdo que se identificam os objetivos
da avaliacdo e se definem os critérios de afericdo. Para programas sociais que, em geral,
se propdem a atingir metas, garantir atendimento ou diminuir caréncias e, dessa forma,
contribuir para a melhoria de condicdes sociais, o propdsito da avaliacao é avaliar processo,
que permite, pela observacdo dos resultados, verificar a adequacdo dos recursos
mobilizados aos fins visados e a realizacdao dos objetivos e metas propostos, ou seja,
aferir a eficiéncia ou a eficacia das acdes executadas.

Por eficiéncia e eficacia adotam-se as nocdes usualmente presentes em estudos e
metodologias de avaliagao. Assim, eficiéncia resulta da relagao entre recursos mobilizados
e produtos obtidos. A eficiéncia de um programa sera maior ou menor quanto maior ou
menor for o valor do produto em relacdo a totalidade dos recursos empregados.
E eficacia é o resultado da relagdo entre objetivos ou metas esperados e alcancados.
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A eficacia de um programa sera maior ou menor quanto maior ou menor for a adequacao
entre o que de fato se produziu e o que se esperava produzir.

0 segundo parametro é aquele que distingue indicadores de produto e de avaliacdo
- uma distincdo fundamental e nem sempre percebida na definicdo dos indicadores
dos programas do PPA. Indicadores de produto identificam-se diretamente com os
esforcos de mobilizacdo de recursos de diferentes naturezas, sejam eles humanos,
técnicos, materiais, legais etc. Indicadores de avaliacdo, por sua vez, pressupdem o
estabelecimento de relacdes, nas quais o produto decorrente das acdes constitui um
dos elementos. O produto relacionado a recursos possibilita avaliacdo de tipo custo/
beneficio, em geral financeiro, mas que pode ser social ou politica. Ja a relagdo um
pouco mais distante dos produtos obtidos é aquela que se expressa entre o que o
programa visou a alcancar e o que efetivamente alcancou.

A luz desses referenciais, os indicadores dos programas selecionados serdo
distinguidos em indicadores de produto, que quantificam acdes executadas, indicadores
de avaliagdo, quando de fato mensurem resultados quanto a eficacia ou eficiéncia e,
com isso, avaliem o processo, e indicadores com tendéncia de avaliacdo, para aqueles
que ndo permitem tais afericdes de forma absoluta, mas que contém esforcos de
estabelecimento de relacdo entre variaveis. Uma quarta categoria é também considerada,
mas que se afasta de qualquer conceituacdo de indicador, nomeada como “indicador”
nem de produto nem de avaliagdo, ou de caracteristicas indefinidas.

Programas sociais do PPA paulista

A selecdo dos programas educacionais e de salide resultou em uma lista de 22 programas,
integrantes do PPA paulista dos periodos 2004-2007 e 2008-2011 (Quadro 1).* Os esforgos
metodologicos empreendidos pela agéncia de coordenacdo do plano plurianual ndo sao
ainda suficientes para garantir a formatacdo adequada dos programas, integrada a politica
plblica, em particular quanto a definicao do objetivo visado e, a ele correlato, do problema
social a ser solucionado e do pablico-alvo a ser beneficiado. Dar maior clareza e precisao
na especificacdo dessas definicdes é o caminho para mais bem definir indicadores de
avaliacdo dos programas. Percorrer esse caminho também contribuird para superar
problemas atinentes ao planejamento governamental, como a baixa complementaridade
entre os programas e destes com a politica piblica, e a adocdo de logicas distintas de
organizacao dos programas entre areas ou setores de atuacao pablica.

Quadro 1 - Lista dos programas de educacao e saiide selecionados

Atendimento integral e de alta

Ensino pidblico superior complexidade em assisténcia medica em
540 Paulo
Atendimento integral e de alta

Ensino pablico tecnoldgico complexidade em assisténcia médica em
Ribeirdo Preto
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Quadro 1 - Lista dos programas de educacao e saide selecionados (continuagdo)

Frogramas de educagao Programas de saide

Ao se comparar os indicadores dos programas selecionados nos dois periodos
do PPA tem-se forte distin¢do segundo as areas de educacdo e sadde. Entre os
programas educacionais, ha predominio dos indicadores com caracteristicas de
produto, que se elevam no PPA 2008-2011 e, em contrapartida, os de avaliacdo ou
com tendéncia de avaliacdo, que eram oito, passam para tdo somente nove no
segundo periodo. Entre os programas de salide, ha também elevacdo do ndmero de
indicadores, mas em movimento distinto em relacdo aos programas educacionais,
pois os indicadores de produto sdo substituidos por outros de caracteristicas mais
proximas de avaliacdo (Tabela 1).

Mais do que precisdao numérica, os resultados permitem supor avangos conceituais
e metodolégicos que se incorporam a gestdo plblica paulista quando da definigao
dos programas de sadde do PPA. O mesmo ndo se verifica para os programas
educacionais, entre os quais a principal evidéncia é da maior participacao de
indicadores de produto.

Tabela 1 - Quantidade de indicadores, segundo programas de educacao e saide, por
periodo do PPA e tipo de indicador

Pefiade 2004-2007
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Considerando-se os programas educacionais do PPA 2008-2011, os indicadores
de produto mensuram diretamente acdes executadas, em geral expressas em nlimeros
de alguma unidade de medida associada ao programa. Entre eles, tém-se
quantidades, como: salas ambiente, salas de leitura de escolas de ensino médio e
salas de professor equipadas pelo programa de Informatizacdo escolar; escolas
abertas e escolas beneficiadas com parcerias pelo programa Parceria escola-
comunidade e sociedade civil. De forma equivalente comportam-se os indicadores
dos programas Ensino plblico superior e Alimentagdo escolar, que sdo: alunos
matriculados na graduacdo por ano e alunos beneficiados pela oferta de merenda
escolar no sistema centralizado por ano, respectivamente. Apesar de serem
indicadores de expressdao anual, eles ndo perdem as caracteristicas de indicadores
de produto e, com isso, ndo diferem dos anteriores.

Se os indicadores de produto ndo sdao apropriados para avaliar programas, entre os
propostos para os programas educacionais ha dois indicadores com caracteristicas
indefinidas, posto que ndo aferem resultados e nem mesmo mensuram produtos das
acoes. Nesta condicdo situam-se: ampliacao de matriculas no ensino superior de formacao
tecnolégica, do programa Ensino pablico tecnoldégico; e ampliagdo do nimero de
matriculas existentes no Ensino piblico técnico.

Os indicadores de avaliacao distinguem-se segundo suas caracteristicas. De um
lado, identificam-se indicadores de cobertura, que medem a parcela atendida em relacdo
ao pablico-alvo e, com isso, aproximam-se de esforcos de avaliagdo - que, em sentido
estrito, refere-se a eficacia no cumprimento de metas. Nesta categoria insere-se a
taxa de alunos do ensino fundamental municipalizados, um dos indicadores do
programa Parceria educacional Estado-municipio. De outro lado, situam-se os
indicadores que de fato avaliam eficacia. Porcentagens ou taxas de aprovacao,
reprovacdo ou abandono dos estudantes sdo os indicadores dos programas Melhoria
da qualidade do ensino fundamental, Melhoria da qualidade do ensino médio e
Formacao continuada de educadores da educacdo basica. Esses indicadores, comuns
aos trés programas, refletem o esforco de, ao observar resultados - alunos aprovados,
reprovados ou que abandonaram os estudos - aferir se os objetivos de assegurar
permanéncia e qualidade de aprendizado sdo alcancados.

Entre os programas de salde, a maior parte dos indicadores de caracteristicas
indefinidas refere-se ao programa Producao de imunobiolégicos, biofarmacos e
hemoderivados. Os indicadores propostos para o PPA 2008-2011 equivalem-se ao
Gnico proposto para o periodo anterior, todos eles formulados em termos de proporcédo
de bens produzidos, como doses de vacinas para diferentes tipos de enfermidade,
doses de hemoderivados ou ampolas de soro, sem que se explicite a base de calculo
para mensuracao.

Os indicadores de avaliacdo aproximam-se dos propositos de avaliacdo de
processo e incluem a afericdo da eficacia e da eficiéncia dos beneficios pablicos
gerados. Alguns indicadores sao medidas efetivas para as afericdes e outros revelam
potencial positivo para a avaliacdo dos programas a eles associados. Entre eles,
identificam-se aqueles construidos a partir de dados de operacdo dos programas,
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como volume de atendimento e tempo gasto. Indicadores desse tipo aproximam-se
da afericdo da eficiéncia, como constatado entre os propostos por dois programas
de objetivos idénticos - Atendimento integral e de alta complexidade em assisténcia
médica, distinguidos sequndo area de atuacdo: Sdo Paulo e Ribeirdo Preto. Nao
obstante a identidade de objetivos, os indicadores desses programas ndo foram os
mesmos. Para Sdo Paulo, os indicadores focam-se em uma (nica dimensdo e se
referem a variacdao da média mensal de um ano de (i) consultas médicas
ambulatoriais, (ii) entradas para internacao e (iii) atendimentos de pronto-socorro,
calculada em relacao a média mensal do ano anterior. Para Ribeirdao Preto, os
indicadores sdo mais heterogéneos e mensuram diferentes dimensdes dos servicos
prestados, como tempo (média de permanéncia, média mensal de cirurgias),
otimizacdo dos recursos (razdo entre docentes e internagao, taxa de internacdo da
unidade de emergéncia, taxa de absenteismo de recursos humanos) e custo
(apuragdo do custo do paciente). De qualquer forma, todos eles requerem estabelecer
algum parametro a indicar se médias altas ou baixas, variagdes positivas ou
negativas, custo por paciente apontam para a eficiéncia do programa.

Na direcdo da eficiéncia, o programa Apoio a atencdo basica de competéncia municipal
com objetivo de universalidade define um indicador de média mensal de consultas por
habitante. Se calculado em bases municipais, esse indicador diferencia-se dos anteriores,
ao oferecer possibilidades de comparacdo. O programa também propde outros dois
indicadores que efetivamente avaliam resultados: cobertura vacinal por tetravalente,
em menores de um ano, maior ou igual a 95%; e proporcdo de nascidos vivos de maes
com sete ou mais consultas de pré-natal. Estes indicadores consagrados de salde trazem,
em sua formulacdo, o pardmetro de afericdo: maior ou igual a 95% e pelo menos sete
consultas, respectivamente. A analise conjunta desses indicadores permite avaliar o
objetivo de complementar a acdo municipal para atingir a universalidade da atencao
basica local visada pelo programa. Equivalentes para a afericdo da eficacia situam-se os
coeficientes de mortalidade infantil e materna, definidos para o programa Atendimento
integral e descentralizado do SUS-SP.

De forma semelhante a indicadores de programas educacionais, os de salide também
incluem indicadores de cobertura, que expressam relacdes dos beneficios gerados sobre
algum universo. Apresentados em porcentagem, esses indicadores incluem a propor¢ao
de: servidores treinados em relacdo a meta final do PPA, do programa Capacitagao e
desenvolvimento de recursos humanos; municipios assessorados ou treinados em oncologia
sobre o total dos municipios, dos programas Prevencdo e controle de endemias e
Diagnéstico, reabilitacdao, capacitacdo, informacdo e epidemiologia em céncer,
respectivamente; exames colpocitolégicos realizados e de pacientes internados pela
Fundacdo Oncocentro sobre os totais alcangados pelo SUS-SP, para o programa Diagnéstico,
reabilitacdo, capacitacdo, informacdo e epidemiologia em cancer; bolsas de sangue e
hemocomponentes em relacdo a demanda, do programa Doe sangue, doe vida.

Antes de tecer as consideracOes finais, apresentam-se dois programas de salde e
dois de educacdo como recurso a facilitar o entendimento sobre os esforcos da analise
classificatoria dos indicadores apresentada.
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pestoras: Secretaris de I}u-:mnhllmantnu de Ensing Superios

PRA, 2004 -2007

Consideragoes finais

A avaliacdo como atividade integrada ao processo das politicas plblicas, examinada
a partir da discussdo dos indicadores formulados para programas do Plano Plurianual
paulista, sinaliza um cenario com perspectivas positivas. As diferencas constatadas
entre os periodos confirmam um processo em curso, com incorporacdo dos referenciais
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de avaliacdo, mais evidente entre os programas de salde. 0 entendimento dessas
diferencas talvez decorra do conhecimento acumulado da politica de sadde. Porém,
reconhece-se um movimento que é ainda de resultados incertos, a depender da
convergéncia de interesses favoraveis ao planejamento e avaliacdao das politicas
governamentais.

0Os indicadores dos 22 programas examinados compdem um mosaico de diferentes
matizes e que se associam a heterogeneidade prépria dos programas e dos objetivos
por eles visados.! As situacdes observadas podem ser singulares aos programas e,
com isso, veem confirmar a realidade da administracdo pulblica paulista fortemente
heterogénea no esforco de incorporacdo da avaliacdao no processo do PPA. Os
indicadores desses programas incluem expressdes que ndo se coadunam com alguma
definicdo de indicador e muitos deles sdo indicadores de produto, medida mais
adequada ao monitoramento de programas. Eles também incluem indicadores de
avaliacdo ou com tendéncia de avaliacdo e sdo, em maior proporcdo, de eficacia. E,
nesta direcdo, orientam o foco da avaliacdo de programas para a avaliacdo de processo,
modalidade que permite, ao observar resultados, verificar o sucesso do programa no
cumprimento dos objetivos e metas propostos.

Cabem alertas finais a serem considerados em novos estudos. O primeiro refere-
se ao risco de a formulacdo dos indicadores dos programas ser absolutamente
instrumental, de cumprimento de exigéncias formais, e pouco contribuir para a
revisdo dos programas. Conforme salientado por Faria (2005), os resultados das
avaliacdes ndo tém sido incorporados aos proprios programas avaliados. Além disso,
a vinculagdo entre planejamento e orgamento, que reafirma a énfase em programas
na confeccdo dos planos plurianuais, pode levar ao olhar fragmentado das politicas
plablicas e ao comprometimento da avaliagdo como atividade do processo mais geral
das politicas pulblicas.

Referéncias documentais

Lei n° 11.605, de 24 de dezembro de 2003. Institui o Plano Plurianual para o periodo de
2004/2007.

Lei n° 13.123, de 8 de julho de 2008. Institui o Plano Plurianual para o periodo de 2008/
2011.
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Notas

! Os demais programas de salide para o PPA 2008-2011 sdo: Encargos gerais; Suporte administrativo;
Assisténcia médica ao servidor piblico estadual; Controle social na gestdo do SUS; Programa Boa
Visdo; Saneamento para todos; Fortalecimento da gestdo com tecnologia, informacdo e inovacédo; e
Comunicacdo social. Para o mesmo periodo, os programas educacionais incluem também: Promocao
e desenvolvimento do ensino superior; Desenvolvimento da ciéncia e da tecnologia; Avaliagdo do
sistema educacional; Expansdo, melhoria e reforma da rede fisica escolar; Gestdo institucional e
manutencdo da educacdo; Fortalecimento da gestdo com tecnologia, informagdo e inovagdo; Suporte
administrativo; e Encargos gerais, das Secretarias de Educagdo e de Ensino Superior.

2 A estas se juntam também os diferentes perfis das equipes responsaveis ou gestoras dos programas.

Sonia Nahas de Carvalho
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Estruturacao de sistemas de monitoramento e
especificacao de pesquisas de avaliacao, os
problemas dos programas publicos no Brasil sao’

Paulo de Martino Jannuzzi

Maria Rosdngela F. Machado Silva
Mariana Almeida de Faria Sousa
Leonardo Milhomem Resende

Pouca saude e muita sauva, os males do Brasil sdo.
Pensamento sanitarista do inicio do séc XX.

Introdugao

A crescente atuacao do Estado Brasileiro na promocao de politicas sociais, em especial
a partir da Constituicdo Federal de 1988, tem sido acompanhada, com alguma defasagem,
do aprimoramento da capacidade de formulacdo e avaliacdao de programas plblicos no
pais. De modo geral, os estudos de avaliacdo de demandas sociais, os diagndsticos
propositivos para intervencdes especificas, os sistemas de indicadores de monitoramento
e as pesquisas de avaliacdo de programas vém se tornando mais consistentes e presentes
no cotidiano dos gestores pablicos, ainda que em um ritmo menos veloz que o necessario
e de forma bastante desigual pelas esferas de governo e regides do pais. Em que pesem
0s avancos na capacidade de gestdao de programas, ainda sdo expressivos os contrastes
que se podem observar, por exemplo, no acompanhamento dos programas na area da
salide e na area da qualificacdo profissional, ou entre equipes de gestores do governo
federal e técnicos de prefeituras de pequenos municipios no interior do pais.

Ha mesmo quem diga - nos circulos académicos e nas diferentes esferas da
administracdo pdblica - que nao é por falta de estudos, diagnésticos e indicadores
que os programas sociais ndo conseguem alcangar os resultados e impactos esperados
no Brasil. Afinal, é fato que centros de pesquisa, universidades, empresas de consultoria
e equipes de técnicos do setor piblico tém produzido, de forma sistematica ou por
meio de projetos contratados, um amplo conjunto de trabalhos, artigos e estudos sobre
diferentes aspectos da realidade social, referidos direta ou indiretamente ao contexto
de operacdo dos varios programas plblicos. Entretanto, também é verdade que muitos
desses trabalhos, mesmo os contratados para subsidiar a formulacdo de programas
especificos, acabam se revelando como diagnésticos descritivos bastante gerais,
aplicaveis a diferentes programas sociais, com contribui¢cdes certamente relevantes,
mas desprovidas de informacgdes mais particulares e “customizadas” para formatacdo de
acbes puablicas mais dirigidas, no grau que se requer atualmente. Nos diagndsticos
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contratados pelo setor plblico, contribuem para isso, sem ddvida, as imprecisdes ou
lacunas dos termos de referéncia - que espelham, muitas vezes, a falta de clareza dos
objetivos e natureza do programa publico a ser implementado, fato decorrente, por sua
vez, das deficiéncias de formacdo do gestor pdblico - e a exiguidade de tempo e
recursos para realizacao de levantamentos de campo especificos. Nesse contexto, acabam
se justificando estudos diagndsticos mais gerais, baseados em trabalhos anteriores e
em fontes de dados e pesquisas ja disponiveis.

Também é preciso reconhecer as limitagdes das pesquisas de avaliacao de programas
plblicos como fontes de informacdo para readequacao dos programas existentes ou
proposicao de novos. Nas avaliacdes de impacto, as constatacdes empiricas acerca da
efetividade dos programas sdo, ndo raras vezes, ambiguas ou pouco consistentes.
Nos casos em que se adotam delineamentos metodolégicos quasi-experimentais, as
condicdes para garantir a validade interna dos estudos acabam por inviabilizar a
apropriacdo e a generalizacdo dos resultados para avaliacdes mais abrangente de
programas (WorTHern et al., 2004).

Varios estudos avaliativos focados no processo de implementacdo dos programas
acabam tendo baixo poder de generalizacdao devido as lacunas de conhecimento sobre
as atividades desenvolvidas e o papel dos agentes institucionais envolvidos nos
programas, seja pelas limitacdes ou inexisténcia de sistemas de informacdes de
monitoramento, seja pelas decisdes metodologicas quanto as técnicas, amostras e casos
investigados, muitas vezes escolhidos mais em funcdo dos prazos e recursos disponiveis
do que pelas perguntas as quais se quer responder. Avaliacdes voltadas a analise da
consisténcia te6rica e do desenho loégico de programas - que poderiam gerar
conhecimento mais generalizavel na area — sdo menos frequentes ou, pelo menos, menos
conhecidas do que outros tipos de estudos avaliativos no pais.

Enfim, em que pesem os avancos na area, & preciso reconhecer que a insatisfacao
com os estudos avaliativos ainda é mais frequente do que o desejavel. Como ja revelava

Cotta ha mais de dez anos:

Situacdo semelhante parece ter passado os Estados Unidos (EUA) nos anos 1970, a
julgar pelo relatério do General Accounting Office que, mobilizado por demanda do
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Senado americano em 1974, constatou que as informacdes das pesquisas sociais e estudos
avaliativos financiados com recursos pablicos nao contribuiam para o desenho das
politicas pablicas, pela dispersdo e fragmentacdo de temas investigados, falta de
coordenacao e orientacdo do que era de interesse governamental investigar, dificuldade
de acesso e compreensao dos relatorios de pesquisas. (Gao, 1977).

Mesmo mais recentemente tém-se constatado limitacdoes e problemas nos estudos
avaliativos de programas plblicos nos EUA, as vezes com desdobramentos até piores
que os descritos por Cotta. De fato, como colocam Worthern et al. (2004):

De vez em quando, uma “avaliacdao” mal concebida ou mal executada produz
informagdes que, no melhor dos casos, seriam enganosas e, no pior,
absolutamente falsas. Embora essas ocorréncias sejam raras, podem causar
problemas graves. Como geralmente tem ar de respeitabilidade, essas
avaliacdes ndo costumam ser questionadas, e o resultado é que decisdes
importantes sobre programas e servigcos essenciais baseiam-se
inadvertidamente em informacoes falaciosas. (WorTHERN et al., 2004, p.44).

Conspiram para conformacdo de tais problemas, entre tantos fatores, a crenca
desmesurada na capacidade de antecipacao e implementacao de programas por parte
de técnicos de alto escaldao que, ao nao incorporar a contribuicao de agentes envolvidos
no trabalho, acabam por desenhar processos e rotinas que desconsideram as distintas
realidades de operacao dos programas. Esse tecnocratismo ingénuo invariavelmente
esquece-se das dificuldades de articulacdo e colaboracdo dos trés niveis de governo ou
de pastas sociais em uma mesma esfera e das diferencas de capacidade de gestdo e
controle social pais afora. Tao ou mais grave, também desconsidera a heterogeneidade
socioecondmica da populacdao demandante na formulacdo dos programas, considerando-
a como (nico pUblico-alvo, para o qual se deve disponibilizar um mesmo conjunto de
servicos, de Norte a Sul, do centro a periferia das cidades. Assim, com problemas nas
fases iniciais do ciclo de gestdo de programas - no reconhecimento das questdes sociais
e no desenho das intervencgdes idealizadas para mitiga-los - nao se poderiam esperar
resultados, de fato, impactantes.

Desconhecimento sobre o estdgio de avaliabilidade dos programas é outro fator a
minar a credibilidade dos instrumentos de monitoramento e avaliacdo. A prematuridade
na encomenda de estudos avaliativos de resultados e impactos, quando se sabe que o
programa ainda se encontra em fase de implantacdo ou com problemas de gestdo; e a
antecipacao de avaliacdes externas, com natureza mais de auditoria em detrimento de
avaliacdes de carater mais formativo, conduzidas internamente e voltadas ao
aprimoramento incremental do programa sdo problemas mais frequentes do que se
poderia esperar. Sdo aportados volumes significativos de recursos em pesquisas de
avaliacdo, procurando garantir representatividade amostral de resultados em nivel
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nacional, esquecendo-se de estruturar painéis ou sistemas de indicadores de
monitoramento que — com todas as limitacdes de cobertura, mas com a tempestividade
devida - permitiriam identificar boa parte dos problemas em tempo de serem corrigidos.

De fato, um dos achados sistematicos das avaliagdes de programas realizadas pelo
Tribunal de Contas da Unido é a inexisténcia de sistemas de informacdo para
acompanhamento das atividades dos programas. E ilustrativa, nesse sentido, a
constatacgao, , reproduzida a seguir, acerca da avaliacdo do Programa Nacional Biblioteca
na Escola (PNBE), operado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento Escolar (FNDE) do
Ministério da Educacao (MEC), com objetivo de distribuir acervo de livros para formacao

de bibliotecas nas escolas.

Para isso, contribui o estagio ainda incipiente do conhecimento do campo aplicado
de monitoramento e avaliacdo de programas no Brasil, seja dentro da estrutura plblica,
seja nas universidades e nos centros de pesquisa. Enquanto nos EUA e em paises europeus
desenvolvidos a cultura de avaliagcdo de programas ja se encontra em estagio maduro,
depois de mais de trés ou quatro décadas de desenvolvimento, com marcos conceituais
abrangentes e testados, com profissionais com formacdo multidisciplinar e com
instituicoes especializadas, no Brasil, a institucionalizagdo do campo é bem mais recente.

Como comentam Worthern et al. (2004), a cultura de monitoramento e avaliacdo
de programas nos Estados Unidos - assim como os instrumentos de planejamento e
programacdo orcamentdaria - comecou a se fortalecer nos anos 1960 no Governo Lyndon
Johnson, quando da estruturacdo de varios programas sociais em nivel federal, no
contexto do que se denominou Great Society, e da necessidade, portanto, de garantir
melhor gestdo dos programas plblicos naquele pais. Rossi et al. (2004) identificam
esforcos sistematicos em avaliacdo de programas sociais norte-americanos, ja a partir
da década de 1930, como desdobramento do papel crescente do Estado americano no
financiamento de servicos sociais (respondendo aos efeitos da crise de 1929). A avaliacdo
de programas, que se concentrava, inicialmente, nas areas de educacdo (sobretudo na
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investigacdo de programas de alfabetizacdo), de saide plblica (nas agdes de combate
a mortalidade por doencas infecto-parasitarias) e de qualificacao profissional, passa,
no pds-guerra, a abranger areas como prevencdo da violéncia juvenil, planejamento
familiar, nutricdo, programas habitacionais, desenvolvimento rural.

No entanto, nos anos 1960, o campo da avaliacdo de programas passa por um “boom”,
com a ampliacdo dos programas sociais, como ja mencionado, e também, como lembram
Rossi et al. (2004), com o avanco e a disseminacdo das técnicas aplicadas da pesquisa
social, desenvolvidas nas universidades americanas.

Ao contrario do que se poderia imaginar, nas décadas seguintes, a énfase na
desregulamentacao e descentralizacdo da prestacao de servicos piblicos e no
questionamento sobre a pertinéncia e o tamanho dos programas sociais nos governos
republicanos conservadores, que assumiram o poder mais tarde, acabou por valorizar
a pratica da avaliacdo, ao disseminar a cultura de monitoramento e avaliacdo para
governos estaduais, municipais e organizagdes nao governamentais. Afinal, mesmo um
“estado regulador” requer instrumentos de medicdo de resultados para acompanhar a
prestacdo dos servigos financiados com recursos pdblicos, até para justificar, com alguma
base técnica e transparéncia, a descontinuidade de programas sociais “ineficazes” e
redirecionar os gastos para outras areas (como para os despesas militares da Guerra do
Vietnd, no governo Nixon, e para defesa militar no Governo Reagan). Respondendo a
essas demandas, comentam os autores que, nos anos 1970, sdo estruturados cursos de
p6s-graduacdo, de natureza disciplinar e, mais tarde, multidisciplinar, com forte énfase
em técnicas de pesquisa (quantitativas e qualitativas), abrindo a possibilidade para
criagdo de uma comunidade profissional de avaliadores®.

A avaliacdo de programas deixaria de ser preocupacdo apenas de cientistas sociais,
em temas de pesquisas académicas nas universidades, ganhando projecdo e interesse
na comunidade de gestores plblicos como instrumento para aprimoramento dos servicos
plblicos. Essa mudanca qualitativa da producdo e apropriacdo de conhecimentos na
area - que parece se processar neste momento no Brasil - é muito bem registrada pela
seguinte passagem de Rossi et al. (2004):
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No caso brasileiro, atualmente, parte significativa da avaliacdo de programas pulblicos
tem sido realizada por equipes de centros de pesquisa e universidades, com boa
experiéncia em analise de macropoliticas, conjuntura social ou projetos de pesquisa
académicos, mas, em geral, sem experiéncia na implementacao real de programas e sem
reunir o conhecimento multidisciplinar requerido para abordagem dos problemas
complexos em que os programas procuram atuar?. Nao ha ddvidas de que, em geral,
essas avaliacdes de programas contam com equipes competentes no emprego das boas
praticas da pesquisa social e no uso rigoroso de técnicas quantitativas e qualitativas de
coleta e analise de dados. Como nas pesquisas académicas, é fundamental garantir o
rigor metodolégico nos estudos avaliativos, para permitir conhecimento mais
circunstanciado dos problemas, as solugdes idealizadas para mitiga-los e para conferir
legitimidade técnica-cientifica na avaliacdo da acdo governamental. Mas, como ja
alertado em um dos primeiros manuais abrangentes de avaliacao de programas no inicio
dos anos 1970, programas sociais sdo “objetos de pesquisa” inerentemente dificeis de
serem tratados, pelo ambiente muitas vezes in6spito e pouco colaborativo, pelo contexto
politico menos ou mais favoravel, pela natureza fugidia das perguntas e questdes que
sdo demandadas ao avaliador responder, pela menor ou maior disponibilidade de dados,
pelo tempo e recursos disponiveis para conduzir analises mais consistentes (Weiss,
1972). Em manuais mais recentes, como os ja citados de Worthern et al. (2004) e Rossi
et.al. (2004), recomenda-se que os estudos avaliativos sejam realizados por
pesquisadores com conhecimento técnico e metodoldgico apropriado a tematica em
questdo, mas também com experiéncia empirica anterior e, sobretudo, com
desprendimento para inovar e improvisar nas diversas circunstancias e dificuldades que
insistem em aparecer no cotidiano pratico da area. Ndao é incomum, pois, que estudos
avaliativos realizados por “puristas metodologicos” cheguem a resultados ja conhecidos
do gestor de programas, ou concluam - com ingénua assertividade - acerca da
necessidade de descontinuidade do programa avaliado, pela suposta baixa efetividade
apurada, segundo suas escolhas metodoldgicas sobre o que investigar e como fazé-lo.

Essas consideragdes iniciais — um tanto extensas, mas necessarias para
contextualizacdo e justificativa da discussdo aqui pretendida - ilustram o paralelismo
que se procurou estabelecer entre o titulo deste trabalho “Estruturacdo de sistemas
de monitoramento e especificacdo de pesquisas de avaliacdo, os problemas dos
programas pdblicos no Brasil sdo” e a epigrafe “Pouca salide e muita saliva, os males
do Brasil sao™ - jingle da luta do movimento sanitarista por intervencdes publicas
frente as precarias condicoes de salde da populagao brasileira no inicio do século XX.
De fato, a inexisténcia ou deficiéncia de sistemas de monitoramento para acompanhar
as acdes e programas governamentais no Brasil e os frequentes problemas de
especificacdo de pesquisas de avaliacdo desses programas sdao “males” que acometem
regularmente a gestdo de programas pdblicos no pais. Ndao é tdo comum encontrar,
nos gabinetes e escritorios de gestores e técnicos do setor pablico, especialmente em
nivel estadual e dos grandes municipios, sistemas de monitoramento que permitam
acompanhar, por meio de um conjunto consistente e atualizado de indicadores, a
acdo governamental, da alocacdo do gasto piblico ao impacto junto aos pablicos
beneficiarios. Muitos sdo os exemplos de pesquisas de avaliacdo que, mesmo motivadas
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por preocupacao legitima e meritoria com a eficacia e efetividade do gasto piblico,
revelam, infelizmente, resultados triviais, metodologicamente questionaveis ou com
baixa apropriacdo para reformulacdo dos programas.

Este texto procura trazer alguma contribuicdo de natureza conceitual e metodologica
para ajudar a “debelar os males” apontados anteriormente; isto é, para auxiliar na
estruturacdo de sistemas de monitoramento e na especificacao de pesquisas de avaliacao
que realmente se prestem ao objetivo de permitir o acompanhamento continuo e
aprimoramento efetivo da acdo governamental e, portanto, a gestdo de programas.

Inicia-se com uma exposicao do Ciclo de Formulacdo e Avaliacdo de Politicas Plblicas
e Programas, para em seguida discutir como os sistemas de indicadores de
monitoramento e as pesquisas de avaliagdo podem e devem se integrar naquele.

Esse caminho escolhido parte da hipotese de que as dificuldades apontadas no
monitoramento e avaliacdo de programas no Brasil - e as frustracdes dai decorrentes -
sao consequéncia, em boa medida, de desenvolvé-los seguindo modelos e prescricoes
muito particulares e padronizados, sem a devida “customizacao” que deveriam ter em
funcdo do estdgio de maturidade dos programas - ou do momento do “ciclo de vida”
em que eles se encontram -, ou ainda de conduzi-los sem uma analise prévia do grau de
avaliabilidade dos programas e sem uma compreensdo de que essas atividades se integram
a processos mais amplos, e igualmente importantes, da gestdao de programas.

Forcando um pouco o argumento para torna-lo mais claro - ainda que em prejuizo
do reconhecimento do esforco meritdrio e do trabalho competente observado em diversos
setores da administracdo publica brasileira -, o fato é que as lacunas de formacédo e o
pouco dominio de conceitos e técnicas no campo de monitoramento e avaliacdo, na
comunidade de gestores, acabam trazendo problemas na especificacdo dos instrumentos
de monitoramento e avaliacdo das acdes governamentais. Isso leva as conhecidas
frustracoes com resultados tdo ansiosamente esperados e aos questionamentos sobre a
utilidade dos estudos.

Explicitando melhor a motivacdo para elaboracdo desse texto — agora, sob o risco de
simplificar demais a natureza e minimizar o alcance dos estudos avaliativos conduzidos
por colegas pesquisadores nas universidades e centros de pesquisa no pais -, a abordagem
marcadamente disciplinar da pesquisa aplicada no campo, a sobrevalorizacdo de algumas
abordagens e modelos especificos de avaliacdo, o desconhecimento do contexto de
operacao da acao plblica e da forma com que os resultados dos estudos podem ser
usados mais efetivamente pelos gestores também contribui para conformacdo de tal
quadro. Este texto procura, assim, em uma perspectiva modesta em substdncia, mas
comprometida no seu sentido plblico, contribuir para melhoria na especificacdo da
demanda de instrumentos de monitoramento e pesquisa de avaliagdo por parte da
comunidade de gestores plblicos e na estruturacdo dos servicos a serem oferecidos
pela comunidade de pesquisadores académicos e profissionais.

Antes de passar a uma explicacdo mais detalhada de cada etapa desse ciclo, vale
formalizar dois termos citados correntemente no texto - politicas plblicas e programas.
Isso é importante para circunstanciar os limites do campo de didlogo estabelecido neste
texto, ja que avaliacdo de politicas plblicas e avaliacdo de programas plblicos sao

107



termos muito imbricados, mas referem-se a contextos muito diferentes (em amplitude)
da analise da intervencao estatal.

Evitando entrar em uma discussdao muito extensa sobre os diferentes significados do
termo - sistematizados em Villanueva (2006) - politica pablica &, na definicdo de Nascimento
(1991), o conjunto de decisoes tomadas por aqueles que detém competéncia legal para
deliberar em nome da coletividade - as instituicoes de Estado - visando a solucdo de um
problema ou ao redirecionamento de uma tendéncia, com a intencdo de orientar sua evolugao

para um fim estabelecido como o desejavel. Como esclarece Saravia (2006), em

[...] uma perspectiva mais operacional, poderiamos dizer que ela [a
politica pablica] é um sistema de decisdes puablicas que visa a agdes ou
omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou modificar a
realidade de um ou varios setores da vida social, por meio da definicao de
objetivos e estratégias de atuacdo e da alocagao dos recursos necessarios
para atingir os objetivos estabelecidos (Sarawva, 2006, p.29).

As decisdes que conformam tal politica plblica - distributiva, redistributiva ou
regulatéria; universal ou focalizada - assumem diferentes formatos: podem ser
enunciados de diretrizes estratégicas de governo, leis e decretos normativos, que
especificam de forma mais clara e operacional tais diretrizes, criacdo de organizagdes
ou programas que vao conferir operacionalidade as diretrizes, leis e normas (VILLANUEVA,
2006).

0 programa publico &, pois, um dos instrumentos operacionais das politicas pdblicas.
Mais especificamente, trata-se de um conjunto sistémico de agdes programadas e
articuladas entre si, com objetivo de atender uma demanda piblica especifica,
encampada na agenda de prioridades de politicas piblicas do Estado ou governo. Assim,
um programa social € um conjunto de atividades direcionadas para solucionar um
problema vivenciado pela sociedade, no seu todo ou por grupos (Rosst et al., 2004).

Avaliacdo de politicas pablicas, ou melhor, andlise de politicas pdblicas, termo
preferido por Owen (2007), é, pois, uma atividade muito mais ampla que a avaliacdo de
programas. Trata do contexto politico-social de surgimento da politica, dos atores
participantes. Volta-se mais ao esclarecimento de seu processo de construcao do que da
recomendacgao pratica de como aprimora-la, constituindo, na realidade, um campo de
investigacdo mais propriamente académico que a perspectiva técnica-profissional em
que se realiza a avaliacdo de programas. Vale observar que ha Programas, inclusive, com
escopo tematico e escala de operagdo muito mais abrangente que o usual, revelando-se
mais como um guarda-chuva de outros programas mais especificos. Qutros programas
podem ser projetos de curto alcance, ou atividades que visam a producdo de um produto
ou servico finalistico ou da area-meio. A discussao aqui empreendida é suficientemente
ampla para contemplar essas modalidades.
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O Ciclo de Politicas Publicas e Programas

Nos manuais classicos de Ciéncia Politica, o processo de formulacdo de politicas
pablicas tem sido apresentado recorrentemente pelo ciclo de etapas sucessivas
(Policy Cycle), com mais ou menos estagios, como ilustrado no Diagrama 1%. Em que
pesem as criticas de longa data quanto a forma simplificada com que esse diagrama
apresenta o processo politico e sua propria veracidade empirica, a separacdo em
etapas se presta aos objetivos de evidenciar, ao longo do processo, énfases
diferenciadas no planejamento, operacdo ou avaliacdo dos programas. Justifica-se
ainda para fins didaticos e para orientar o recorte analitico na pesquisa académica
na area (Nascimento, 1991).

Nesse modelo, a primeira etapa - Definicdao da Agenda Politica (Agenda-Setting)
- corresponde aos multiplos caminhos e processos que culminam com o
reconhecimento de uma questdo social como problema piblico e da necessidade da
acdo governamental para sua solucao; isto é, a legitimacdao da questdo social na
pauta plblica ou agenda das politicas pablicas do pais, em determinado momento.
A etapa seguinte - Formulacao de Politicas e Programas (Policy Formulation) - refere-
se aos processos e atividades relacionados a construcdo de possiveis solucoes,
encaminhamentos e programas para lidar com a questao recém-legitimada na
agenda. E preciso, entdo, em sequéncia - na Tomada de Decisdo Técnica-Politica
(Decision Making) -, escolher o rumo a sequir, de acdo efetiva ou nao, decidindo-
se por uma ou algumas das alternativas formuladas. A quarta etapa - Implementacao
de Politicas e Programas (Policy Implementation) - corresponde aos esforcos de
implementacdo da acdo governamental, na alocacao de recursos e desenvolvimento
dos processos previstos nas alternativas e programas escolhidos anteriormente. Por
fim, é preciso analisar se os esforcos empreendidos estdo atuando no sentido
esperado de solucionar o problema original - etapa de Avaliacdo das Politicas e
Programas (Policy Evaluation). E necesséario avaliar se é preciso realizar mudancas
nos programas implementados para garantir sua efetividade; descontinua-los, se o
problema deixou de compor a agenda; ou entdo adapta-los a uma nova realidade,
reiniciando o ciclo.

E oportuno registrar que a avaliacdo, enquanto etapa do ciclo, realiza-se apés a
implementacdo. Trata-se de um momento de natureza mais reflexiva para
continuidade ou ndo do programa. Distingue-se, portanto, das atividades de
monitoramento e avaliacdo, que se realizam mediante os sistemas de indicadores e
as pesquisas de avaliacao, instrumentos investigativos que podem ser empregados
a qualquer momento do ciclo, como discutido mais adiante. Denominar essa etapa
decisiva do ciclo como de avaliacdo somativa talvez ajudasse a evitar o duplo sentido
que o termo assume na area.
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Diagrama 1: 0 Ciclo de Politicas e Programas Piblicos
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A agenda politica corresponde ao conjunto de assuntos e problemas que os gestores
plblicos e a comunidade politica entendem como mais relevantes em dado momento e,
ndo necessariamente, a lista de preocupacgdes da sociedade ou destaques da imprensa
(JanN; WeeRricH, 2007). Afinal, o reconhecimento de uma questdo social como problema
de governo ou Estado ndao é um processo simples e imediato, que responde
automaticamente as estatisticas disponiveis, por mais reveladoras que sejam da gravidade
da questdo, quando comparada a outros paises ou a outros momentos do passado. Nao
é a vontade de um técnico do setor piblico, um pesquisador académico ou governante
eleito, com conhecimento empirico consistente da realidade ou visdo ousada, que
garante imediatamente sua incorporacao na agenda formal de governo. Como coloca
Parada (2006, p.73), “no toda idea entra a la agenda. No todos temas de la agenda se
convierten en programas”.

Quando existe a convicgdo de que um problema social precisa ser dominado politica
e administrativamente, é que ele se transforma em uma questdo pdblica (Frev, 1997). Se
parece haver solucao técnica viavel e factivel para determinada questdo social, essa
entra mais facilmente na agenda. Afinal, a estrutura do setor plblico, pelos mecanismos
institucionais existentes e operantes, € um ambiente que “digere” inovacdes a seu proprio
tempo e estilo.

Ha varias interpretacoes diferentes de como a agenda é construida. Em todas as
perspectivas, ela é entendida como um processo coletivo e conflituoso de definicdo,
como assinalam Howlett & Ramesh (2003). Vai sendo formada por meio de diferentes
mecanismos de pressdo externa de grupos organizados em partidos politicos, sindicatos,
associagdes patronais, imprensa e outras instituicdes, pelas tematicas por eles entendidas
como relevantes; por iniciativa interna do governo e mobilizacdo social em funcao de
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compromissos assumidos nas elei¢cdes; pela atuacdo da burocracia pablica no
encaminhamento das demandas setoriais etc.

Os atores politicos sdao elementos catalisadores desse processo. Eles sdao diversos e
possuem caracteristicas distintas: politicos e burocratas; empresarios, trabalhadores/
sindicatos, servidores pablicos e os meios de comunicacao (Rua, 1998). Grandes
empresarios, individualmente ou por meio de seus lobbies (grupos de pressdo), encaminham
suas demandas e pressionam os atores publicos, nas decisdes governamentais, em favor
de seus interesses. Outro ator politico de grande importdncia sdo os agentes internacionais,
tais como o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Banco Mundial, a Organizacao das
Nacdes Unidas (ONU), a Organizacdao Mundial do Comércio (OMC) etc; ou ainda os paises
com os quais o Brasil mantém relagdes politicas. Esses atores podem afetar ndo apenas a
economia, como também a politica interna do pais (Rua, 1998). Além desses, os meios de
comunicacgao sao outros agentes importantes no processo — de modo especial, a televisao,
com difusdo massificada em todas as camadas da populacdo - pois dispdem de recursos
para influenciar a opinido pablica na formagdo das demandas (Frev, 1997). Enfim, as
organizagoes politicas - partidos, sindicatos, grupos de interesse - sao fundamentais
para que as demandas entrem na agenda politica do governo e para que, la presentes,
possam se transformar em agdes e programas concretos.

A amplitude da agenda politica estaria condicionada também ao nivel de
desenvolvimento econémico e tecnolégico do pais, ja que tais fatores, ao viabilizar
ganhos crescentes de produtividade na economia, permitiriam o atendimento de
demandas de grupos de interesse organizados, pela ampliacdo da oferta, cobertura e
diversidade dos servigos sociais (Carey, 2006). O ritmo de constituicdo de tal agenda de
bem-estar social seria potencializado, em contextos de maior liberdade e participacio
politica, com maior atuacdo de partidos politicos, sindicatos, imprensa e outros grupos
de interesse. Os niveis de urbanizacdo e envelhecimento populacional também seriam
outros condicionantes importantes para entender a formacdo da agenda politica, pela
visibilidade e concretude que conferem aos problemas sociais deles decorrentes.

Na etapa da formulacdo da politica, os problemas, propostas e demandas explicitados
na agenda transformam-se em leis, programas e propostas de acoes. Isto é, a formulagao
de politica envolve a busca de possiveis solucdes para as questdes priorizadas na agenda.
Nesse momento, os elementos operacionais da politica em questdao precisam ser
explicitados: diretrizes estratégicas, propostas de leis, decretos normativos, programas e
projetos. Em uma visdo simplificada - e um tanto romantica e ingénua, como diria Charles
Lindblom - do processo, tais programas e propostas seriam elaborados pelo emprego de
técnicas gerais de planejamento de projetos; conhecimentos setoriais especificos; analise
de viabilidade politica, de custo-beneficio ou custo-efetividade das solugdes; revisao critica
de experiéncias anteriores e boas praticas identificadas. Essas tarefas sdao conduzidas por
técnicos do setor piblico, com maior ou menor participacdo de consultores externos,
seguindo orientacdes emanadas de gestores plblicos no topo da hierarquia.

Em funcdo da natureza do problema e orientacdo geral de governo, os programas
propostos se classificariam em ac¢des de cunho distributivo, redistributivo ou
regulamentatério (Howtert e RamesH, 2003). Na realidade, essa fase ndo esta tdo
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desvinculada assim do cotidiano da politica ou tao isolada das influéncias das propostas
dos grupos de interesse, como se supde. Muitas vezes, as propostas de encaminhamento
de solucdes chegam junto com as pressdes para introduzir a questdo na agenda formal
de governo. Se nao, colocada a questdo, ha sempre atores com maior ou menor influéncia
na formatacao dos possiveis programas e agdes (JANN; WecricH, 2007).

Levantadas as diferentes alternativas para uma dada questdo social, é preciso escolher
qual devera ser adotada. Enquanto que na definicdo da agenda politica e formulagao
de programas a participacdao de agentes nao pertencentes ao governo ou Estado
desempenha papel central, a tomada de decisao envolve os gestores e técnicos mais
diretamente relacionados a politica ou ao programa. Esse é o 6nus e o bonus do exercicio
da atividade pablica. Isso ndo significa que outros agentes e atores ndo estejam ativos
no processo, de modo a influenciar a decisdo em um ou outro sentido, introduzindo -
legitimamente em muitos casos - consideracoes de ordem politica em rotinas de cunho
mais eminentemente técnico. Como bem colocam Howlett & Ramesh (2003):

These actors can and do, of course, engage in various kinds of lobbying
activities aimed at persuading, encouraging, and sometimes even coercing
authoritative office-holders to adopt options of which they approve.
However, unlike office-holders, those other actors have, at best, a voice in
the decision-making process, but they do not have a vote per se (HowLerr
e RamesH, 2003, p.163).

Chega entdo o momento da implementacao dos programas, projetos e a¢cdes pontuais
ou mais abrangentes. A fase de implementacdo é o momento em que a politica plblica
comecga a ser executada, em que os recursos alocados comecam a se transformar em
acoes capazes de agir e mudar certa realidade. Aqui a politica adquire uma concretude
objetiva maior e, por isso, comeca a revelar mais explicitamente as dificuldades de sua
introducao e operacao pelos agentes encarregados de “por a mao na massa” (NAsCIMENTO,
1991). Trata-se da gestdo das agdes para fazer uma politica sair do papel e funcionar
efetivamente, compreendendo o conjunto de acdes realizadas, por grupos ou atores de
natureza pablica ou privada, para a consecucdo de objetivos definidos. Envolve
programacdo de atividades, previsionamento de recursos financeiros, alocacdo de
recursos humanos, mobilizacao de agentes, interlocucao com atores estratégicos, manejo
dos mecanismos que assegurem a governabilidade das atividades e correcao de cursos,
caso se identifiquem obstaculos ou surpresas nao antecipadas.

E na avaliacdo - ou melhor, na avaliacio somativa - que sdo confrontados os
resultados esperados com os resultados alcancados. E o momento em que se da um
retorno a etapa inicial de formulagdo, com correcdes no plano de a¢do, caso seja uma
politica de ordem continua; ou quando se decide pelo encerramento da politica. £ também
uma etapa de verificacdo dos impactos desejados e indesejados. Trata-se de verificar os
efeitos obtidos para deduzir consequéncias indesejadas nas a¢des e programas futuros.
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Como bem coloca Frey (1997), a avaliacao é imprescindivel para o desenvolvimento e a
adaptacdo continua das formas e dos instrumentos de acdo plblica, o que pode ser
denominado como a fase de “aprendizagem politica”.

0 ciclo de politicas plblicas tal como descrito &, certamente, um modelo idealizado,
com aderéncia bastante limitada ao cotidiano verificado no Brasil ou em outros paises.
Como bem observa Saravia (2006, p.29), “o processo de politica pablica nao possui
uma racionalidade manifesta. Ndo é uma ordenacdo tranquila na qual cada ator social
conhece e desempenha o papel esperado”. Pelo que sugere Lindblom (2006), atualizacao
da agenda, formulagdo de politicas e programas, implementacdo e avaliacdo seriam
estagios permanentes e concomitantes do processo politico. A atualizacdo da agenda
politica e as inovacgdes dos programas seriam, de fato, muito mais incrementais e continuas
do que gostariam os gestores plblicos. Tampouco haveria, segundo Parada (2006, p.72),
um momento de avaliacdo cabal das politicas e programas, sendo “[...] mas habitual
que cambien o se combinem com outras. Se ha llegado a decir que las politicas pablicas
son imortales”.

Boa parte da critica feita a esse modelo se refere ao fato de ele sugerir que a
administracdo pablica, seus gestores, os atores politicos e os técnicos atuem de forma
bastante sistematica e cooperativa, como se estivessem todos envolvidos na resolucao
de um problema consensualmente percebido, empregando métodos racionais e objetivos
na busca da solucdo, de acordo com uma sequéncia linear de etapas bem delineadas.
Como diria Lindblom (2006), mais uma vez, o imperativo da racionalidade técnica no
processo, a analise exaustiva dos problemas, a busca de solugdes 6timas e a crenca no
poder revelador e conciliador do discurso técnico-cientifico - tao presente nos 6rgaos
de planejamento pdblico - ndo seriam empiricamente constataveis, nem factiveis e
muito menos desejaveis.

Na realidade, a formulacdo de politicas configura-se como um processo que envolve
a interacdo de muitos agentes, com diferentes interesses. E marcada por apoios
entusiasmados de alguns, resisténcias legitimas ou ndao de outros. Estd repleta de
avancos e retrocessos, com desdobramentos ndo necessariamente sequenciais e nao
plenamente antecipaveis. Como observam Jann & Wegrich (2007):

Policy process rarely features clear-cut beginnings and endings. At the same
time, policies have always been constantly reviewed, controlled, modified
and sometimes even terminated; policies are perpetually reformulated,
implemented, evaluated and adapted.... Moreover, policies do not develop
in a vacuum, but are adopted in a crowded policy space that leaves little
space for innovation [...] (JAnN; WeericH, 2007, p.44-45).

Contudo, na visao de Howlett & Ramesh (2003), esse modelo de representacao tem
a grande virtude de facilitar o entendimento do processo complexo de interacdo de
diversos agentes, nos miltiplos estagios por que passa a formulacdo de politicas pdblicas,
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oferecendo um marco metodolégico geral para analises isoladas de cada etapa do
processo ou das relacdes de cada uma com as demais, a frente ou a jusante. Esse modelo
seria também suficientemente geral para ser aplicado no entendimento do processo na
maioria dos ambitos e contextos de formulacdo de politicas e programas- em nivel
federal, estadual, local e mesmo setorial.

Jann & Wegrich (2007) acrescentam ainda que o sucesso e a “resiliéncia” desse
modelo classico as criticas de pesquisadores académicos é que ele parece como um
modelo prescritivo ideal a ser adotado, em que gestores eleitos governam com corpos
burocraticos com boa capacidade de diagnéstico de problemas, com posturas ativas e
inovadoras na formulacdo de programas, operando com racionalidade técnica na tomada
de decisdes, com controle efetivo das atividades na implementacdo dos programas
plblicos e objetividade na avaliacdo desses.

Os sistemas de indicadores de monitoramento no Ciclo de Politicas e Programas

A preocupacao com a construcao de indicadores de monitoramento da acao
governamental é t3o ou mais antiga que a propria avaliacdo de programas publicos, se
forem consideradas as medidas de performance mais geral do setor pdblico baseadas
na entrega de obras e produtos e na computacao de indicadores de custos de servicos,
a partir da execucdo orcamentaria. Como registram Mcdavid e Hawthorn (2006) em
livro que procura oferecer uma visao integrada entre avaliacdao de programas e medicdo
do desempenho governamental:

While we have tended to situate the beginnings of performance measures
in the United States, in the 1960s, with the development of performance
management systems such as programmed planned budgeting systems
(PPBS)[...] there is good evidence that performance measurement and
reporting was well-developed in some American local governments early
in the 20™ century (Mcoavip; HawtHorn, 2006, p.283).

Os autores citam as iniciativas de alguns governos locais nos EUA, antes da 22
Guerra Mundial, na elaboracdo de relatérios com computacao reqgular de medidas de
eficiéncia dos servicos plblicos entdo oferecidos, como a construcdo e manutencao
das ruas e rodovias, distribuicdo de agua e recolhimento de lixo. Os produtos e servigos
disponibilizados pelo setor plblico municipal eram bastante simples e tangiveis, assim
como a contabilizacdo dos custos para sua producao.

Mas é a introducdo das técnicas de programacdo orcamentdria por programas no
Governo Kennedy que marcaria um momento de maior aprimoramento na medicao do
desempenho - expresso por indicadores de eficiéncia e efetividade — na esfera federal
americana. Ao propor a estruturacdo do orcamento segundo conjunto de atividades e
programas afins — agora bem mais complexos que os oferecidos pelos municipios na
primeira metade do século XX - e ndo segundo as agéncias e organizacdes que as
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executavam, esperava-se conseguir apurar resultados e custos mais consistentes dos
servicos plblicos disponibilizados e, portanto, medidas de eficiéncia mais precisas
(Mcpavip; HawtHorn, 2006).

Em que pesem o fracasso na implementacdo do orcamento-programa - na vinculagdo
entre recursos-produtos em nivel de programas, e o contexto de crise fiscal do estado,
comentam os autores que a orientacdo voltada a medicdo dos resultados ganhou forca
nos anos 1970 e na década seguinte, Os governos conservadores desse periodo - em
especial na Inglaterra, com Tatcher, e nos EUA, com Reagan - imprimem reformas no
setor pdblico, que vieram a ser conhecidas como o movimento da Nova Administracao
Pablica, preconizando a adogdo de instrumentos de controle e gestdo de resultados do
setor privado.

Sem entrar na discussao acerca dos excessos, limitacoes e aspectos meritérios de tal
movimento - debate esse ja empreendido no Brasil por varios autores, com muito mais
competéncia, autoridade e espaco, do que o disponivel para este texto -, o legado de
preocupacgao com a transparéncia e responsabilizacdo pdblica criou oportunidades para
aprimoramento da gestdo de programas, seja para a estruturacdo de sistemas de
indicadores de monitoramento, seja para a realizacdo das pesquisas de avaliacdo. Neste
topico do texto, discute-se o primeiro desses instrumentos de gestao: os sistemas de
monitoramento.

0 modelo idealizado de “ciclo de vida” de politicas e programas apresentado
anteriormente é uma referéncia conceitual interessante para ilustrar como os sistemas
de indicadores de monitoramento podem ser estruturados e como as pesquisas de
avaliacdo podem ser especificadas de forma a potencializar seu emprego na gestao dos
programas. A proposta basica desta secdo é mostrar a importancia de se dispor de
indicadores relevantes e periodicamente atualizados para acompanhar as atividades e a
producdo de servicos dos programas, que permitam corrigir desvios, reprogramar
atividades ou mesmo especificar pesquisas de avaliacdo para entender por que
determinados processos nao estdo se encaminhando no sentido idealizado originalmente.

Como discutido em texto anterior?, as atividades de cada etapa do ciclo apoiam-
se em um conjunto especifico de indicadores. Na definicdo da agenda, os indicadores
sao recursos valiosos para dimensionar os problemas sociais, servindo como instrumentos
de advocacy e pressdo de demandas sociais nao satisfeitas. Indicadores produzidos
pelas instituicdes oficiais de estatisticas — sobretudos os computados a partir de censos
demograficos e pesquisas amostrais regulares - prestam-se bem a esse papel, pela
legitimidade que gozam perante diferentes pablicos. No Brasil, o relatorio “Sintese de
Indicadores Sociais”, publicado anualmente pelo IBGE, é uma referéncia importante
nesse sentido, provocando grande interesse na midia quando de sua divulgagao®. 0
Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) computado para paises, municipios, mulheres
e negros é outro bom exemplo de como uma medida simples pode mobilizar os veiculos
de comunicacdo e recolocar anualmente o debate sobre desigualdade social e os
impactos das politicas plblicas na midia e nas esferas de governo®.

Na elaboracdo dos diagnosticos para formulacdo de programas, os indicadores sdo
imprescindiveis para qualificar os pablicos-alvo, localiza-los e retratad-los de modo tao

115



amplo e detalhado quanto possivel. E preciso adequar as intervencdes as caracteristicas
e necessidades dos demandantes dos programas. De modo geral, na elaboracdo de
diagnosticos socioecondmicos propositivos para programas plblicos empregam-se
indicadores de varias areas tematicas analiticas ou de atuacdo governamental. Para
desenvolver programas no campo da educacao basica, por exemplo, é preciso conhecer
ndo apenas as condicdes de acesso a escola, a infraestrutura escolar, o desempenho dos
alunos, mas também aspectos relacionados as condicdes de vida dos estudantes, como
moradia, nivel de pobreza e rendimento familiar, acesso a servicos de saide, escolaridade
dos pais, fatores esses que certamente podem afetar ou potencializar as acdes
programaticas especificas®.

Indicadores construidos a partir dos censos demograficos sao particularmente (Gteis
nessa fase, pela amplitude do escopo tematico investigado e pela possibilidade de
desagregacao territorial ou por grupos sociodemograficos especificos. 0 Censo
Demografico 2010 potencializara ainda mais essas duas caracteristicas - escopo e
desagregabilidade -, constituindo-se em marco importante para reavaliacao das
demandas sociais da populagdo brasileira, nesse momento de ampliacdo da estrutura
de protecdo social no pais.

Na selecao de alternativas programaticas idealizadas para atender a questdo piblica
colocada na agenda e eleger prioridades de intervencdo, é preciso dispor de indicadores
que operacionalizem os critérios técnicos e politicos definidos. Indicadores sintéticos,
como o ja citado Indice de Desenvolvimento Humano, o Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica, o Indice da Pegada Humana (Footprint Index) ou as classificacdes
geradas por técnicas de analise multicritério podem ser (teis para apoiar decisdes nessa
fase do ciclo, como discutido em Scandar et al. (2006) e Jannuzzi et al. (2009) °.

Para acompanhar a implementacdo dos programas e, posteriormente, para gestdo,
quando eles entrarem em plena operagdo, sao necessarios indicadores que permitam
acompanhar regularmente as agdes programadas, do previsionamento e aloca¢dao do
gasto a producao dos servicos e, idealmente, aos eventuais resultados e impactos
esperados quando da idealizacdo dos programas. Sdo os indicadores que estruturam
processos formais de monitoramento, entendido, nas palavras de Coutinho (2001, p.11)
como “um processo sistematico e continuo que, produzindo informacdes sintéticas e
em tempo eficaz, permite rapida avaliacdo situacional e a intervencdo oportuna que
confirma ou corrige as acdes monitoradas”.

Dispostos em painéis ou em sistemas informatizados, os indicadores de
monitoramento devem ser atualizados com reqularidade e tempestividade adequada a
tomada de decisdo. Idealmente, esses indicadores devem ser especificos e sensiveis as
acoes programadas, a fim de se tornarem, de fato, (teis para inferir se o programa esta
sendo implantado conforme planejado ou para permitir as corre¢cdes de rumo (aspectos
que s6 poderdo ser comprovados mais precisamente por meio de pesquisas de avaliacdo
especificas, durante ou apés a implantagdo).

Para isso, esses painéis ou sistemas de indicadores de monitoramento devem se
valer dos dados continuamente atualizados nos cadastros e registros administrados
pelos gestores e operadores envolvidos nos programas. Devem estar interligados aos
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sistemas informatizados de gestdo do programa, no qual sdo registrados atendimentos
prestados, informacdes dos agentes que o operam, caracteristicas dos beneficiarios,
processos intermediarios, que produzirdo os efeitos idealizados pelo programa.
Diferentemente do que se passa nas pesquisas de avaliacdo, na estruturacao de sistemas
de monitoramento ndo se prevé levantamentos primarios de dados. Pode ser necessario
criar rotinas de coleta de dados que operem fora dos circulos normais de producdo de
servicos dos programas, mas é preciso fazer esforcos para aproveitar as informacdes
geradas no ambito de operacdo cotidiana dos programas. A criacdo de mais uma rotina
para registro de informacdo, pelo beneficiario do programa ou pelo agente envolvido
na implementacdo, pode implicar atrasos indesejados e, pior, declaragdes mal
preenchidas que acabam nido se prestando a sua finalidade original.

Vale observar que, em geral, as informacdes compiladas e enviadas para atualizacdo
dos registros de acompanhamento do Plano Plurianual, no Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, sdo somente a ponta do iceberg de dados armazenados em planilhas
eletronicas e gavetas nos escritérios da administracdo plblica. Alias, é curioso que, nas
médias e altas geréncias do setor pdblico - prefeituras, secretarias de estados ou
ministérios -, reclame-se de falta de informacao para gestdo em meio a tanta informacao
continuamente produzida nas unidades de prestagao de servicos piblicos (escolas, postos
de salde, delegacias, centros de referéncia da assisténcia social, postos de intermediacao
de mdo de obra, agéncias do INSS etc). Para superar esse paradoxo da “escassez na
abundancia”, é preciso aprimorar os processos de gestdo da informacdo nos escritdrios
em que se planejam e coordenam as politicas e programas pablicos. Os fluxos de
informacdo, os processos de tratamento, validacdo, classificacdo e, naturalmente, de
armazenamento precisam ser pensados de forma articulada, valendo-se de aplicativos e
ferramentas de integracdao de dados (e ndo dos custosos - em planejamento, tempo é
dinheiro - sistemas informatizados de 42, 52 ou enésima geracdao propostos por
consultorias experientes em automacao de processos na iniciativa privada, mas pouco
conhecedoras da complexidade operacional da gestdo de programas publicos).

E possivel que algumas informacdes produzidas pelas agéncias estatisticas - no caso
brasileiro, o IBGE, o Datasus, o Inep, entre outros’ — possam ser (teis para a construcdo
de indicadores de monitoramento de programas, sobretudo de natureza universal ou
com piblico-alvo numeroso. Em geral, essas fontes proveem informacdes para avaliacoes
de politicas ou para um conjunto de politicas e macroacdes governamentais — mais
adequadas para composicao de mapas estratégicos da acao governamental - e ndo para
os propositos de monitoramento de programas especificos, em funcao da escala territorial
de desagregacdo dos dados ou do tempo que levam para serem produzidas. Esse quadro
pode mudar para melhor com as transformacgdes anunciadas nas pesquisas amostrais do
IBGE para a década de 2010, com maior integracao conceitual, maior possibilidade de
incorporacao de temas suplementares, ampliacdo e adensamento da amostra pelo interior
do pais. Nao sb se podera dispor de um escopo mais amplo de estatisticas e indicadores
sociais divulgados mais regularmente ao longo do ano, como também referidos para
dominios territoriais e grupos sociodemograficos bem mais diversos. Aos indicadores
mensais de emprego, hoje restritos as seis principais regides metropolitanas, somar-se-
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ao muitos outros indicadores - educacionais, habitacionais, de rendimentos etc. -
divulgados em base trimestral (semestral ou anual) para todos os estados brasileiros.
Mediante o emprego de métodos estatisticos avancados, usando informacdo combinada
dessas pesquisas com outras fontes de dados, pesquisadores de centros de anélise de
politicas pablicas e universidades poderdo estimar indicadores sociais com bom grau
de precisdo para dominios territoriais ainda mais especificos®.

De qualquer forma, as informagOes estatisticas mais gerais sdao (teis para que se
possam disponibilizar alguns indicadores de contexto socioecondmico no ambito do
sistema de monitoramento. Afinal, todo sistema aberto, como sdo os programas publicos,
estd sujeito aos efeitos de fatores externos, que podem potencializar ou atenuar
resultados. Sistemas de indicadores de monitoramento de programas de qualificacdo
profissional, por exemplo, devem dispor de indicadores de mercado de trabalho e de
producdo econémica como informagdes de contexto, pelos impactos que uma conjuntura
econdémica menos ou mais favoravel pode ocasionar na operacdo do programa.

Como alternativa ou complemento as pesquisas estatisticas oficiais, é possivel
construir indicadores de contexto ou mesmo de monitoramento de programas, a partir
dos registros administrativos de programas de grande cobertura populacional como o
Cadastro Unico de Programas Sociais do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate
a Fome; a Relacdo Anual de Informacgdes Sociais e o Cadastro Geral de Empregados e
Desempregados do Ministério do Trabalho; e o Cadastro Nacional de Informacdes Sociais
do INSS/Ministério da Previdéncia. Naturalmente, os registros de provimento e execugao
orcamentaria do Sistema Integrado de Administracdao Financeira do Governo Federal
(Siafi) também sdo importantes fontes de informacdo para construcdao de indicadores
de monitoramento (sobretudo porque permitem computar indicadores de regularidade
de repasse de recursos, dimensdo crucial para programas que envolvem diversas acoes
intermediarias para viabilizar a consecugao das atividades mais finalisticas). Vale registrar
que os ministérios responsaveis pela gestao desses cadastros tém feito esforgos
importantes com o objetivo de disponibilizar as informacdes neles depositadas para
pesquisadores e piblico em geral®.

Um bom sistema de indicadores de monitoramento nao é necessariamente composto
de grande quantidade de informacdo, mas sim um sistema em que a informacdo foi
selecionada de diferentes fontes e esta organizada de forma sintetizada e mais adequada
ao uso analitico pelos diferentes gestores (Diagrama 2). E preciso encontrar um ponto de
equilibrio entre o “caos informacional”, potencialmente gerado pela estruturacdo de
sistemas de monitoramento construidos de baixo para cima (em que participam inicialmente
técnicos e gestores da base e depois de niveis taticos e mais estratégicos), e a pobreza
analitica das propostas desenvolvidas de cima para baixo. Um sistema de indicadores de
monitoramento ndo é um sistema de gestdo operacional do programa, que prové acesso
aos incontaveis registros diarios e individuais de operacdo de convénios, prestacao de
servicos, recursos transferidos, projetos e atividades concluidas. Um sistema de
monitoramento vale-se do(s) sistema(s) de gestdo dos programas para buscar informacdes,
integra-las segundo unidades de referéncia comum (municipio, escola etc.), sintetiza-las
em indicadores e conferir-lhes significado analitico. Ao apresentar informacdes sintetizadas
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na forma de indicadores, que podem ser analisados no tempo, por regides e publicos-
alvo, ou que podem ser comparados com metas esperadas, os sistemas de monitoramento
permitem ao gestor avaliar se os diversos processos e inGmeras atividades sob sua
coordenacdo estdo se “somando” no sentido preconizado. Um sistema de monitoramento
ndo &, pois, um conjunto exaustivo de medidas desarticuladas, mas uma selecdo de
indicadores de processos e acOes mais importantes.

Um sistema que ndo prové acesso orientado as centenas de indicadores disponiveis
talvez ndo se preste ao propdsito de monitoramento (ainda que possa ser (til como
base de dados para estudos avaliativos a posteriori). Também nao se presta ao
monitoramento um sistema em que a informacdo ndo esta organizada segundo o nivel
de relevancia operacional-estratégica do gestor usuario. Ao gerente de processos
operacionais basicos, deve estar disponivel a informacdo essencial para o bom
desempenho das atividades de seus coordenados. Ao gestor mais estratégico, devem
estar disponiveis indicadores que lhe permitam acompanhar os macroprocessos segundo
o modelo l6gico do programa.

Diagrama 2: Integracao de informacoes de diferentes fontes na estruturacao de um
Sistema de Indicadores de Monitoramento
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Para um e para outro gestor os indicadores devem ser os pertinentes a sua esfera de
decisdo, ajustados a referéncia temporal e territorial que lhes compete e interessa. As
novas ferramentas de integracao de dados permitem construir painéis de indicadores
de forma “customizada”, permitindo, inclusive, acesso a informacdo mais detalhada se
assim o gestor o desejar. Pode-se construir painéis em camadas “explicativas”, isto &,
organizando indicadores segundo uma estrutura nodal, em que um primeiro conjunto
reduzido de indicadores estratégicos seja acompanhado de um segundo conjunto mais
amplo de indicadores mais especificos, que ajudem a entender o comportamento e
evolucdo dos primeiros, e assim por diante. Na realidade trata-se de um sistema de
monitoramento que relne informacdes sintéticas — para analise de tendéncias gerais
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das atividades estratégicas- e informacdes analiticas - para entendimento mais
aprofundado das tendéncias observadas. A proposta de acompanhamento das Metas de
Inclusdo Social nos paises da Comunidade Européia segue essa logica de estruturacdo,
dispondo os indicadores em trés painéis articulados (Atkinson et al. 2005):

- Nivel 1: conjunto restrito de indicadores-chave (lead indicators) cobrindo as
dimensdes consideradas mais importantes para a acompanhar a exclusdo social

- Nivel 2: indicadores complementares em cada dimensdo que ajudam a interpretar
cada um dos indicadores-chave

- Nivel 3: indicadores que cada pais membro decidir incluir para acompanhar as
especificidades nacionais e que ajudem a entender os indicadores do nivel 1 e 2

Tal proposta de organizacdo de indicadores vem acompanhada de algumas premissas
basicas para escolha dos mesmos, que parece oportuno resgatar nesse texto, pois podem
ser (teis em outras aplicacoes (Quadro 1). Vale também registrar que tal escolha deveria
se orientar também pela analise da aderéncia dos indicadores as propriedades de relevancia
social, validade de constructo, confiabilidade, periodicidade, sensibilidade as mudancas,
especificidades das a¢des programadas, como discutido em Jannuzzi (2005).

Quadro 1: Premissas para escolha de indicadores de monitoramento da Inclusao/
Exclusao Social na Comunidade Européia

* 0 conjunto de indicadores ndao pode se pretender exaustivo e deve ser equilibrado entre
as dimensdes da exclusdo social (sadde, educacdao, moradia etc). Um conjunto muito
amplo de indicadores leva a perda de objetividade, perda de transparéncia e credibilidade

* Os indicadores devem ter uma interpretacdo normativa claramente definida (Para
monitorar a exclusao social a taxa de desemprego cumpre tal requisito; um indicador
de produtividade do trabalho nao)

* Os indicadores devem ser mutuamente consistentes, isto &, ndo devem sugerir

tendéncias inconsistentes ( indicadores de desigualdade como o Indice de Gini e a

Proporcao de Massa Salarial Apropriada podem ter comportamentos diferentes ao
longo do tempo, ja que medem aspectos distributivos diferentes)

* Os indicadores devem ser intelegiveis e acessiveis a toda a sociedade. Sao preferiveis
medidas simples, de facil entendimento. Deve-se resistir as simplificacdes indevidas
(indicadores sintéticos)

0 documento “Guia metodoldgico para construgdo de indicadores do PPA” (Mro,
2009), elaborado pelo Ministério do Planejamento, é outra referéncia importante
para especificacdo de sistemas de indicadores de monitoramento de programas, pela
extensa revisdao bibliografica empreendida na sua elaboracao, pela preocupacdo em
incorporar aspectos de propostas desenvolvidas em outros estados e contextos do
setor pablico brasileiro, pelo experiéncia de mais de 10 anos na elaboracao de Planos
Plurianuais no Governo Federal, e pela preocupacdo com clareza na exposicdo de
conceitos, etapas e fontes de dados.
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Se o programa foi especificado segundo as boas praticas e técnicas de planejamento
de projetos deve haver um desenho ldgico de encadeamento de atividades e etapas. Tal
sistema deve consequir oferecer evidéncias acerca da execucdo do gasto, da producdo,
eficiéncia e qualidade dos servigos, do consumo e usufruto por parte do plblico-alvo e,
se possivel, antecipar dimensdes impactadas pelo programa. Isto € um bom sistema de
monitoramento deve prover indicadores de insumo, processo, resultado e possiveis
impactos do programa. Exemplificando, tal sistema deve permitir monitorar,
simultaneamente, o dispéndio realizado por algum tipo de unidade operacional
prestadora de servicos ou sub-projeto; o uso dos recursos humanos, financeiros e fisicos;
a geracao de produtos e a percepc¢ao dos efeitos gerados pelos programas. Em Rezende
e Jannuzzi (2008) é apresentado um exemplo de Painel de Indicadores de
Monitoramento do PDE- Plano de Desenvolvimento da Educacao - estruturado na légica
insumo- processo- resultado- impacto. Na dimensao insumo deu-se prioridade aos
indicadores voltados para o financiamento da educa¢do; para a dimensdao processo
foram definidos indicadores que pudessem ser produzidos com certa reqularidade e
que estivessem relacionados ao processo de ensino-aprendizagem, como percentual de
docentes com nivel superior, percentual de alunos atendimento por turno integral,
entre outros; como medida de resultados, os indicadores de proficiéncia da Prova Brasil,
defasagem idade-série e taxa de abandono; como apontamentos de impactos potenciais,
0 ingresso de jovens no ensino superior?.

A compilacdo de indicadores e de programas organizada pela Secretaria de Avaliacdo
e Gestdo da Informacdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Comate a Fome -
DIC-VIP é um produto atil para servir como referéncia a estruturacao de sistemas de
monitoramento de programas nessa perspectiva processual, ndo apenas no ambito do
Ministério, mas para de outros setores da Administracdo Piblica?.

Em geral, h& maior disponibilidade de indicadores de processos, que espelham os
esforcos e produtos gerados nas a¢des programadas, para os quais ha registros formais
e maior controle operacional pelos gestores. Ainda assim, em alguns casos é possivel
que se possa dispor, no painel de monitoramento de indicadores de resultados e impactos
junto ao pdblico-alvo dos programas, buscando informacdes nos registros e cadastros
plblicos citados anteriormente. No caso do Sistema de Indicadores de Monitoramento
de Programas de Qualificagdo Profissional, ilustrado a pouco, seria possivel dispor de
alguma medida de impacto do programa, com a integracdo de informacdes cadastrais
dos trabalhadores qualificados com os dados da RAIS ou mesmo do CadUnico, mediante
o uso do Ndmero de Identificacdo do Trabalhador ou do CPF (de fato, procedimentos
analogos sao usados correntemente pelo Ministério do Desenvolvimento Social para
fins de fiscalizacdo na concessao de beneficios do programa Bolsa-Familia para familias
cadastradas no programa).

Com o avanco da informatizacdo no setor pablico brasileiro é possivel, também obter
informacoes referidas a unidades de prestacao de servicos muito especificas (em tese,
ao nivel de escolas, hospitais, postos policiais etc), com boa periodicidade de atualizacao
(frequéncia escolar mensal, atendimentos ambulatoriais semanais etc. ), o que permitiria
a construcao de indicadores de monitoramento referidos ao contexto de vivéncia dos
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beneficiarios de programas e ao tempo adequado de tomada de decisdo. De fato, projetos
sociais de alcance local tém recorrido a busca periddica de informacOes nesses postos
de prestacdo de servicos piblicos como estratégia de monitorar resultados e impactos
de sua acao. Centros de promocdo de cursos de artesanato, atividades culturais e
esportivas voltados a reintegracdo social de jovens em comunidades muito violentas,
projetos que vieram a surgir com freqgiiéncia nos dltimos anos, pela acdo direta de
prefeituras ou organizacoes filantropicas, podem ter seus resultados e impactos inferidos
pelo eventual aumento das taxas de freqiiéncia a escola, diminuicdo dos atendimentos
ambulatoriais decorrentes de ferimentos ou das ocorréncias policiais envolvendo jovens,
entre outras informacdes coletadas localmente.

Naturalmente, nos dois casos aqui exemplificados - programa de Qualificacdo
Profissional e projeto social de reintegracdo social de jovens- os indicadores citados
podem estar sendo afetados por outros fatores — conjuntura mais favoravel do mercado
de trabalho, no primeiro caso, policiamento mais ostensivo, no segundo- e nao
propriamente pela exceléncia do programa ou projeto. Nao seriam, pois, exatamente
indicadores de impacto, mas talvez indicacdes potenciais de impacto, que para efetiva
atribuicao ou vinculacdao causal com o programa ou projeto requereriam uma pesquisa
de avaliacdo especifica. Diferentemente dessas Gltimas, em que a investigacdo da
atribuicdo de um efeito a um programa pode ser uma questdo a avaliar, para inferéncia
a posteriori, em sistemas de monitoramento assume-se, a priori, acreditando-se na validade
do desenho de implementagdo, a vinculacdo de agdes (e de seus indicadores) com os
resultados (na forma como podem ser medidos pelas informagdes geradas pelo programa
e outras fontes secundarias de baixo custo de aquisicao). (MCDAVID; HAWTHORN 2006).

Indicadores de eficiéncia, produtividade na prestacdo dos servicos e de qualidade
de produtos disponibilizados, como proxies de eficiéncia e eficacia dos programas,
também deveriam constar da matriz de indicadores de monitoramento. Em programas
de Qualificacao Profissional, por exemplo, com base nos registros de operagao dos
proprios programas € possivel computar indicadores como custo de formacao por aluno,
ndmero médio de alunos formados por entidade credenciada, taxa de fregiiéncia ou
abandono de qualificandos.

Ha quatro sistemas de macro-acompanhamento de programas- Siga Brasil do Senado,
Matriz de Informacdo Social-MIS- da Sagi/MDS, Sim-Trabalho da Secretaria de Emprego
e Relagdes do Trabalho de Sao Paulo e o Agenda 2012 da Prefeitura de Sao Paulo, que
podem ilustrar algumas dos aspectos estruturantes aqui apresentados. Ndo sdo
propriamente sistemas de indicadores de monitoramento para gestores de programas,
mas sim ferramentas para consulta e acompanhamento de programas plblicos por parte
do cidadao, ja que estdo franqueados aos usuarios da Web. O Siga Brasil® permite acesso
a dados e indicadores historicos sobre a execucdo orcamentaria do Governo Federal, ao
nivel de programas, para estados e municipios. A MIS* relne um conjunto amplo de
dados de contexto e indicadores de programas federais, de interesse a gestores e
pesquisadores da area de Assisténcia Social. O SIM-Trabalho® é um sistema voltado a
elaboracao de diagndsticos para especificacdo de planos locais de qualificagdo
profissional permitindo também acesso a informacdes sobre a execucdo de programas
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de intermediacdao de mao de obra e micro-crédito. A Agenda 2012°% é um portal de
comunicacao da Prefeitura de Sdo Paulo quanto evolucdo das metas de gestdo, nas
varias secretarias, por distritos e subprefeituras, com atualizacdo semestral.

Como ja assinalado, um bom sistema de monitoramento deve permitir a analise
comparativa dos indicadores ao longo do tempo e para distintas unidades de prestagao
dos servicos ou atendimento do programa, assim como em relacao a padroes normativos
de referéncia. A analise da evolucdo dos indicadores, de seus avancos, retrocessos e
permanéncias permitem identificar falhas operativas do programa, ainda que ndo a
explicacdo das mesmas, em geral. Essa é uma diferenca basica entre os sistemas de
monitoramento e as pesquisas de avaliagdo: os primeiros, ao assumir que existe uma
logica de encadeamento de atividades, delineiam comportamentos esperados aos
indicadores; nas pesquisas de avaliacao, alertados pelos desvios nao esperados na
evolucao dos indicadores, buscam-se as explicacdes valendo-se dos métodos e técnicas
da Pesquisa Social (Mcoavip; HawtHorn, 2006).

No exemplo acima, se um gestor precisar entender porque a taxa de abandono de
alunos em cursos de qualificacdo em uma dada localidade ou em uma instituicdo esta
aumentando talvez ele consiga alguma interpretacao para a situacao em seu proprio
sistema de monitoramento, se este for um sistema que dispde de informacdes analiticas,
além de sintéticas. Pode ser que haja indicadores de contexto que mostrem forte aumento
das vagas no mercado de trabalho regional (dai a evasdo). A extracdo de informacoes
desse sistema para um pacote estatistico ou aplicativo de mineracao de dados pode
permitir aos gestor refinar sua hipoteses, se ele dispuser de conhecimento ou consultoria
especializada no uso das ferramentas’.

Ou talvez ele tenha nenhuma pista adicional e busque uma explicacdo com o dirigente
da instituicdo ou gestor responsavel pela area. E o que Worthern et al. (2004,p.38)
classificam como avaliacdo informal, que ocorre “sempre que uma pessoa opta por uma
entre varias alternativas existentes, sem antes ter coletado evidéncia formal do mérito
relativo dessas alternativas”. Embora nao seja pautada em procedimentos sistematicos,
estas avaliagdes nem sempre “ocorrem no vacuo”.

A experiéncia, o instinto, a generalizacdo e o raciocinio podem, todos
eles, influenciar o resultado das avaliagdes informais, e qualquer desses
fatores, ou todos eles, pode ser a base de bons julgamentos (WorTHErN et
al. 2004, p.38).

Se o seu conjunto de indicadores de monitoramento ndo lhe permite chegar a
explicacOes satisfatorias, se suas estratégias de visitacdo ou contato informal nao lhe
agregam evidéncias convincentes, ou se o processo de evasdao ganha dimensoes
preocupantes em algumas areas e nao em outras, talvez seja o momento do gestor
pensar em encomendar uma Pesquisa de Avaliacao.
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As Pesquisas de Avaliagdo no Ciclo de Politicas e Programas

0 fato de se denominar de Avaliagdo a fase posterior a Implementacao de
Programas no Ciclo de Politicas e Programas cria uma distingcdo artificial entre as
atividades de monitoramento exercida com base nos Sistemas de Indicadores descritos
no topico anterior e as atividades de realizagdao de Pesquisas de Avaliacdo, que podem
ser realizadas a qualquer momento do ciclo.

Na realidade, Monitoramento e Avaliacdo de Programas sdo ambos termos cunhados
para designar procedimentos técnicos formais de acompanhamento de programas,
focados na analise da eficiéncia, eficacia e efetividade dos mesmos, visando
aprimoramento da acdo pdblica (Conen; Franco 2000). Monitoramento e Avaliagdo sdo
processos analiticos organicamente articulados, complementado-se no tempo, com o
propésito de subsidiar o gestor pablico com informagdes mais sintéticas e tempestivas
sobre a operacdo do programa -resumidas em painéis ou sistemas de indicadores de
monitoramento- e informacdes mais analiticas sobre o funcionamento do mesmo-
levantadas nas pesquisas de avaliacdo.

Como bem conceitua documento do Tribunal de Contas da Unido:

As tipologias classicas usadas para classificar as pesquisas de avaliacdo também acabam
também favorecendo alguma confusdo, como por exemplo considerar monitoramento como
avaliacdo de processo. Esta Gltima é aquela realizada quando se requer avaliar as atividades
de Implementacdo dos programas, a extensdo de cobertura do piblico-alvo atendido, a
qualidade dos servicos oferecidos ou ainda entender as dificuldades que estdo “emperrando”
a efetiva operacao do programa, em contraposicdo a pesquisa de avaliagdo de resultados e
impactos realizada idealmente depois de resolvidos os problemas de gestdo, quando se
requer, ja na fase de Avaliacdo do Ciclo, uma resposta cabal as perguntas: o problema
social que originou o programa foi equacionado? Qual a contribuicdo desse programa
para isso? O programa deve continuar, ser expandido ou ser descontinuado? (CarvaLHo, 2003).
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Cohen e Franco (1994) as classificam, respectivamente, de avaliacdo formativa e
avaliacdo somativa. Estas Gltimas seriam avaliacdes do tipo ex-post, que por sua vez
seriam distintas da avaliacdes ex-ante, destinadas a estudos de necessidade e
viabilidade de criacao de um programa. Worthern et al (2004) resgatam outra
classificacdo classica,diferenciando as pesquisas de avaliacdo segundo seus
protagonistas: avaliacdo interna, conduzida pela equipe do programa; a avaliagdo
externa, realizada por equipe de consultores externos contratados; a avaliacao mista,
que prevé a interacao dos dois grupos; e a avaliacdo participativa, construida
juntamente com os beneficiarios dos programas (que também contribuem para o
planejamento do mesmo).

Cada modalidade tem vantagens e limitagdes: se a avaliacdo externa parece permitir
um olhar externo ndo enviesado e comprometido com a continuidade do programa,
conferindo maior isencdo a analise (supondo que os consultores sdo absolutamente
profissionais, nao preocupados com as chances de contratacao em uma a proxima
demanda de avaliacdo); a avaliacdo interna, a mista e a participativa parecem permitir
aportes mais circunstanciados na analise dos processos e resultados, além de facilitar a
incorporacao de melhorias na gestdao do programa - objetivo Gltimo da avaliacao.
AvaliacOes internas podem ser rapidas e baratas, ao contrario das outras modalidades.
AvaliacOes participativas podem viabilizar aprimoramentos mais efetivos.

Uma tipologia de pesquisas avaliativas particularmente interessante, face sua
aderéncia o Ciclo de Politicas e Programas ja exposto, é proposta por Rossi et al
(2004) (Diagrama 3). Para esses autores, os estudos avaliativos deveriam compor um
programa de investigacao completo, sequindo a légica implicita do “ciclo de vida”
dos Programas: antes de mais nada seria preciso analisar a pertinéncia do programa
na Agenda de Politicas Piablicas (Needs Assessment), investigando se o programa
responde a uma demanda social efetivamente existente (o que se proporia a avaliacao
ex-ante de Cohen e Franco (1994).

Se o programa tiver razao de existir porque procura responder a uma demanda
pablica de fato, e ndo a uma necessidade de auto-preservacdo de uma estrutura
organizacional criada em algum momento do passado, deveria se investigar a teoria
ou modelo de intervencdo em que o programa se assenta (Design Assessment). Afinal
este é o melhor desenho logico de intervencdo, no quadro de relagdes institucionais
prevalecente entre as esferas de governo? Frente as distintas capacidade de gestdo e
controle social pelo pais afora? Respondidas essas questdes, faria sentido entdo
investigar o processo de implementacao do programa (Program Process Assessment),
e se constatada a inexisténcia de graves problemas quanto a entrega dos servicos ao
pablico-alvo, faria sentido avaliar impactos e resultados do programa (Impact
Assessment). Ao final, tendo-se constatado que o programa é socialmente justificavel,
conta com um desenho de implementacao adequado, com procedimentos operacionais
bem estabelecidos e com resultados efetivamente comprovados, passaria-se para a
Avaliacdo da Eficiéncia ou Custo-Efetividade (Efficiency Assessment), para responder

125



se o custo da operacdo do programa legitima-se pelos efeitos obtidos (em termos de
outputs monetarizaveis ou em indicadores sociais efetivos) e se é replicavel para
outras escalas de operacdo.

A proposta de Rossi et al. (2006) é certamente um avango conceitual na forma
de se entender os diferentes focos dos estudos avaliativos, para além daquelas
dicotomias avaliacdo de processos/avaliacdo de impactos, avaliacdo ex-ante/
avaliacdo ex-post, etc. Ao propor énfases avaliativas para cada etapa do “ciclo de
vida” do programa, os autores oferecem um plano de avaliagdao abrangente,
orientando a especificacdo das pesquisas de avaliagdo segundo uma ldégica de
abordagem que tenderia a garantir, a priori, resultados relevantes e (teis ao final
do processo. Tal proposta ajudaria a definir melhor a questdo crucial para sucesso
de uma pesquisa de avaliacdo de programas: que aspectos do programa devem ser
avaliados e quais devem abordados posteriormente, em funcdo do estagio de
maturidade do programa, para maximizar as chances de se obter informagdes Gteis

e revelantes para seu aprimoramento no momento.

Afinal, ndo caberia especificar uma pesquisa de avaliacdo de resultados e impactos se
ha davidas com relagdo ao estagio de maturidade dos processos e agdes previstas na
implementacao do programa ou ainda se existem suspeitas de que o desenho de
implementacdo padece de supostos ndo sustentaveis em sua estrutura logica de intervencao.
Nao caberia proceder-se a investigacdes complexas de Analise de Custo-Efetividade se
ndo ha certeza de que os resultados e impactos gerados pelo programa sao significativos.
Enfim, evidéncias de baixa efetividade do programa poderiam ser conseqiiéncias menos
de falhas no desenho ou da forma como ele foi implementado e sim da propria inadequagao
da existéncia do programa, como parece ser o caso dos programas voltados a oferecer
experiéncia de primeiro emprego para jovens (Mapera, 2004).
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Diagrama 3: Indicadores e as Pesquisas de Avaliacao no Ciclo de Politicas e Programas
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A hierarquia de focos avaliativos de Rossi et al (2006) ndo implica que o gestor s
possa dispor de informacdes acerca da eficiéncia, da qualidade dos servicos, da cobertura
de atendimento do plblico-alvo dos programas nas fases mais adiantadas do “ciclo de
vida” do programa. Afinal, pressupde-se que ha um sistema de indicadores de
monitoramento ja estruturado com relne informagdes indicativas nesse sentido. Pode
até ser necessario encomendar pesquisas de avaliacdo de resultados e impactos ou
estudos mais aprofundados de avaliacdo da eficiéncia em estagios ainda incipientes da
implementacdo do programa, para responder a demandas externas de avaliacdo. 0 que
os autores defendem é que se organize um plano consistente de avaliacdo em todas as
etapas do “ciclo de vida” do programa, e que se resista a tentacdo de “colocar a carroca
antes dos bois”, encomendando pesquisas de avaliacdo de forma precoce e desarticulada.
E preciso ser diligente com o risco de producdo de resultados irrelevantes ou, pior, com
a producdo de resultados precipitados em pretensa legitimidade cientifica.

Cada um desses tipos de estudos avaliativos requer uma abordagem metodolégica
e/ou disciplinar diferente. Estudos de viabilidade ou necessidade de programas podem
se valer de analises documentais comparativas, de recurso as técnicas de analise
econdmica ou mesmo as analises institucionais tipicos da Ciéncia Politica. Analise de
desenhos logicos de implementacao envolve revisdo de documentos usados quando
da formulacdo do programa, emprego das técnicas de planejamento de projetos e de
comparacao com outros modelos de intervencao social semelhantes em outros
contextos e momentos.

Avaliacdo de processos pode requerer emprego de técnicas variadas de coleta de
informacdes usados na Pesquisa Social. Avaliacdo de resultados e impactos pode requerer
emprego de entrevistas com agentes institucionais, grupos de discussdao com
beneficiarios dos programas, pesquisas amostrais, delineamentos quase-experimentais
ou estudos comparativos de casos.
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A especificacdo do delineamento metodolégico adequado aos objetivos da pesquisa
de avaliacdo pretendida é, pois, aspecto crucial. Afinal, a avaliacdo de programas é um
empreendimento técnico-cientifico de uso de métodos da pesquisa social para investigar
a situacdo, problemas e diferentes aspectos da gestdo de um programa pablico ao
longo do seu “ciclo de vida”, da sua concepcdo ao usufruto dos produtos e servicos por
ele disponibilizado, considerando o contexto organizacional e politico em que ele se
insere, com a finalidade dltima de informar as necessidades de aprimoramento de suas
acoes, de modo a contribuir, juntamente com outros programas, a melhorar as condigcoes
sociais da populacdo. Como empreendimento técnico-cientifico, tal como na conducao
de pesquisas académicas, a escolha do método depende dos objetivos especificos
almejados pelo avaliador. A busca de dados secundarios, a observacdo e suas variantes
- visitacdo, observacdo participante etc., as entrevistas - semi-estruturadas ou
estruturadas -, os Grupos de Discussao, as Pesquisas de Campo com questionarios —
com amostras probabilisticas ou intencionais - os desenhos quase-experimentais e nao
experimentais sao algumas das estratégias metodolégicas mais empregadas nas pesquisas
de avaliagdo de programas no Brasil.

Cada técnica tem suas caracteristicas, vantagens e suas limitacdes. Os métodos
quantitativos, organizados sob a égide do modelo hipotético-dedutivo, como os
levantamentos amostrais e experimentos compreendem técnicas bastante estruturadas,
destinadas a investigacdo de problemas especificos,voltadas a dimensionamento de
quantidades ou de intensidade de relacdes entre variaveis, supondo distanciamento do
pesquisador em relacdo ao objeto investigado. Os métodos qualitativos, baseados no
principio da producdo do conhecimento pela légica indutiva, do particular para o geral
como a observagdo, entrevistas e grupos de discussao, compreendem técnicas pouco
ou semi-estruturadas, para investigar exploratoriamente problemas complexos,
pressupondo proximidade do pesquisador do objeto avaliado.

Foge ao escopo desse trabalho detalhar prescricdes metodolégicas acerca do emprego
de uma ou outra técnica, dada a complexidade de cada uma e pela boa disponibilidade
de manuais de métodos e técnicas da Pesquisa Social no Brasil, como os de Laville e
Dionne (1999), Cano (2002), Richardson et al (2002) e Babbie (1999), entre outros.
Vale incluir nessa lista, como importante material de referéncia para delineamento
metodoldgico de pesquisas de avaliacdo, o documento organizado pela Secretaria de
Avaliacdo e Gestdo da Informacdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome! (Mpbs, 2007). Sao apresentados 18 estudos, na sua maioria pesquisas de avaliacao
de programas do Ministério na area de Assisténcia Social, Seguranca Alimentar e
Nutricional, e Renda da Cidadania, Na exposicao do estudo avaliativo de cada programa
sdo apresentados as instituicOes e pesquisadores participantes do estudo, o periodo de
realizacdo, os objetivos da avaliacdo, os aspectos metodolégicos acerca das técnicas de
coleta de dados empregadas, as caracteristicas da amostra e sujeitos entrevistados e os
instrumentos de coleta de dados (questionarios ou roteiros de entrevistas). As bases de
dados de algumas dessas pesquisas de avaliacdo foram disponibilizadas no Consorcio
de Informacdes Sociais da Anpocs, permitindo pesquisadores e avaliadores buscarem
respostas preliminares para questdes de outros programas similares?.
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Este material evidencia, na pratica, como a natureza do programa, o estagio em que
ele se encontra, os objetivos de avaliacdo, a disponibilidade de tempo e de recursos
acabam orientando as decisdes metodoldgicas acerca de instrumentos e técnicas de
pesquisa, o tamanho, intencionalidade ou ndo das amostras das pesquisas de avaliacdo
encomendadas pela SAGI. Ilustra-se como pesquisas de avaliacdo de processo conduzidas
para varios programas procuram garantir levantamento de informacdes através de
entrevistas semi-estruturadas com agentes pablicos em diferentes posi¢des da producado
dos servicos (gestores municipais, técnicos atendentes do piblico), em localidades
intencionalmente selecionadas (segundo tempo de implantacdo do programa, por
exemplo). Percebe-se, contudo, predomindncia de uso de questionarios bastante
estruturados, mesmo em estudos avaliativos de natureza mais exploratoria. Constata-
se também que ha pouco emprego de Grupos de Discussdo e ndo utilizagdo de ferramentas
de Analise Estruturada de Textos, mesmo nos estudos avaliativos que compreenderam
mais de uma centena de entrevistas. Worthen et al. (2004) reputam essas técnicas como
avancos metodoldgicos significativos nas abordagens qualitativas de avaliagao.

Grupos de discussao com equipes técnicas envolvidas nos programas e sobretudo
com beneficiarios desses permitem levantar rapidamente informacdes cruciais para
aprimoramento de procedimentos e acdes dos programas e também para captar
dimensdes de impacto nao facilmente tangiveis. Exemplo ilustrativo da técnica é descrito
por Carvalho (2003), na estratégia para avaliar os resultados e impactos do programa
Jovem Cidaddo. Este programa visava proporcionar, aos estudantes de 16 a 21 anos da
rede plblica estadual de ensino médio, a primeira oportunidade de experiéncia
profissional no mercado de trabalho.

Analise Estruturada de Textos é uma técnica usada para interpretar relatos de
entrevistas ou de grupos de discussdao de forma mais estruturada, tratando palavras,
frases, paragrafos como entidades empiricas, permitindo contabilizar frequéncias,
recorréncias e relacionamentos entre idéias de um conjunto de textos e documentos.
No campo dos estudos de avaliagdo de programas, em especial nas pesquisas de satisfacao
ou avaliagcdo de impacto junto a beneficiarios de programas sociais, a técnica pode ser
utilizada como recurso analitico para sistematizar de forma mais objetiva e padronizada
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as manifestacOes, opinides e criticas presentes nos discursos dos entrevistados, e como
estratégia metodolégica para garantir maior replicabilidade das avaliacdes em outros
contextos territoriais e temporais.

Vale observar que as pesquisas de avaliagdo ndo implicam necessariamente no
levantamento de dados através de algumas das técnicas acima relacionadas. Os dados
disponiveis nos registros operacionais do programa, o sistema de indicadores de
monitoramento, as pesquisas do IBGE e dados de outros 6rgaos podem permitir fazer
analises preliminares a baixo custo e tempo. O problema é que, em geral, ndao tem a
especificidade necessaria para responder questdes mais especificas.

Outras fontes de informacdo secundaria Gteis sdo os relatorios de avaliacdo de
programas do Tribunal de Contas da Unido e os da Controladoria Geral da Unido. Os
relatérios de avaliacdo de programas do TCU3, elaborados desde 1998, sdo organizados
em grandes topicos, iniciando-se com a exposicao dos objetivos da avaliacdo do
programa (secao “0 que foi avaliado”), da justificativa para sua realizacdo (“Por que
foi avaliado”), dos aspectos metodolégicos da pesquisa avaliativa, explicitando
métodos e técnicas de coleta e analise dos dados, as amostras e sujeitos investigados
(“Como se desenvolveu o trabalho) a e uma breve apresentacdo do programa
(“Histérico do Programa”). Os resultados da avaliacao (“O que o TCU encontrou”) sao
apresentados em secdes, organizadas segundo os objetivos da avaliacdo. Ao final,
sistematiza-se as sugestoes de aprimoramento para o programa (“O que pode ser
feito para melhorar o programa”).

Os relatorios de avaliacdo da execucdo dos programas federais, conduzidos pela
Controladoria Geral da Unido* na forma de sorteios sistematicos de estados e
municipios desde 2003, sao também fontes de informagao muito interessantes para
avaliacoes preliminares de processo de implementacdo de programas plblicos. Um
exemplo nesse sentido é o de Vieira (2008), que empregou os relatérios da CGU para
identificar os problemas de gestdo municipal do programa de Assisténcia Farmacéutica
em uma amostra de 597 municipios. A autora constatou que 90,3% deles apresentaram
problemas na gestdao de recursos ou servicos, como falta ou deficiéncia de controle
de estoque de medicamentos, compras irreqgulares e condi¢cdes inadequadas de
armazenamento entre outros aspectos.

Ndo existe a priori um método universal, mais legitimo ou com maior “status cientifico”
para toda e qualquer pesquisa de avaliagdo, como nao existe um @nico método para as
pesquisas académicas. Como bem assinalado em um importante manual da Pesquisa
Social americana acerca da pratica da pesquisa cientifica:

1. It seems to us futile to argue wheter or not a certain design is “scientific”
[...] It is not a case od scientific or not scientific, but rather one of good
or less good designl...]

2. The proof of the hypotheses is never definitive [...]

3. There is no such thing as a single “correct” design. Different workers
will come up with different designs favoring their own methodological
and theoretical predispositions [...]
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E estranho, pois, que ainda persista em certas comunidades o mito de que os
delineamentos experimentais ou quase-experimentais constituem-se nos métodos mais
adequados e legitimos cientificamente para avaliacdo de impactos.

Esses desenhos metodolégicos de avaliacdo sdo inspirado no formato classico do
experimento nas Ciéncias Naturais. Tal modelo tem o objetivo de investigar a estrutura
e intensidade de causalidade entre uma variavel-efeito dependente e seus fatores
determinantes. Para isso é preciso garantir o controle da situacdo experimental em
laboratério e o emprego de grupos tratamento (beneficiarios de programas) e controle
(ndo beneficiarios) escolhidos de forma aleatéria. Nos desenhos quase-experimentais,
uma das condicdes basicas que definem o Experimento ndo é verificada, em geral, a
designacdo aleatéria em Grupos Experimental e de Controle. Como ilustrado no Quadro
2, 0 desenho visa avaliar a evolugdo dos dois grupos- supostamente idénticos no comeco
do experimento- ao longo de tempo, e constatar se ao final, ha evidéncias de que o
primeiro mostrou melhor performance que o segundo em uma variavel entendida como
reveladora dos efeitos do programa.

Quadro 2: Desenho experimental classico

Frograma

Na realidade tal delineamento de pesquisa - experimental ou quase-experimental- é

um dos métodos usados para avaliacdo de impacto, ndo necessariamente o melhor ou
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mais factivel. Neste tipo de desenho avaliativo, ha problemas éticos (como escolher e
justificar quem vai ser beneficiario e quem vai ficar de fora do programa?), operacionais
(como evitar a evasao dos beneficiarios, como garantir que os efeitos medidos sao
apenas do programa em foco, em meio a um contexto crescente de intervengdes sociais?),
metodoldgicos (o indicador empregado é a melhor medida para para captar a dimensao
impactada ? 0 que se supde como dimensdo impactada guarda, pelo desenho légico do
programa, vinculacdo estreita com as acOes e atividades do programa? O impacto deve
ser medido sobre os beneficiarios ou junto a comunidade a que pertencem?) e
epistemoldgicos (como os esforcos de garantia da validade interna do experimento
conspiram contra a generalizacdo dos resultados, como garantir que um programa bem
avaliado em circunstancias tao artificiais possa repetir o éxito m situagdes normais?)
(Werss 1972, Mour 1995, Cano 2002). Ainda que todos esses problemas fossem
contornaveis, restaria um problema pratico: se os efeitos potenciais do programa, tal
como medidos em uma determinada variavel, ndo forem elevados- algo que o
incrementalismo de Lindblom sugeriria-, as amostras de beneficiarios antendidos e do
grupo controle teriam que ser consideravelmente grandes para que os testes estatisticos
possam ser aceitos sem hesitacao (Rosst et al 2004).

A mitificacdo desse desenho na avaliacdo de programas se deve, em alguma medida,
pela origem dos estudos avaliativos centrados na investigacao de programas na area de
Educacdo e Salde Piblica, como ja mencionado, onde tais modelos podem se viabilizar
mais concretamente - pelas condicoes de simulacdo de “laboratério” em salas de aula
ou pela tradicdao dos ensaios de tratamento clinico de doencas. A hegemonia
circunstancial dos modelos quantitativos importados da pesquisa em Ciéncias Naturais
no debate sobre a cientificidade dos métodos de pesquisa a serem ensinados e adotados
na pesquisa social americana nos anos 1960, momento de expansdo dos estudos
avaliativos naquele pais - como ja mencionado- também é outro fator explicativo. Nesse
contexto, como sugerem Worthern et al (2004), o livro “Experimental and Quasi-
Experimental Designs for Research”, escritos pelos psicologos Donald Campbell e Julian
Stanley, publicado em 1966, acabou sendo adotado como o manual de referéncia
metodolégica da comunidade de avaliadores que ora se formava. Afinal, apesar das
adverténcias sobre as dificuldades de replicacdo das condi¢des de controle laboratorial
no contexto de operacdao dos programas sociais, “a elegancia e a precisdo do métodos
experimental levaram a maioria dos avaliadores de programa a vé-lo como ideal” (WoRTHERN
et al. 2004, p.116).

As criticas que se seguiram nas décadas seguintes sobre aspectos éticos, factibilidade
operacional e poder de generalizagao dos resultados de desenhos experimentais - e suas
aproximagOes quase experimentais seja na pesquisa académica, seja na pesquisa de
avaliacdo de programas, a incorporacao de avaliadores provenientes das varias disciplinas
das Ciéncias Sociais antrop6logos, socidlogos, comunicélogos etc. e a formalizacdo mais
rigorosa de abordagens de investigacdo mais qualitativas, mais adequadas aos problemas
complexos e pouco estruturados da realidade social, acabaram por consolidar a percepcao
na comunidade de avaliadores nos EUA de que os estudos avaliativos requerem certo
ecletismo metodolégico, integrando métodos quantitativos e qualitativos.
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Ainda assim, continuam os autores, alertando que o debate ndo esta encerrado, na
medida em que:

Dada a complexidade operacional, os contextos de implementacao, os desenhos
institucionais e diversidade de publicos-alvo dos programas pablicos no Brasil ndo se
pode definir uma técnica de investigacdo como melhor em qualquer situacdo. Muitos
programas operam em contextos complexos, pouco estruturados para abordagens
quantitativas (e muito menos para desenhos quase-experimentais). Nessas situacoes,
abordagens metodologicas menos estruturadas podem levantar evidéncias mais relevantes
e (teis para aprimoramento dos programas. E possivel que permitam a estruturacio de
questdes mais especificas a investigar, para o que os métodos quantitativos podem se revelar
mais Gteis. Abordagens quantitativas e qualitativas ndo sao mutuamente excludentes em
um projeto de pesquisa ou avaliacdo. Sdo complementares, compativeis e conectaveis.

Pluralismo metodolégico, enfoques avaliativos mistos, triangulacdo de abordagens
investigativas®, complementariedade de técnicas sdo essas as perspectivas da pesquisa
de avaliacdo de programas partilhadas pelos autores das duas principais referéncias
bibliograficas aqui citadas - Worthern et al (2004) e Rossi et al. (2004), Rigor
metodoldgico e maleabilidade técnica - com instrumentos de natureza mais estruturada
ou menos estruturada, mais quantitativos ou mais qualitativos, quase-experimentais ou
ndo- frente a complexidade do objeto de estudo, estas sdo as prescricoes generalizaveis
para qualquer equipe - necessariamente multidisciplinar - que queira encarar
responsavelmente a pesquisa aplicada na Avaliacdo de Programas.
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Consideragoes finais

A ampliacdo do gasto social no Brasil e a diversificacdo dos programas voltados a
atender as diversas demandas pablicas vém pressionando o setor piblico a aprimorar
suas praticas de gestdo. Neste sentido, a preocupacdo com aprimoramento técnico na
elaboracdo de diagnosticos e nas atividades de monitoramento e avaliacdo de programas
vem crescendo®.

Estruturar melhor os Sistemas de Indicadores de Monitoramento e especificar
Pesquisas de Avaliacdo mais consistentes sao desafios que precisam ser rapidamente
enfrentados nos trés niveis de governo- federal, estadual e municipal-, sob pena de
estender por mais tempo ainda a superacdo das inigiiidades sociais no pais e sob o risco
de se perder a crenca de que os programas plblicos podem ser vetores impactantes na
mudanca social no Brasil.

Este texto procurou mostrar que tais instrumentos precisam ser especificados de
acordo com o estagio de maturidade do programa, respondendo as demandas de
informacdo do gestor nas diferentes fases do “ciclo de vida” do programa. Nao existe
uma receita Gnica, pronta e acabada para desenhar esses instrumentos. Existem
experiéncias, recomendacdes e boas praticas.

Nem a salva, nem a sadde acabaram com o Brasil. Ao contrario, o Brasil encontrou
formas de controlar os efeitos daninhos da saliva e implantar programas em Salde
Pablica com resultados e impactos significativos nos dltimos cinquenta anos. A julgar
pelo amadurecimento da cultura e pratica no campo de monitoramento e avaliacdo de
programas no pais, o progndstico para os proximos cinglienta anos nas outras areas de
atuacdo social do Estado brasileiro é também alentador!
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Notas

! Ainda que as incursdes em temas correlatos ja venham de algum tempo, a elaboracdo deste texto
mais especifico, no campo do monitoramento e da avaliagdo de programas, sé foi possivel pelas
oportunidades valiosas proporcionadas na ENAP, por meio dos convites de Paulo Carvalho, Elizabeth
Ferrarezi, Maria Stela Reis e Ligia Camargo, para ministrar cursos na teméatica; e de Marcia Rocha
para participar das atividades complementares do curso da Escola Ibero-americana de Administracdo
e Politicas Pablicas (EIAPP), no segundo semestre de 2009, entre as quais a producdo deste texto.
Igualmente importantes foram a participacdo em projetos na area na Fundacdo Seade (Sistema
Estadual de Analise de Dados), especialmente os desenvolvidos junto a Secretaria do Emprego e
Relacoes do Trabalho de Sdo Paulo; as orientacdes sempre pertinentes de Felicia Madeira e Sonia
Carvalho; os debates com Beatriz Ribeiro e Daniel Siqueira, entdo alunos no Mestrado em Estudos
Populacionais e Pesquisas Sociais na Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (Ence/IBGE); o didlogo
com os professores Marco Aurélio Ruediger e Rogério Sobreira, da Fundacdo Getdlio Vargas; e a
experiéncia de orientacdo de Jania Nehme e dos coautores desse texto na elaboragdo da monografia
de conclusdo do curso de Especializacdo em Politicas Pablicas da Educacdo com énfase em
Monitoramento e Avaliacdo, da ENAP. Os recursos proporcionados pelo Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPq), no ambito do projeto “A producdo, a disseminagéo
e uso da informacgdo estatistica para fins de formulagdo, monitoramento e avaliagdo de politicas
pablicas no Brasil” (Proc. 485517/2006-0), particularmente para as visitas técnicas aos drgdos
estatisticos e outras instituigdes americanas em Washington, entre 2008 e 2009, também foram
fundamentais para obtencdo de material bibliografico e para producdo de partes desse texto. As
lacunas e eventuais equivocos sdo da responsabilidade exclusiva do primeiro autor.

2 Vide, por exemplo, as publicacoes, eventos e sites das associacdes profissionais ou académicas de
avaliacdo nesses paises, entre os quais: American Evaluation Association (www.eval.org); Canadian
Evaluation  Society  (www.evaluationcanada.ca); European Evaluation  Society
(www.europeanevaluation.org); e Societé Francaise d’Evaluation (www.afe.asso.fr).

3 De fato, no Brasil, os trabalhos de avaliacdo de programas pablicos e seus autores encontram-se
dispersos pelas principais associacdes cientificas disciplinares, tais como: Anpad (administracdo e
administracdo pdablica); Anpec (economia); Anpocs (ciéncias sociais); Anped (educacdo); Abep
(estudos populacionais); Abet (estudos do trabalho); Abrasco (salde coletiva). Vale destacar alguns
dos principais periédicos em que se podem encontrar estudos avaliativos: Revista do Servico Plblico;
Revista Brasileira de Ciéncias Sociais; Revista de Administracdo Pdblica; Revista Sdo Paulo em
Perspectiva; Textos de Discussdo (Ipea); Planejamento e Politicas Pdblicas; Pesquisa de Planejamento
Econémico; Texto de Discussdo Ence, entre outros (alguns desses periddicos estdo disponiveis no
portal www.scielo.br. A partir dos anos 2000, foram criados espagos mais multidisciplinares para
discussdo e apresentacdo de estudos de avaliacdo de politicas pablicas, entre eles a Associacdo
Brasileira de Avaliacdo Educacional (www.abave.org.br); a Rede Brasileira de Monitoramento e Avaliagdo
(http://redebrasileirademea.ning.com); o portal Politicas Pdblicas em Foco (www.boletim-
fundap.cebrap.org.br), mantido pela Fundap e Cebrap ; o sitio do Tribunal de Contas da Unido
(www.tcu.gov.br) e da Controladoria-geral da Unido (www.cgu.gov.br ), além dos foruns criados
pelos programas de pos-graduacdo lato e stricto sensu, académicos e profissionais,e das linhas de
pesquisa nesse sentido em programas de pos-graduacdo em administragdo pablica, economia social,
salde coletiva, direito etc.
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4 Macunaima, personagem do antolégico romance homonimo de Mario de Andrade, teria formulado tal
frase, inspirado no ditado “Ou o Brasil acaba com a salva, ou a sadva acaba com o Brasil”, atribuido
a um naturalista francés, em viagem pelo pais, e que foi imortalizado com indmeras variagoes.

> Como apresentado nos varios textos reunidos na valiosa coletanea organizada por Saravia e Ferrarezi
(2006) em politicas pablicas, publicada pela ENAP e disponibilizada em seu sitio (www.enap.gov.br),
o Ciclo de Politicas Pablicas pode ser descrito com um ndmero maior ou menor de etapas. De modo
geral, distinguem-se, pelo menos, trés macroetapas: formulagdo (no qual estaria a formacdo da
agenda), a implementacdo e a avaliagdo. Essa publicacdo, organizada segundo as etapas do ciclo,
traz artigos classicos que aprofundam a vasta discussao envolvida em cada uma delas.

¢ A resisténcia a mudanca e a incorporacdao de inovagdes ndo é problema sé no setor plblico, mas
também nas empresas privadas. Os mecanismos de motivagdo, pressdo e coercdo nessas Gltimas
acabam mobilizando mudancas, as vezes a custos pessoais e institucionais elevados. No setor publico,

7 Jannuzzi (2005), disponivel para download na Revista do Servico Pdblico, v.56, n.2, em
www.enap.gov.br. Outra referéncia para aprofundamento nesse campo é Jannuzzi (2004).

8 Essa publicacdo do IBGE, assim como diversas outras da instituicdo, estad disponiveis para download
em www.ibge.gov.br.

° Uma discussdo dos limites e potencialidades do IDH pode ser vista em Guimardes e Jannuzzi (2005).

1 Um bom exemplo de indicadores para diagnoésticos de programas setoriais é demonstrado na
publicacdo “Construindo o diagnéstico municipal”, disponivel em www.cepam.sp.gov.br. Outro exemplo
de diagnoéstico apoiado em indicadores multitematicos é o Diagnostico para Programa de Qualificagdo
Profissional do Estado de Sdo Paulo, disponivel em www.emprego.sp.gov.br .

* No sitio www.anipes.org.br esta disponivel um aplicativo (Pradin) que permite entender o potencial
da Analise Multicritério na tomada de decisdo em politicas puablicas.

2 As pesquisas e dados destas instituicdes podem ser consultadas, respectivamente, em
www.ibge.gov.br, www.datasus.gov.br, www.inep.gov.br. No portal www.anipes.org.br, podem ser
acessados sitios de 6rgdos subnacionais de estatistica no Brasil.

* Vide, nesse sentido, o que as agéncias estatisticas americanas produzem regularmente, acessando
o portal www.fedstats.gov. O Bureau of Labor Statistics produz, por exemplo, estimativas mensais de
taxa de desemprego para 372 areas metropolitanas e taxas anuais para os mais de 3 mil condados e
50 maiores cidades americanas. O Bureau of Census, por sua vez, traz anualmente estimativas
populacionais para mais de 20 mil localidades e indicadores sociais referidos a mais de 10 tematicas
- de ocupacdo, moradia a educacdo - para municipios acima de 65 mil habitantes.

* Vide, nesse sentido, os aplicativos da Senarc/MDS (www.mds.gov.br), os sistemas de consulta on-
line da Rais e do Caged no MTE (www.mte.gov.br), e os dados da Previdéncia na ferramenta Infologo
em www.dataprev.gov.br.

1 No referido texto, empregou-se o aplicativo Monit - disponivel em www.anipes.org.br - para
compor um painel situacional com graficos dos indicadores escolhidos para duas unidades territoriais
de interesse de monitoramento. Uma breve apresentacdo do aplicativo é encontrada em Jannuzi e
Miranda (2008), disponivel no Boletim de Estatisticas Pdblicas n.4, no mesmo site.

16 Consulte o “Dicionéario de variaveis, indicadores e programas sociais” no endereco http://
aplicacoes.mds.gov.br/sagi/dicivip. Esse dicionario também estd disponivel para download em
www.mds.gov.br/sagi.

7 Acesse por meio de um buscador na Web, procurando por Siga Brasil + Senado.
8 Acesse por meio do endereco http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi.
1 Acesse por meio do sitio www.emprego.sp.gov.br.

20 Acesse por meio do sitio www.agenda2012.com.br. A Agenda 2012 foi criada para responder as
exigéncias da Emenda 30 a Lei Organica do Municipio, aprovada pela Camara Municipal, ao final de
2008. Essa iniciativa vai ter, certamente, repercussdes em outras localidades do pais.

2 Um pacote estatistico gratuito de ampla difusdo é o Epi-info, disponivel em www.lampada.uerj.br/
, onde se pode encontrar também material de consulta e treinamento. 0 Weka, disponivel em
www.cs.waikato.ac.nz/ml/weka, € um aplicativo gratuito para mineracdo de dados, isto é, dispoe de
rotinas para analise descritiva e exploratéria de dados.

2 \lide www.mds.gov.br, menu “Institucional - Sagi”.

2 Vide www.nadd.prp.usp.br/cis.

2 \lide www.tcu.gov.br, menu “Avaliagdo de Programas de Governo”.
2 \ide www.cgu.gov.br, menu “Auditoria e Fiscalizacdo”.

26 Triangular significa abordar o objeto de pesquisa com trés (ou mais) técnicas diferentes de investigacao,
como linhas ndo paralelas na forma de um tridngulo cercando o objeto de pesquisa ao centro.
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27 \lale registrar, nesse sentido, a proposta de realizacao de cursos de Graduacdo e de Especializagdo
em Gestdo Plblica a distancia pela Universidade Aberta do Brasil, vinculada ao Ministério da Educacao
(www.uab.mec.gov.br), e operada pelas universidades e institutos federais, iniciativa fundamental
para se imaginar alguma parcela dos 1,7 milhdo de servidores municipais com ensino médio e 1,3
milhdo com ensino superior contabilizados em 2008 nos mais de 5.500 municipios brasileiros.

Paulo de Martino Jannuzzi

Nacionalidade brasileira. Coordenador académico do ambiente virtual de aprendizagem do curso
“Avaliacdo de Programas Sociais”, realizado pela EIAPP/ENAP em 2009. Mestre em Administragdo
Piblica pela Eaesp/FGV e Doutor em Demografia pela Unicamp. Assessor técnico da Diretoria Executiva
da Fundacdo Seade, Professor da Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas do IBGE e colaborador da
Escola Nacional de Administracao Plblica, PUC-Campinas e Fundacdo de Desenvolvimento Administrativo.
Pesquisador CNPg.

Maria Rosangela F. Machado Silva

Nacionalidade brasileira. Bacharael em Comunicacdo Social com habillitacio em Publicidade e
Propaganda na Universidade Catélica de Brasilia. Assistente Técnica da Assessoria de Comunicacdo
Social do Ministério da Educacdo. Especialista em Politicas Piblicas da Educacdo com Enfase em
Monitoramento e Avaliacdo pela ENAP.

Mariana Almeida de Faria Sousa

Nacionalidade brasileira. Graduada em Pedagogia com Habilitacdo em Magistério e Orientacgdo
Educacional na Universidade de Brasilia. Servidora do Ministério da Educacdo. Especialista em Politicas
Piblicas da Educacdo com Enfase em Monitoramento e Avaliacdo pela ENAP.

Leonardo Milhomem Resende

Nacionalidade brasileira. Bacharel e Licenciado em Ciéncias Biolégicas pela Universidade de Brasilia.
Chefe de Servico de Apoio ao Monitoramento e Avaliacdo do PPA - Coordenacdo de Avaliacdo do
Ministério da Educacdo. Especialista em Politicas Publicas da Educacdo com Enfase em Monitoramento
e Avaliacao.

138



Qué funciona? Lo que la evaluacion nos dice
sobre programas costo-efectivos de prevencion
de riesgo primario para la juventud

Monica Rubio

En la region latinoamericana, los jovenes entre 15 y 24 afos son los principales
victimas y victimarios de la violencia. La violencia juvenil -como se denomina
genéricamente a un fendmeno extremadamente complejo- es un tema de politica pablica
de la mayoria de los paises de la region. Asi por ejemplo, en el campo de homicidio,
América Latina se destaca por sus altas tasas, especialmente en lo referido al homicidio
de jovenes. Si las tasas de homicidio para toda la poblacion son dieciséis veces mas
altas que las europeas, cuando se trata de victimas jovenes, esta es 31 veces mayor. La
mortalidad por armas de fuego de América Latina casi duplica la de América del Norte y
es catorce veces mayor que la europea, pero entre los jovenes, esta distancia es aln
mayor: mas del doble que la de América del Norte y cuarenta veces mayor que la de
Europa. Hasta hoy, las respuestas sociales y de politica de la region apuntan tanto a
castigar a los jovenes como a buscar los medios de desarrollar los factores de “proteccién
contra el crimen” careciéndose de una mirada integral del fendmeno de la violencia
juvenil y enfocandose el mismo como una serie compartimentalizada de problemas
especificos como consumo y trafico de drogas, pandillas, violencia escolar etc. Pero,
mas alla de los factores subyacentes a la violencia en cada pais, lo cierto es que la
distribucion del ingreso explica el 63.5% de la variabilidad de las tasas de homicidio de
jovenes y alrededor del 54% de la variabilidad de las tasas de mortalidad por armas de
fuego en la region, y la evidencia indica claramente que la region esta experimentando
una crisis grave y compleja de la juventud®. EL fomentar politicas y estrategias que
faciliten la plena integracion y un papel protagonico de los jovenes en el desarrollo
nacional no es postergable.

El presente articulo tiene un alcance modesto: Presentar, sobre la base de la amplia
base de literatura existente en los Estados Unidos que es lo que funciona en el campo
de la prevencion de la delincuencia juvenil. Diversas evaluaciones, sobretodo las
realizadas fuera de la region latinoamericana con un alto grado de rigurosidad, muestran
con claridad como intervenciones y programas con ciertas caracteristicas pueden tener
un efecto preventivo, reduciendo la probabilidad de que los jovenes participen de
actividades criminales y equipandolos para hacer contribuciones positivas a la sociedad.
Se destacan, en la experiencia norteamericana, un ndmero de programas efectivos y
probados, que se enmarcan bajo distintas categorias de intervenciones, y que van desde
la prevencion de riesgos primarios y secundarios a través del trabajo con nifios y familias
en riesgo, hasta programas para jovenes que ya delinquieron. Esta nota, por temas de
extension, resefia la experiencia de los principales programas de jovenes orientados a
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la prevencion primaria y secundaria, dejando pendiente la discusién en torno a las
intervenciones exitosas para prevencion de riesgos secundarios y terciarios?.

Los objetivos de esta nota son: I — primero, ilustrar la importancia de la evaluacion
rigurosa para la creacién de conocimiento y para el disefio e implantacion de politica
plblica basada en la evidencia de su efectividad; II - ilustrar como, a partir de la
implantacion de programas e informacion de su evaluacion, los gobiernos pueden atender
el problema de la violencia en los jovenes y hacer el mejor uso de recursos financieros
limitados. En efecto, la nota destaca la importancia de la evaluacion como insumo
fundamental para un analisis costo-beneficio que, a fin de cuentas, es una herramienta
que permite arrojar luz sobre la decision de inversidon de recursos pablicos escasos.
En efecto, como se vera, los programas resefiados, pese a ser intensivos y de larga
duracion, han resultado en beneficios econdmicos a la sociedad que sobrepasan sus
costos; IIT - presentar en rasgos generales los principios basicos de éxito de las
intervenciones preventivas en los Estados Unidos; que si bien no directamente trasladables
a la region latinoamericana, iluminan un area de conocimiento que se distingue por la
carencia de evidencia de que funciona, y IV - presentar un ejemplo practico de disefio de
un programa orientado a la proteccion de la juventud en riesgo que intenta un enfoque
comprensivo, asi como adaptar algunos de estos principios de éxito.

A. Marco Conceptual. En la literatura existen marcos conceptuales diversos que intentan
definir los conceptos relativos al desarrollo juvenil y la prevencion y tratamiento de conductas
de riesgo en los jovenes, incluyendo la violencia. La investigacion empirica sobre las causas
de este fendmeno y el abordaje de los diferentes factores de riesgo asociados a él, ha
permitido evaluar la efectividad de los modelos preventivos y de estrategias implementadas,
dando cuenta del desarrollo de dos grandes enfoques de prevencién en este ambito: por un
lado, aquel centrado en los problemas y la solucion de los factores de riesgo y por el otro
lado aquel focalizado en la adquisicion de capital humano.

El primer concepto referido a la prevencion de comportamientos riesgosos se refiere
al de la proteccion a los riesgos. Algunas caracteristicas de los individuos, familias, o sus
comunidades se han identificado como “factores de riesgo” para el desarrollo de
conductas antisociales o resultados (“outcomes”) negativos; mientras que otros factores,
o “factores de proteccion” tienen el efecto de reducir la probabilidad de resultados
negativos y estan asociados a una mayor probabilidad de resultados positivos (Ver
Grafico 1). En este marco, identificar los riesgos y los factores de proteccion hace posible
identificar a un nivel micro o macro la poblaciéon que con mayor probabilidad incurrira
en comportamientos de riesgo; y consecuentemente, al enfocarse en grupos de riesgo
permite a la politica plblica enfocarse en las actitudes, comportamientos, y necesidades
de los individuos con mayor probabilidad incurriran en resultados negativos y proveer
recursos y servicios que coadyuven a la obtencion de resultados positivos?.

Una segunda perspectiva complementaria a este marco tedrico es el de desarrollo de
capital humano, o de acumulaciéon de activos humanos que proveen la base para un
desarrollo saludable. El analisis costo-beneficio de programas descansa en la premisa de
que los recursos destinados a la adquisicion de activos humanos, en educacion, salud u
otros, son una inversion que puede producir retornos econdmicos individuales y sociales.
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Grafico 1: Factores de Riesgo y Mitigacion
_| Factor de Riesgo Factor de Mitigacion

Individuo

Familia

Resultados o “outcomes™ positivos y negativos

Comunidad

=

Asi, la inversion en capital humano no solo representa un costo econémico, sino

que sus efectos o impactos representan un beneficio econémico, tanto para el individuo
como para la sociedad. Si los efectos o impactos de programas e intervenciones pudieran
convertirse a valores monetarios y compararse con los costos de las inversiones requeridas
para lograr estos efectos, los hacedores de politica pdblica contarian con una herramienta
practicay simple para ayudar a analizar alternativas programaticas con recursos limitados,
al obtener una medida de efectividad por délar gastado. No intentaremos resumir aqui
la amplia literatura de anélisis costo-beneficio de programas sociales. Basta sefialar que
el gran reto para el investigador es la identificacion de los beneficios de una intervencion
determinada, la oferta o disponibilidad de informacion disponible sobre estos, y su
“monetizacion”. Un programa de prevencion de violencia puede redundar por ejemplo,
en menor delincuencia y encarcelamientos. Sus beneficios econémicos sin embargo,
pueden cubrir una amplia gama tal como: la reduccion de costos de administracion del
sistema judicial; la reduccion del costo de rehabilitacion o encarcelamiento de jovenes
y adultos en conflicto con la ley en el sistema penal u otros; los ahorros de costos
tangibles e intangibles a las victimas del crimen, incluyendo costos de hospitalizacion
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y dolor y sufrimiento asociados a la delincuencia y crimen; los mayores ingresos a lo
largo de la vida y hasta la adultez de los participantes en programas preventivos; los
costos evitados por servicios escolares remediales; los menores costos para el sistema
de bienestar, por atencién y tratamiento de casos de abuso infantil y negligencia; los
costos evitados por la administracion y provision de servicios sociales, incluyendo el
tratamiento de casos de abuso de sustancias. A estos podria afadirse, para una
intervencion preventiva como la educacion preescolar, la liberacion del tiempo de los
padres para actividades laborales; o la mejor performance educativa. Esta medicion de
resultados (“outcomes”) o impactos, se encuentra a la base del acervo de conocimiento
de los hacedores de politica sobre que intervenciones funcionan y son ademas
fundamentales para capturar el costo econémico y social de la violencia“.

Evidencia de Programas: Jerarquia de acuerdo a rigor

Evaluacidn
exparimental,
replicada y con
seguimiento a
largo plazo

Rigor Analitico

Cuasi-Experimentales

Basados en evidencia indicativa

Evaluaciones de impacto y programas basados en evidencia. En los Estados Unidos
existe un importante conjunto de evidencia generada en evaluaciones de impacto de
alta calidad; o “programas basados en evidencia”. La determinacién de que constituye
un programa basado en evidencia difiere entre entidades académicas y de investigacion
o de gobierno interesadas en promover politica pdblica basada en evidencia y evaluacion
rigurosa, encontrandose definiciones mas restringidas que otras. En general, los
“programas basados en la evidencia” (“evidence based-programs”) son aquellos que -a
través de evaluacion rigurosa— han sido demostrados efectivos y confiables. Al decir
evaluacion rigurosa se hace referencia al uso de métodos de evaluacion experimentales,
con asignacion aleatoria de participantes a grupos de tratamiento y de control, y a
veces incluyendo seqguimientos de largo plazo de resultados para participantes y no
participantes (pues la rigurosidad y validez de los resultados aumenta, para algunos
investigadores, en la medida en los programas no solo sean evaluados de modo
experimental, sino que estas intervenciones sean replicadas y evaluadas, y muestren
evidencia de impacto sostenido). Como se ilustra en el grafico 2, pocos programas (y
virtualmente ninguno en América Latina) tienen evaluaciones replicadas y con
seguimientos a lo largo del tiempo. Algunos programas (el caso de Progresa/
Oportunidades es notable) tienen una evaluacién experimental, pero la mayoria de

142




programas evaluados hace uso de métodos de evaluacién cuasi-experimentales o cuyo
disefio esta basado en evidencia indicativa (evaluaciones cualitativas, modelos teéricos
de comportamiento, investigacion estadistica). Este limitado acervo de conocimiento
sobre lo que funciona en términos de prevencion primaria y secundaria de la violencia,
es lo que motiva a esta breve resefia basada en la experiencia norteamericana.

B. Revision de la Literatura: Programas de Prevencion Primaria y Secundaria que
funcionan. Una revision de la literatura muestra que los programas de prevencion primaria
y secundaria mas efectivos comparten una serie de elementos o principios basicos,
resumidos en el recuadro adjunto®, y que pueden ser adoptados como una guia en el
disefio de programas orientados a la juventud, en tanto son ejes comunes a los programas
de efectividad demostrada.
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Entre estos programas, que se describe se encuentran:

I - Programas de educacion preescolar: Estos programas atienden a nifios en la
fase inicial del ciclo de vida y construyen competencias cognitivas, sociales,
emocionales y académicas, y son programas relativamente intensivos. Diversas
evaluaciones encuentran que la participacion de programas preescolares esta asociada
con resultados positivos académicos y sociales, de corto y largo plazo, y que son
evidentes incluso en la adultez, traduciéndose en importantes retornos econdmicos®.
Los tres programas mas conocidos y evaluados son High Scope Perry Preschool, the
Chicago Child Parent Centers y Abecedarian y su informacion se presenta en la Tabla 1.
En el caso del primer programa, su evaluacion incluydé grupos de control y tratamiento,
con levantamientos de base a ambos y sequimientos a los 27 y 40 afios, encontrandose
que el grupo de tratamiento presentaba menores arrestos por robos, drogas u otras
causas, y menos meses de encarcelacion. Se encuentra tambien que los participantes
tienen menor probabilidad de repetir un grado, mayor probabilidad de graduarse de
secundaria, mayor probabilidad de encontrarse empleados a los 27 y 40 afos, mayor
probabilidad de ser duefios de su vivienda, y menor probabilidad de descansar en los
servicios sociales. Por su parte, el programa Chicago Child Parent Centers hizo
seguimiento a una muestra de 989 participantes y a un grupo de control de 550,
hasta la edad de 24 afios. La evaluacidon encontr6 para los participantes, menores
tasas de arrestos juveniles, convicciones y encarcelaciones; un logro educativo mas
alto; menor necesidad de educacion remedial y menores incidencias de maltrato infantil.
Finalmente, la evaluaciéon del programa Abecedarian muestra efectos similares a los
dos programas mencionados, con la excepcion de que no capturé un efecto significativo
de los participantes sobre la prevencion del crimen. Es notable que todos los ratios
de costo a beneficio exceden a dos. Las fuentes de beneficios econdmicos principales
son la recaudacion tributaria (debida a los mayores ingresos en el tiempo de los
participantes), y los ahorros pdblicos debidos al crimen reducido, menores costos de
victimizacién y menores necesidades de de rehabilitacién y tratamiento. Entre los
principales elementos de efectividad de estos programas se encuentran la
disponibilidad de personal bien entrenado y con salarios competitivos; son
experiencias basadas en centros y con elementos de apoyo familiar a través de visitas
familiares y servicios de salud y nutricion; alta intensidad de servicios en términos de
horas; y curricula desarrollada con énfasis en actividades educativas y de
enriquecimiento apropiadas para la edad de los participantes.

II - Programas de apoyo familiar: Una de las influencias mas importantes en el
estimulo de un desarrollo saludable y positivo y la prevencién de la violencia es la de
la familia. Habilidades parentales deficientes, o relaciones padres-hijos no constructivas
son frecuentemente un factor de resultados negativos, incluyendo la incidencia de
comportamientos riesgosos o conductas criminales. Atendiendo a esto, los programas
basados en la evidencia que se enmarcan dentro del apoyo familiar y con impactos
demostrados en la reduccion de delincuencia son de dos tipos: Programas de visitas
familiares y programas de educacion parental. Subyacente a estos, hay tres supuestos:
I - que los padres juegan un rol critico en el desarrollo y bienestar de los nifios de un
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hogar; II - que el apoyo y la intervencidn a los padres, tan pronto como posible, es
una estrategia eficiente; y III - que no puede esperarse que los padres busquen por
si mismos recursos y educacion, sino que estos dltimos deben disponibilizarse y llevarse
de modo activo a los hogares.

Los programas de visitas familiares son una forma de programa preventivo centrada
en la familia extremadamente popular en los Estados Unidos, estimandose que medio
millén de nifios participantes. La mayoria de estos esta dirigido a madres primerizas
y se orientan a mejorar el embarazo, promover el desarrollo infantil, reducir el stress
asociado al cuidado del nifio, prevenir el abuso infantil y mejorar las habilidades
parentales. Si bien rara vez se enfocan en prevencion de violencia per se, los estudios
muestran un impacto sobre esta, a la vez que mejoran la calidad de vida de madres y
nifos. La literatura de evaluacion de impacto encuentra que los nifios que participan
de estos programas tienen mejores resultados que el grupo de control en varias
dimensiones. Un meta-analisis encuentra que los padres no presentan menor stress,
ni se encuentran impactos sobre la mayor autonomia de las madres respecto de los
servicios sociales. Sin embargo, las actitudes parentales y su comportamiento, asi
como el desarrollo emocional y cognitivo de los nifios es impactado de modo positivo.
De estos programas, uno es ejemplar, dado sus resultados positivos consistentes en
evaluaciones: el Nurse Family Partnership Program (NFP), cuyas evaluaciones encuentran
que los participantes experimentan menos arrestos, menores convicciones, menor
abuso de alcohol, y menor incidencia de comportamientos sexuales riesgosos. Tanto
en la familia como en la madre se encuentra un abuso menor de sustancias durante el
embarazo; asi como menor maltrato infantil, menor tamafio familiar, mayor
espaciamiento entre embarazos y menor dependencia de servicios sociales. Pese a sus
altos costos, estos impresionantes resultados dan cuenta de un beneficio neto de
$5.06 por cada dolar invertido. Entre los factores de éxito, pueden destacarse la
duracion e intensidad de la intervencion (mas de dos afios de visitas y cada trabajador
no lleva mas de 25 casos); y que se trata de una intervencidon comprensiva que abarca
la salud parental y ambiental, las habilidades para el cuidado, el apoyo a las
necesidades de otros miembros familiares (incluso proveyendo referencias); y un
grado de supervision estrecho del staff, que es a su vez, staff calificado.

Por el lado de los programas de educacion y entrenamiento parental se destaca
una gran variedad de programas orientados a influenciar el comportamiento y las
habilidades parentales, a través del impulso de cambios cognitivos, afectivos y de
comportamiento; aumentando las interacciones positivas, recompensando los
comportamientos positivos, y mejorando la comunicacién a través del entrenamiento
de padres con o sin sus nifios. Se encuentra mayor efectividad cuando estos se dirigen
a nifios jovenes entre 3 y 10 afios, y cuando se da tiempo a los padres para que sus
propios problemas puedan ser discutidos. La literatura encuentra que los programas
que incluyen participaciéon de padres con sus hijos son mas efectivos, al incluir
oportunidades de aprendizaje de control de emociones; de aceptar y dar critica
constructiva; de comunicar y de, simplemente, “practicar” estas habilidades. Como en
anteriores programas, los mas exitosos son comprensivos, atendiendo varios factores
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de riesgo en la familia; son interactivos y no tanto didacticos y su intensidad depende
del riesgo y disfuncionalidad de la familia. De estos programas, Families and Schools
Together (FAST), es el mas conocido y evaluado, implementandose en 45 estados y
cinco paises’. Cada programa atiende de 5 a 25 familias durante 8 a 10 sesiones de
intervencion grupal intensiva; sequidas de dos afios de reuniones mensuales
comunitarias. Con cuatro evaluaciones experimentales se demuestra que se altera de
modo efectivo los factores de riesgo, observandose en los participantes, menores
niveles de agresividad y ansiedad, mejores logros académicos y sociales, y que los
padres aumentan su involucramiento en la escuela y la comunidad. Otro programa,
Strengthening Families Program for Parents and Youth 10 to 14 (SFP 10 14) encuentra
que los nifios participantes tienen menor probabilidad de usar alcohol y drogas, menor
agresividad y problemas de conductas; y que los padres demuestran mayor afecto y
mayor capacidad de definir limites a los nifios. El ratio de costo beneficio del programa
es de $7.82 por cada ddlar invertido®.

III - Programas de aprendizaje social y emotivo con base en la escuela. Aunque
se ha incrementado la preocupacién en la regidon por las manifestaciones de violencia
en las escuelas (sea violencia entre pares o “bullying y violencia de caracter delictivo),
no hay datos uniformes a nivel regional que traduzcan la magnitud del fendémeno a
escala regional. La violencia en las escuelas requiere ser prevenida no sélo porque
dificulta el aprendizaje de los alumnos, y porque causa dafos fisicos y psicologicos a
sus victimas, sino porque también la evidencia empirica demuestra que los jovenes que
se involucran en ella tienen mayor riesgo de desarrollar trayectorias de vida
problematicas. En general, las politicas plblicas de la region sobre el tema suelen carecer
de focos de intervencion especificos, de planificacion y sistemas de evaluaciéon y
monitoreo eficientes. Su enfoque principal ha sido de prevencion primaria, junto con la
incorporacion de practicas de prevencion secundaria®.

En los Estados Unidos, este tipo de programas parte de la nocion de que la escuela
no es solo un ambito donde no solo se provee educacién sino uno donde se ejerce la
ciudadania responsable. Desafortunadamente, la presencia de nifios con preeminencia
de factores de riesgo pueden afectar a otros en una escuela; y si muchos nifios con
estas caracteristicas confluyen, el resultado puede ser un ambiente escolar caracterizado
por la agresion, “bullying” y pandillas. Este tipo de programa se define como orientado
a generar procesos de desarrollo de la habilidad de reconocer y controlar emociones;
desarrollar empatia por otros; ejercer decisiones responsables; establecer relaciones
positivas y administrar situaciones complejas de modo efectivo”. Meta-analisis muestran
que estos programas decrecen el abandono escolar, el abuso de sustancias, y los problemas
de conducta y delincuencia. EL programa Skills, Opportunities,and Recognition (SOAR),
por ejemplo, muestra mayor desempefio académico, mayor identificacion y compromiso
con la escuela, menores actos de violencia, menores incidencias de uso de alcoholy de
comportamientos sexuales riesgosos, y un retorno de $3.14 por cada doélar invertido.
Otro programa, este disefiado para implementacion universal en las escuelas, el Olweus
Bullying Prevention Program, también presenta como impactos la menor victimizacion,
vandalismo, peleas, robo y mejores actitudes hacia la escuela.
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IV - Programas de capacitacion familiar de prevencion secundaria. Como se sefiald
anteriormente, abundante literatura ha documentado la importancia de la familia en la
prevencion de la delincuencia juvenil y la promocion del desarrollo positivo y saludable.
El Programa Formacién Familiar Eficaz (FET) surgié como una respuesta eficaz, centrada
en la familia y cuya poblacion objetivo eran familias hispanas con nifios de 6 a 12 afios
de edad en la que los conflictos familiares ya ocurren, fruto a menudo de procesos de
aculturacién. Un terapeuta o facilitador trabaja con los miembros de la familia en 13
sesiones para fortalecer a la familia, proporcionando tratamiento para patrones de
interaccion negativos. Una evaluacion de este programa encontré que en comparacion
con un grupo de control, los jovenes participantes presentaban menos problemas de
personalidad y conductas, demostraban mayor madurez; y que las familias muestran
funcionar mejor en los seis meses posteriores a su seguimiento en diversas medidas.
Otro programa de prevencion secundaria, el programa de Fortalecimiento de Familias
desarrollado en la Universidad de Utah ha sido reconocido por varios organismos como
un programa basado en la evidencia y con resultados demostrados. Con una intervencion
sustancialmente similar a SFP 10-14, pero con un mayor nimero de sesiones, las
evaluaciones de este programa han encontrado importantes reducciones de los
trastornos de la conducta de los jovenes y cambios positivos en varios aspectos del
funcionamiento de la familia participantes. Hasta la fecha, este programa no ha sido
sometido a un analisis costo-beneficio.

V - Programas de entrenamiento en habilidades sociales de prevencion de
riesgos secundarios. Como se sefiald anteriormente, las escuelas son un lugar
privilegiado lugar para las intervenciones relacionadas con la juventud y la prevencion
de comportamientos riesgosos. EL programa (PACT) de prevencion secundaria destinado
a los afro-americanos y los estudiantes con antecedentes de comportamiento agresivo
y / o la victimizacion, ha demostrado impactos positivos en diversas evaluaciones. El
programa entrena a estudiantes en habilidades sociales, y manejo de la ira, a través
de videos culturalmente apropiados y oportunidades para la discusion. La evaluacion
de este programa indica que en comparacion con los grupos de control, los jovenes
del programa mostraron menos inclinacion a la agresion fisica en la escuela; mejores
habilidades sociales, menores contactos con el sistema de tribunales de menores; y
menores delitos penales en general. En un seguimiento de este programa, se encontrd
que el grupo de control presentaba tasas de delincuencia dos veces superior a la de
los participantes del programa los participantes. Lamentablemente, no hay un analisis
costo-beneficio del programa.

VI - Programas de mentoria. En los Gltimos afos, los programas de mentoria® o
tutoria han recibido un mayor interés de los responsables de las politicas de juventud.
Subyacentes a los programas de mentoria esta la suposicion de que los nifios y
adolescentes pueden beneficiarse de una estrecha relaciéon con un adulto que no sea
uno de los padres, pues: I - el desarrollo social y emocional del joven es fomentado
a través de relaciones caracterizadas por la comunicacion y la confianza, y que pueden
aumentar la autoestima y esperanzas del joven para el futuro; II - las interacciones
con adultos capacitados afecta de modo positivo el desarrollo cognitivo de los jovenes,
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brindandoles la oportunidad de pensar y comunicar criticamente sobre cuestiones
importantes a ellos ya a su futuro; y III - la funcién de “modelo” o “guia” de adultos
estables y exitosos puede disminuir las creencias de los jovenes de que sus
oportunidades en la vida son muy limitadas. Los programas de mentoria varian a lo
largo de varias dimensiones. Algunos son lo suficientemente amplios como para cubrir
aspectos diversos del desarrollo de los jovenes, mientras que otros se centran en un
area especifica, como la mejora del rendimiento académico o la prevencion del abuso
de sustancias. Algunos programas consisten principalmente en interacciones de uno-
a-uno entre los mentores y los jovenes emparejados; mientras que otros ofrecen ademas
clases de aptitudes para la vida, o talleres para padres. A pesar de estas variaciones,
programas de tutoria comparten algunos rasgos comunes. Asi por ejemplo, los mentores
son seleccionados tomando en cuenta el género, la raza, la ubicacion geografica, y
los intereses comunes de los mentores y los jovenes. Datos de evaluaciones muestran
que estos programas pueden influir positivamente en los resultados de los jovenes.
Por ejemplo, un resumen de los dltimos diez programas de mentoria para jovenes
encuentra que en general, los jovenes participantes presentan mejores indicadores
de logro educativo, mejores aptitudes sociales, y menor abuso de sustancias y
comportamiento delictivo.

De estos, el programa Big Brothers Big Sisters de América (BBBSA) es el mas
frecuentemente implementado en los Estados Unidos, a través de mas de 500
organizaciones. El programa empareja a los nifios y adolescentes de familias
monoparentales con un mentor adulto voluntario para prestar apoyo en sus vidas.
Los mentores y los jovenes emparejados se relinen de dos a cuatro veces al mes
durante al menos un afio. Una amplia evaluacion del programa presenta varios
resultados notables. Los jovenes participantes del programa, en comparacion a los
del grupo control, fueron 46 % menos propensos a comenzar a usar drogas, 27 %
menos propensos a empezar a usar alcohol y presentan una tercera parte de la
probabilidades de golpear a alguien que el grupo de control. Comparando con el
grupo de control, los jovenes participantes perdieron la mitad del ndmero de dias de
escuela, mostraron un rendimiento académico mayor y mejor relaciones con su familia
y sus amigos. El analisis costo-beneficio indica que el programa BBBSA no es
sustancialmente rentable. Para un costo de 4.117 ddlares por participante, los beneficios
s6lo ascienden a 4.166 dolares, es decir una ganancia de $ 1,01 por cada délar invertido
en el programa.

Algunos de los factores de éxito de este tipo de programa son: I - el fomento de
relaciones positivas duraderas; asi por ejemplo, el programa BBBSA requiere que los
participantes se comprometan a mantener su relacién de mentoria durante al menos un
afio; pues se encuentra que las relaciones de mas de un afio producen los mayores
resultados para los jovenes, incluidas las mejoras en el ambito académico, dominios del
comportamiento y psicolégicos'’; II - apoyo y formacion amplios a los mentores antes
y durante la relacion de tutoria; III - medidas activas para facilitar la interaccion entre
los jovenes y sus mentores adultos como organizacion de actividades que reflejen los
intereses de los jovenes; y IV - estrecho control interno y mejora de sus practicas
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basadas en la evaluacién de datos. BBBSA es el modelo mas exitoso de este tipo de
programas y su éxito, al menos parcialmente, puede atribuirse a su historia de evaluacion
de la ejecucion del programa y sus resultados.

VII - Programas de formacion profesional y/o capacitacion laboral. Los programas
de capacitacion laboral y profesional se basan en la premisa de que el aumento de la
educacion y las oportunidades de empleo permiten reducir la delincuencia y el
comportamiento criminal de adultos. Las evaluaciones de los programas de formacion
profesional han producido resultados mixtos. Unos programas han producido impactos
insignificantes o negativos sobre el empleo, la delincuencia, y otros resultados;
generando mayores costos que beneficios. Otros, como el Job Corps, han demostrado
resultados positivos. Mas de 60.000 jovenes con edades entre 16 y 24 afios participan
en un programa de Job Corps cada afio. En una evaluacion a largo plazo de los resultados
de los participantes, se encuentra que estos participantes tuvieron significativamente
menos detenciones y condenas y menor tiempo de encarcelamiento que los del grupo
de control. Los participantes transcurrieron mas tiempo en las clases académicas que
el grupo de control, y, en general, tuvieron mayores logros educativos y mayores
ingresos que el grupo de control. A un costo de aproximadamente $15.804 dolares
por participante, y con de aproximadamente $ 22.883 en beneficios para la sociedad,
el programa alcanza un beneficio neto de 1,45 ddlares por cada délar invertido en el
programa.

VIII - Programas de uso de tiempo después de la escuela. Las investigaciones
recientes han encontrado evidencia de que la intensidad de la delincuencia juvenil
alcanza un pico entre las horas de 2-6 pm. Y ello se atribuye a la falta de supervision
de los adultos. Asi, muchas comunidades ofrecen programas antes y después de las
sesiones de la escuela regular y que generalmente incluyen servicios tales como
mentoria, oportunidades de trabajo voluntario, instruccion de computacion,
participacion en actividades deportivas y actividades recreativas. Un reciente meta-
analisis de los programas de uso de tiempo después de la escuela indica que estos
programas pueden reducir la delincuencia en estudiantes de escuela secundaria
(middle-school) pero no de primaria (elementary). Comparados con el grupo de control,
se encontrd6 que los participantes muestran menores intenciones de usar drogas;
mayores habilidades sociales y asociaciones positivas con compaferos positivos, todos
estos factores asociados a la reduccion de la delincuencia. De los programas estudiados,
aquellos que se enfocan en habilidades sociales tuvieron los mayores efectos en
comportamiento, de alli quizas que los efectos en los estudiantes de secundaria (donde
este componente se incluye) sean mayores. Los investigadores han sefialado que uno
de los problemas con estos programas como parte de una estrategia de prevencidn es
que la probabilidad de que los jovenes en mayor riesgo participen regularmente de
programas después de la escuela es reducida, es decir, de alli que no pueda asumirse
que los programas de uso de tiempo después de escuela reduzcan la delincuencia en
la mayoria de los jovenes en riesgo. AL momento no se ha realizado ningdn analisis
de costo-beneficio de este tipo de programas.
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C. Utilizando las lecciones sobre lo que funciona: El diseno del Programa de
Reformas Sociales en Brasil (PROARES-II), en Ceara.

El gobierno de Ceara, Brasil, tiene en marcha un programa que intenta recoger en su
formulacion algunos de los principios de éxito resefiados en las paginas anteriores.

Reconociendo que la atencion de la juventud del Estado de Ceara representa a la vez un
desafio y una oportunidad para su desarrollo sostenible, el gobierno estadual de Ceara
implementara la segunda fase del Programa de Apoyo a las Reformas Sociales, PROARES-II.

Con el objetivo de mejorar las condiciones de vida e insercion social de los jovenes y de
su grupo familiar, y fortalecer a la vez la capacidad de gestion municipal y estadual en el
area social, las actividades de PROARES-II: I - parten de una estrategia de accion integral,
preventiva y remedial, disefiada para abordar los principales riesgos que afectan a la juventud
del Estado; II — son un complemento a la accidn estadual y federal en las areas de
juventud, asistencia social, educacion y salud; y III - atienden especificamente aspectos

como la importancia de de sistemas de informacién para la gestion, seguimiento y
evaluacién, y el fortalecimiento de la capacidad de gestion municipal.
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Por que un programa de atencion de la juventud de Ceara? El Estado de Ceara, con
una poblacion de 8.2 millones de habitantes, presenta tasas de pobreza e indigencia
de 54,3% vy 25,4%, respectivamente’?. Pese a que el gobierno estadual ha realizado
notables esfuerzos de promocion del desarrollo social en los dltimos afios, que se
reflejan en un incremento sostenido del Indice de Desarrollo Humano (IDH) desde
0,47 a 0,84 entre 1980 y 2004; los indicadores socioeconémicos siguen siendo
significativamente inferiores al promedio nacional, configurando una situacion de
alta vulnerabilidad social para importantes segmentos de poblacion, en particular,
los jovenes.

En este contexto, tres temas relacionados merecen ser destacados: I - Primero, la
juventud de Ceara es mayoritariamente pobre. En efecto, la poblacion entre 0 y 24
afnos, que constituye la mitad de la poblacion del Estado, presenta incidencias de
pobreza e indigencia de 55% y 28% respectivamente, alcanzando el 74% y 46% en
zonas rurales. En Ceara dos de cada tres familias (63%) con nifios menores de 15 afios
son pobres; II - Segundo: La juventud de Ceara se encuentra expuesta a riesgos cuya
naturaleza cambia a lo largo del ciclo de vida. Estos riesgos abarcan, entre otros: (a)
En la edad temprana (0-5 afios): desnutricion, enfermedad, y falta de estimulacion
cognitiva y psicosocial, crucial para su posterior desarrollo; (b) En la infancia: el bajo
rendimiento, el desfase, y las tasas de abandono escolar; y (c) En la adolescencia y
juventud: el desarrollo inadecuado de habilidades y limitadas oportunidades de
empleo, el embarazo adolescente; los altos indices de transmision de enfermedades
sexualmente transmitidas; el uso y trafico de drogas; los altos indices de violencia y
la alta reincidencia de delincuencia juvenil; y (d) Pese a los importantes avances del
Estado en su politica social, persiste el reto de la fragmentacion de las acciones y la
capacidad limitada en la atencion a la juventud. El Estado ha impulsado en los Gltimos
afos acciones que han contribuido a incrementar la cobertura de los servicios de
educacion y salud. Pese a ello, no solo persisten retos de acceso y calidad, sino que la
capacidad del sector plblico para atender a jovenes con programas complementarios
es limitada. Estas intervenciones se caracterizan por ser dispersas, de calidad variable,
centradas en temas antes que en estrategias integradas y con limitada coordinacién
entre sectores y niveles de gobierno®.

Ente este cuadro situacional, el disefio de PROARES-II parte de una estrategia de
accion integral -preventiva y remedial- pensada para abordar los principales riesgos
que afectan a la juventud en el Estado de Ceara. Esta estrategia es: (a) multidimensional,
al reconocer la amplia gama de riesgos que afectan a los jovenes; (b) primordialmente
preventiva, privilegiando intervenciones costo-efectivas y de alto retorno social; (c)
incluye, como parte de una misma estrategia de inversion, acciones de rehabilitacion de
la fraccion de la juventud cearense que ya asume comportamientos riesgosos y/o
experimenta las consecuencias negativas derivadas de estos comportamientos; (d)
reconoce la centralidad de la familia y la comunidad para el desarrollo del joven, y por
tanto busca reforzar mecanismos para asegurar su participacion en las intervenciones;
y (e) se centra en el grupo objetivo buscando coordinar de modo efectivo y de acuerdo
a sus ventajas comparativas, la accion de multiples agentes plblicos y privados. Ademas,

153



consciente de la importancia del seguimiento y evaluacion para la gestion y el disefio
de politica, PROARES-II fortalece los sistemas y procesos de informacion, seguimiento
y evaluacion del Programa.

Asi, PROARES-II, incluye, de un lado, el financiamiento de inversiones orientadas a
aumentar la cobertura y expandir la calidad de la red de servicios sociales orientada a
la juventud en riesgo en los municipios mas vulnerables' de Caera. Estas inversiones,
originadas en procesos de planificacion participativa municipal, parten a su vez de un
“mend” de intervenciones posibles compuesto por las siguientes intervenciones
preventivas: I - Desarrollo infantil temprano, a través de la implantacion de Centros de
Educacion Inicial; II - Refuerzo escolar y recreacion de jovenes, a través de la
implantacion de Polos de Atencion Social; bibliotecas municipales; y/o centros deportivos;
IIT - Capacitacion profesional de jovenes; y IV - Apoyo familiar y proteccion social, a
través del fortalecimiento de Centros de Referencia de Asistencia Social (CRAS)®.

Cuadro I-1 Meni de Intervenciones de PROARES-II

Meni de Actividades Poblacion
Intervenciones Objetivo

De otro lado, y con el objetivo de apoyar la planificacion y ejecuciéon de programas
integrales de atencion al adolescente en conflicto con la ley y que esta en proceso de
reinsercion social, PROARES-II contempla el financiamiento de la elaboracion de un
“Plan Estadual Intersectorial de Atencion Socioeducativa”. EL Plan establecera las politicas,
directrices, acciones, recursos y responsabilidades de la atencion integral y multisectorial
del adolescente en conflicto con la ley, de acuerdo a las directrices del SINASE y ECA?S,
y sera el referente principal de las actividades de rehabilitacion de adolescentes en
conflicto con la ley en el Estado; asi como inversiones estratégicas para la rehabilitacion
de menores en conflicto con la ley. Finalmente, PROARES-II incluira recursos para generar
y analizar informacion para el seguimiento y evaluacién del Programa, y financiara:
I - fortalecimiento del sistema de informacién gerencial, seguimiento y evaluacion
del Programa, incluyendo actualizaciones periddicas del software y entrenamiento
de usuarios estaduales y municipales; II - consultorias externas de evaluacion de
medio término y final, ademas de evaluaciones puntuales de las actividades del
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Plan; III - estudios y encuestas para profundizar el conocimiento de aspectos criticos
de la realidad de los jovenes en Ceara; y IV - misiones de intercambio de técnicos a
programas sociales exitosos en Brasil u otros paises.

El Programa tendra un costo total de US$64,26 millones. Un analisis de costo-
beneficio encuentra que el valor actualizado neto de los beneficios y costos econdomicos
de PROARES-II asciende a R$910,9 y R$374,2 millones, respectivamente. El beneficio
neto actualizado del Programa alcanza entonces R$536,7 millones o US$374,2 millones®,
lo que supone una tasa interna de retorno de 26,6% y una relacion de beneficios a
costos de 2,43; es decir, por cada unidad monetaria invertida, el Programa retorna 2,43
a la sociedad. El valor presente del costo evitado por cuenta de comportamientos
riesgosos prevenidos corresponde a 1,9% del PIB de Ceara en el 2007. Estos calculos
suponen: I - una distribucion de la “canasta” final de intervenciones idéntica a la que
resulta de la demanda expresada de los 23 municipios de la primera ronda de PROARES-
II, que han servido como una muestra indicativa de analisis econdmico; II - los costos
evitados por reduccion de comportamientos riesgosos calculados en la literatura para
Brasil, son aplicables al caso concreto de Ceard; y III - el céalculo de los impactos
esperados de las intervenciones sobre la incidencia de comportamientos riesgosos es
similar al encontrado en la literatura especializada internacional®.

Es de esperar que, en la medida en que el Programa recolecte informacién para su
seguimiento y evaluacion, sobretodo en indicadores de resultados clave de reduccion
de vulnerabilidad juvenil, el Programa pueda no solo dar cuenta de sus impactos, sino
también del costo fiscal de los mismos.

Notas

! “Mapa da Violéncia: Os Jovens da América Latina”, RITLA, 2008.

2 Caplan, G. (1964). The principles of preventive psychiatry. New York: Basic Books. Se identifican
tres tipos de prevencion: primaria, secundaria y terciaria. La prevencion primaria es aquella orientada
a prevenir la ocurrencia inicial del problema dentro de una poblacion promedio. La prevencién secundaria
se orienta a poblacion que muestra sintomas de problemas, o comportamientos de riesgo de modo de
evitar problemas mas serios. La prevencion terciaria involucra la intervencién para la reduccién del
problema que el grupo ya experimenta.

3 Cummingham, W. et. al. The Promise of Youth: Policy for Youth at-risk in Latin America and the
Caribbean, 2008, intenta caracterizar a la juventud de riesgo en America Latina.

“La region latinoamericana ha realizado esfuerzos significativos para obtener estadisticas que permitan
caracterizar mejor la magnitud y manifestaciones de la violencia, tanto a partir del Informe de
Epidemiologia y Costos en 1999, como también a partir del estudio de casos nacionales en Per(,
México, Venezuela, Colombia, EL Salvador, Panama, y Brasil.

> What Works, Wisconsin. By Stephen A. Small, Arthur J. Reynolds, Cailin 0'Connor, and Siobhan M.
Cooney, June 2005

¢ Incluso a nivel de la regidn, existe ya amplia literatura al respecto y habiendo poca discusién sobre
el hecho de que los programas de Desarrollo Infantil Temprano son una de las intervenciones de
politica social de mayor retorno. Esta nota se circunscribe a tres evaluaciones “hito” en los Estados
Unidos.

71 FAST Program Description. Retrieved May 20, 2005, from http://www.wcer.wisc.edu /fast/;
McDonald, L. FAST Fact Sheet. Retrieved May 9, 2005, from http://www.wcer.wisc. edu/fast/how/
FACTsheets/FACTSheet_18.pdf; Development Services Group for the Office of Juvenile Justice and
Delinquency Prevention. (2004). Model programs guide (Version 3.2).

8 Cabe destacar un tema crucial para la region: Existen en América Latina, iniciativas parciales y sin
evaluacion en las mismas lineas de los programas de apoyo familiar. Como en estos, el fendmeno de
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la violencia intrafamiliar o la violencia de género es uno que debe necesariamente considerarse. Las
politicas de prevencion de la violencia intrafamiliar en la region han variado su enfoque, pasando de
centrarse en actividades de sensibilizacion a acciones de institucionalizacion, formulacion de legislacion
especifica, a planes intersectoriales de prevencion. Dicho esto, atin hay mucho que avanzar en este
sentido para poner en marcha politicas de prevencién coordinadas, que no se enfoquen dnicamente
en la sensibilizacion y en la capacitacion, sino que encaren de manera integral los factores estructurales
asociados a este tipo de violencia, como la inestabilidad laboral, la pobreza, la falta de redes
sociales de apoyo, el consumo de drogas, etc.

° En la regién latinoamericana existen experiencias innovadoras que buscan transformar a la escuela
en un espacio donde toda la comunidad contribuye a la solidaridad. Entre ellos se destaca, el
programa “Habilidades para la Vida” en Colombia, de la Fundacién Paz y Alegria, evaluado por el
Banco Mundial y la Organizacién Panamericana de la Salud, como parte del Estudio Regional sobre
Salud Escolar y Nutricionen América Latina, que reflejo cambios positivos en la conducta en los
alumnos, con impacto en sus familias, y mejoras en el manejo de conflictos; y el programa “Convivir
en la Escuela” de la Fundacién Convivir de Argentina, que ha sido designada por la PAHO como
Centro de Excelencia Regional para las estrategias de Escuelas Promotoras de Salud y Habilidades
para la Vida, y el cual desarrolla procesos de reflexion sobre los derechos, la autoestima, las
drogas, el alcohol, los habitos saludables y las habilidades sociales, entre otros.

1 La mentoria es por lo general definida como una relacion entre un adulto y un joven en la que el
adulto proporciona orientacion y apoyo

11 Se encuentra que relaciones de mentaria que duran al menos seis meses pero menos de un afio
producen algunos efectos positivos, pero no en la magnitud deseada. Las relaciones de mentoria que
duran menos de tres meses llegan a producir efectos negativos, incluyendo una disminucién en la
autoestima y en la competencia escolar de los jovenes participantes.

12l os promedios nacionales para la pobreza e indigencia son de 31,8% y 12,8%, respectivamente.

13 Esta situacion cobra una dimension critica en el caso de la atencion de la juventud en alto riesgo,
y en particular de los menores en conflicto con la ley: La limitada capacidad actual del Sistema de
Atencién Socioeducativa para prestar un servicio integral que facilite su reinsercion social y productiva
plena explica la alta tasa de reincidencia (50%) que, en un circulo vicioso, conlleva altos costos
sociales, y genera cuellos de botella en el sistema de justicia juvenil y superpoblacién en los centros
de rehabilitacion, que comprometen a su vez la calidad de los servicios de rehabilitacion de jovenes.

14Ver Nota Técnica No. 26, IPECE http://www.ipece.ce.gov.br/publicacoes/notas_ tecnicas/NT_26.pdf,

5Los Polos son equipamientos multifuncionales orientados a propiciar la practica de actividades
socioeducativas, culturales, y deportivas en la poblaciéon de 7 a 17 afios. Los CRAS son la puerta de
entrada a los servicios del Sistema de Asistencia Social.

1%Ver http://www.presidencia.gov.br/estrutura_presidencia/sedh/.arquivos/.spdca/sinase_integral.pdf.

17Estos célculos asumen una tasa de descuento de 12%, una tasa de cambio de R$1,65 por doélar, y un
estimado del PIB estadual de R$48,1 mil millones en 2007. Fuente: IPECE.

'8En efecto, ademas de la usual dificultad de medicién de los “beneficios” tipica a proyectos sociales
(particularmente en intervenciones orientadas a la juventud, en que la literatura especializada es
particularmente escasa), el ejercicio enfrenta la complejidad adicional de estimar la demanda final
municipal de intervenciones del mend y a los beneficiarios, pues PROARES-II es un Programa por
demanda, en donde estos son desconocidos al momento de la aprobacion. Ver el Documento Técnico
VII para mayor detalle metodolégico y referencias bibliograficas especificas.

Monica Rubio

Nacionalidad peruana. Economista y doctora en economia por Duke University, Estados Unidos.
Actualmente se desempefia como Economista de Proyectos en América Latina, para la division de
Proteccion Social y Salud del Banco Interamericano de Desarrollo- BID.

Nota: Este articulo no refleja necessariamente la opinién del BID.
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Novo enfoque de monitoramento e avaliagao dos
programas do Ministério da Educacao: Simec e
Matriz de Avaliacao

Geysa Maria Bacelar Pontes Melo e
Junia Lagoeiro Dutra Nehmé

Introdugao

A criacdo de uma cultura institucional pré-avaliacdo é uma tendéncia cada vez mais
valorizada pelas instituicdes piblicas de todos os paises. No Brasil essa tendéncia também
é uma realidade, depois de um sistematico esforco de implantar a pratica do Planejamento
Plblico nos diversos dambitos de governo nas duas dltimas décadas.

A Constituicdo Federal de 1988 foi a mola propulsora das principais reformas nesta
area desde a sua promulgacdo, por constituir-se na fundamentacao legal para introducao
do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentaria Anual,
conforme prescrito no seu artigo 165.

A partir de entdo, definiu-se que o Plano Plurianual (PPA) seria a peca principal do
planejamento de médio prazo, documento embasador para a elaboracdo da Lei de
Diretrizes Orcamentarias que, por sua vez, estabeleceria metas e prioridades a serem
executadas pela Lei Orcamentéria Anual, passando o planejamento governamental a ser
sinonimo de Plano Plurianual e vice-versa. Desde 1991 ja foram elaborados cinco planos
plurianuais, merecendo destaque os dois dltimos.

0 PPA 2004-2007, intitulado Plano Brasil de Todos e elaborado com a participacio
da sociedade civil, culminou no desenvolvimento de um modelo de gestdao gerencial
(Decreto n°. 5.233/2004) e na criacdo de um sistema de monitoramento e avaliacdo, no
ambito do governo federal. Encontra-se em vigéncia o PPA 2008-2011, intitulado
Desenvolvimento com Inclusdo Social e Educacdo de Qualidade, que estd dando
continuidade a metodologia anterior, com énfase no monitoramento e avaliagao dos
projetos e programas de governo, suas gestoes estratégicas e transparéncia na aplicacdo
dos recursos pablicos.

No atual PPA merece destaque o Programa de Desenvolvimento da Educacdo (PDE),
criado em 2007 como referencial estratégico de execucdo das politicas educacionais a
serem implementadas pelo MEC, mediante a articulagdo de um conjunto de programas,
projetos e acoes que envolvem os trés niveis de ensino e suas diversas modalidades.

0 importante papel da politica educacional na agenda do governo federal vem
conferindo posicao primordial as atividades de gestao do Ministério da Educacao, exigindo
reestruturacdes organizacionais e desenvolvimento de novas ferramentas gerenciais para
o alcance da eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas que vém sendo implementadas.

Este texto procura, nesse sentido, apresentar de forma sintética duas ferramentas
que o MEC vem desenvolvendo para permitir acompanhar, em tempo real, a execucdo
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das acdes governamentais, desde a sua concepc¢ao até a efetiva realizacdo fisica e
financeira e avaliar criticamente seus programas. Sao apresentados aqui o Sistema
Integrado de Planejamento, Orcamento e Finangas do Ministério da Educagao (Simec) e
o0 esbogo da Matriz de Avaliacao de Programas e Acdes.

Simec — Ferramenta de Monitoramento e Avaliagdo

A sistematizacdo informacional da execugdo fisica dos programas e das acodes
governamentais, para monitoramento e avaliacdo, culminaram na necessidade de
implantacdo, no ambito do Ministério da Educacdo, de um sistema proprio, capaz de
alimentar o Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan), do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo, e atender as necessidades de um
sistema gerencial especifico, tendo em vista as demandas institucionais dos gestores
da area educacional.

0 Simec foi implantado em 2005 para atender a esta demanda e ser uma ferramenta
de organizacdo e integracdo do gerenciamento do PPA. Foi elaborado como um
instrumento, por meio do qual os gerentes de programa/gestores do governo federal
pudessem elaborar, monitorar e avaliar suas atividades, em tempo real, inclusive com
registro das restricdes, de modo a permitir atuacdo preventiva para solucdo dos entraves.

Foi desenvolvido e implantado pela Subsecretaria de Planejamento e Orcamento (SPO),
que conforme seu Regimento Interno, Portaria n°® 1.891, de 29/11/2006, é um drgao
subordinado diretamente a Secretaria-Executiva do Ministério da Educacdo, e tem como

principais finalidades:
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Inicialmente o Simec foi desenvolvido com o objetivo de monitoramento das agdes
do MEC no Plano Plurianual (PPA), o qual, até entdo, era realizado por meio do Sistema
de Informacdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan). Contudo, havia muita resisténcia
ao uso dos sistemas estruturadores tal qual o SIGPlan, devido ao fato de ndo atenderem
sobremaneira as necessidades dos gestores responsaveis pelo monitoramento das agoes,
e ndo permitirem a producdo de relatérios no nivel de detalhamento/agrupamento
para tomada de decisdes, requeridas pelas areas de planejamento e orcamento.

A preméncia de sistematizacdo informacional da execucdo fisica dos programas e
das a¢des governamentais, para monitoramento e avaliacdo, culminou na implantagao,
por parte do MEC, de um sistema prdprio, capaz de alimentar o SIGPlan e atender as
necessidades de um sistema gerencial principalmente para os gestores da educacao.

0 Simec foi elaborado para servir ndo apenas como um instrumento de monitoramento
e avaliacdo de processos, mas também como uma ferramenta de gestdao dos programas
governamentais. Isso reforca a necessidade de avancar mais no que diz respeito a
producdo de informacdo e gestdo do conhecimento, uma vez que o banco de informagdes
de monitoramento e avaliacdao disponivel refere-se, principalmente, a avaliacao de
processos, ou seja, as ferramentas atuais disponibilizadas pelo sistema priorizam avaliar
a eficacia e a eficiéncia das 322 a¢des que integram os 24 programas do MEC.

Atualmente, devido ao crescimento da capacidade de gerar e disponibilizar
informacdes, a estrutura de desenvolvimento do sistema, criada na SPO, ganhou corpo
e, em meados de 2007, passou a integrar uma Diretoria de Tecnologia da Informacdo do
MEC, tamanho o seu reconhecimento. A partir de entdo, a estrutura do Simec ja esta
sendo aproveitada, inclusive para captar (on-line) os projetos de expansdo das Instituicdes
Federais de Ensino Superior e propostas de adesdo ao Plano de Metas Compromisso
Todos Pela Educacao, que tem por objetivo permitir a captacdo do diagnéstico e definicao
do plano de acgdes articuladas de cada estado/municipio da federacao.
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Em seu primeiro ano, foi implantado o Médulo - PPA Monitoramento e Avaliagao,
com vistas ao acompanhamento fisico e financeiro dos programas e acdes do Plano
Plurianual (PPA). Desde entdo surgiram novos mdédulos com fungdes correlacionadas
tanto ao monitoramento e avaliacdo, quanto a execucdo orcamentaria e financeira das
acoes do Ministério, redundando num total de 23 modulos, conforme Quadros de I a
IIT e Figura 1.

Quadro I: Simec - Médulos gerenciais de carater sistémico

1. PPA-Monitoramento e Avaliacdo — Finalidade: monitorar e avaliar as
acoes e programas do PPA (Plano Plurianual);

2. Programacéo Orcamentdria - Finalidade: elaborar a Proposta Orcamentdria
do Ministério da Educacdo;

3. PPA-Elaboracdio e Revisdo - Finalidade: elaborar e revisar os Programas e
acoes do PPA (Plano Plurianual);

4. Orcamentario e Financeiro - finalidade: acompanhar a execugdo
orcamentdria e financeira do MEC;

5. PDE - Modulo de Monitoramento do Plano de Desenvolvimento da
Educacdo - Finalidade: elaborar e acompanhar o Plano de Desenvolvimento
da Educacdo;

6. Monitoramento de Obras - Finalidade: monitorar as obras das redes de
Educacdo Profissional e Tecnoldgica e Superior e as obras das redes estaduais
e municipais financiadas pelo MEC;

7. SIG - Informacgées para Presidéncia - Finalidade: agregar e prestar
informacgoes gerenciais para subsidiar a elaboracdo de documentos;

8. Painel de Controle - Finalidade: Cadastrar e manter série historica de
informagcdes de produtos decorrentes de atividades do Alinhamento
Estratégico, tais como mapas estratégicos e indicadores estratégicos. Os
mapas estratégicos sdo representados no Painel de acordo com os eixos:
Educagdo Bdsica, Educagdo Superior, Alfabetizacdo, Educagdo Continuada e
Diversidade e Educagdo Profissional e Tecnoldgica.

A criacdo desse sistema e a respectiva evolucdo, em diferentes mddulos e
funcionalidades, tem permitido ao MEC superar desafios, tanto de sua rotina de trabalho,
quanto no cumprimento de sua agenda de governo, além de inovar como modelo de
governanca do setor pablico.

0s moédulos do Simec possuem diferentes pdblicos-alvo. Atualmente, possui
aproximadamente 50 mil usudrios cadastrados, incluindo todos os governos de estados
e municipios brasileiros, 176 unidades orcamentarias do MEC, mantendo interface com
a Presidéncia da Replblica, o Ministério da Fazenda e o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo (Fig.2). Merece destaque a disponibilizacdo do cédigo fonte do
sistema gratuitamente, para instituicdes pulblicas, podendo ser utilizado em qualquer
plataforma tecnolégica, sendo preferencialmente software livre. Ja foram atendidas 20
instituicdes pablicas até o momento.
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Quadro II: Simec - Médulos gerenciais com foco especifico

1. Reuni - Reestruturacdo e Expansdo das Universidades - Finalidade:
captar on-line os projetos das Instituicoes Federais de Ensino Superior;

2. PAR - Plano de Metas Compromisso Todos pela Educagéo - Finalidade:
permitir a captagdo do diagndstico e definicdo do plano de agées articuladas
de cada estado, on-line;

3. Brasil Profissionalizado - Finalidade: permitir a captacdo do diagndstico
e definigdo do plano de agdes articuladas para o Ensino Médio Integrado a
Educacdo Profissional e Tecnologica dos estados e municipios, on-line;

4. REHUF - Finalidade: avaliar recursos e infraestrutura dos hospitais
universitdrios federais;5. PAR Indigena - Finalidade: monitorar agdes
indigenas de formacdo escolar, elaboracdo de materiais diddticos e obras
indigenas;

6. PDE Escola / Mais Educacdo - Finalidade: captar dados e auxiliar o
planejamento estratégico das escolas da rede piblica;

7. Emendas - Finalidade: cadastrar emendas das unidades vinculadas ao
MEC.

Quadro III: Simec - Médulos administrativos e de servicos

1. Geréncia de Projetos - Finalidade: Planejar o desenvolvimento de projetos
e acompanhar e controlar a execugdo de tarefas;

2. Conjur - Modulo de Consultoria Juridica - Finalidade: controlar o fluxo
de processos administrativos ou juridicos, apoiado pelas coordenacoes CGEPD,
CGNLJ, CGACC e Seata;

3. Modulo de Demandas - Finalidade: cadastrar demandas para as dreas de
sistemas de informacdo, suporte de atendimento, redes, telefonia, entre
outras;

4. Rede Federal - Finalidade: permitir o monitoramento de dados relativos a
informagdes académicas, tais como bolsas e cargos, permitindo a distribuicGo
e acompanhamento dessas informacoes.

5. Eventos/Compras - Médulo Administrativo - Finalidade: controlar
eventos e compras;

6. Gestdo de Tarefas - Finalidade: gerenciar as atividades de um
departamento controlando todo processo de atendimento, principalmente
0S seus prazos e as pessoas envolvidas;

7. Gestdo de Pessoas - Finalidade: Gestdo de Pessoas — avaliacdo
institucional;

8. PSE - Finalidade: monitorar o Programa Sadde na Escola - PSE
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Para execucdo das politicas nacionais de educacao, especialmente as previstas no PDE,
houve a necessidade de elaboracdo, por parte da Subsecretaria de Planejamento e
Orcamento, de recurso que permitisse a integragao entre o Plano Estratégico do MEC (PDE)
e o Plano Plurianual (PPA 2008-2011), do governo federal, materializado pela adogdo de
Subacdes Orcamentarias cadastradas no Simec. Foi instituido, a partir de entdo, o Sistema
Integrado de Planejamento, Orcamentacao e Custos, no ambito do Simec.

A Subacdo Orcamentaria constitui-se no instrumento de interseccdo que correlaciona
as acodes orcamentarias do PPA as iniciativas do PDE, identificando suas caracteristicas
qualitativas mais relevantes e vinculando-as a Planos Internos (PI).

0 PI detalha a respectiva execucdo e apropria custos para subsidiar o planejamento,
a implementacdo, o monitoramento, a avaliacdo e a revisdo continua de cada Subacdo
Orcamentaria, orientando, assim, os processos de tomada de decisdao a partir de uma
melhor visibilidade das atividades desenvolvidas. Embora o Plano Interno tenha sido
instituido pelo Sistema Integrado de Administragcao Financeira (Siafi!) foi adotado pelo
Simec, com uso obrigatorio para todas as Unidades Gestoras do MEC.

0 fator decisivo para a adocdo do Plano Interno e da Subacdo pelo MEC justifica-se
pelo fato de a sua utilizacdo exigir dos gestores plblicos um planejamento estruturado
de suas acOes e, consequentemente, uma execucdo mais eficaz, tendo em vista que, ao
se planejarem, os gestores reduzem o ndmero de acdes orcamentarias, possibilitando,
assim, maior agilidade e flexibilidade na execucdo fisica e financeira das acdes.

Implantacdo da Matriz de Avaliagdo de Programas e Ag¢odes

Com o intuito de complementar os instrumentos de avaliagao dos esforgos e iniciativas
do MEC, a Subsecretaria de Planejamento e Orcamento desenvolveu uma metodologia
de avaliacdo que possibilitara a analise da execucdo dos programas do MEC, constantes
do Plano Plurianual do governo federal. Trata-se da Matriz de Avaliacao de Programas e
Acbes do Ministério da Educacdo, em fase de conclusdo, cuja proposta de inclusdo no
Simec representara um passo a frente para o processo de avaliacdo dos programas
governamentais e mais uma inovagao no cenario governamental.

0 modelo do governo federal para avaliacdo de programas e acdes aborda aspectos
relacionados a concepcdo, a implementacdo e aos resultados alcancados, numa
metodologia padronizada, comum aos diversos programas de governo, seja da area
social ou de infraestrutura, dificultando a analise das especificidades de cada programa.

Segundo o Manual de Avaliagdo — Plano Plurianual - 2004/2007, Exercicio 2008, do
Ministério do Planejamento, para que se cumpra o objetivo de promover a aprendizagem
e auxiliar a tomada de decisdo, essa analise deve ser realizada de forma participativa,

envolvendo diferentes percepc¢des, mediante consulta a equipe gerencial, aos
coordenadores de agdo, aos parceiros e, quando possivel, aos beneficiarios do programa.

A proposta da Matriz de Avaliacdo de Programas e Acdes do Ministério da Educacao,
cujo formato teve origem na Matriz de Envolvimento dos Atores, constante do Manual
de Avaliacdo ja mencionado, é baseada em avaliacdo gerencial interna, um tipo de
autoavaliacdo submetida aos atores envolvidos na gestdo, em um processo de

163



aprendizagem e repactuacao de compromissos dentro das organizagdes, em torno de
metas de desempenho (BrasiL, 2008).

Baseada nessa premissa foi desenvolvida a Matriz de Avaliacdo dos Programas e
Acdes, onde o Gerente do Programa e os respectivos Coordenadores das Agdes terao
espaco para expressar suas percepgdes sobre a situacdo do programa ou da agao durante
o seu preenchimento. Eles poderdo avaliar, conforme seus julgamentos, quesitos
relacionados a potencialidade e a eficacia ou eficiéncia das a¢des e, por conseguinte, do
Programa.

Trata-se de uma avaliacdo de menor custo, realizada no ambito da estrutura
institucional pelas equipes executoras, coordenada e validada pela Coordenagdo de
Avaliacdo da Subsecretaria de Planejamento e Orcamento do MEC. Objetiva apontar as
acoes e os indicadores dos programas que se constituem em obstaculos para a obtencao
dos resultados pretendidos, de modo a reverter as deficiéncias identificadas e orientar
para um possivel redesenho do programa avaliado.

A sua metodologia compreende critérios e normas estabelecidos e aplicados por
meio de um roteiro de avaliacdo, que visa identificar o grau de relevancia das acdes em
relacdo aos indicadores do programa, de modo a explicitar o quanto determinada acdo
contribui para os resultados que se pretende alcancar.

Na Figura 3 é apresentado um modelo hipotético da Matriz, no qual é possivel observar
que os Critérios I e II sdo relativos a potencialidade e o III é relativo ao resultado
alcancado pela acdo. Essa categorizacdo é relevante para fins de analise, pois o potencial
da acdo sera o resultado da média aritmética dos critérios I e II, e a eficacia da acdo
sera obtida pela média aritmética apenas das notas do Critério III.
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Figura 3 - Matriz de Avaliacao de Programas e Acoes
(lay out do Coordenador de agao)

Fonte: MEC/SPO
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As Figuras 4 e 5 representam formas distintas de anélise dos resultados obtidos do
conjunto de acdes do Programa Brasil Escolarizado, mediante aplicacdo da Matriz,
representada acima, sendo que na Figura 4 as categorias Alto, Médio e Baixo correspondem
as médias 3, 2 e 1 (ou aproximacdes), respectivamente. Na Figura 5, as notas verificadas
no eixo y representam os resultados propriamente ditos, sem a categorizacdo mencionada.
Ambas as figuras sdo comparacgdes entre o potencial da acdo e a sua eficacia, em determinado
periodo, sobre os indicadores de desempenho do Programa.
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Figura 4 - Quadro de Analise: Potencial x Eficacia
Fonte: MEC/SPO

Comparagde entre o Fotemcial @ a Eficicia das acbes do Progama Brasil
Escolarizade no ano de 2008 (simulagho)
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Figura 5 — Histograma de Analise: Potencial x Eficacia
Fonte: MEC/SPO

Essa Matriz, quando implementada, permitira identificar o grau de contribuicdo das
acoes para o alcance dos objetivos dos programas; os indicadores que melhor mensuram
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o alcance dos resultados dos programas; acoes e indicadores que devem ser aperfeicoados;
e acoes que devem ser excluidas. Possibilitara ndo apenas verificar se os resultados
previstos estdo sendo alcancados, como também contribuir, de forma evidente, para o
aperfeicoamento e melhoria do desempenho dos programas, superando as deficiéncias
detectadas no desenvolvimento das politicas educacionais.

Outras vantagens que poderdo ser obtidas estdo relacionadas a sua capacidade de
apontar pontos positivos e negativos dos programas, diagnosticando a sua
sustentabilidade ou necessidade de redesenho. Pode também prover os gestores com
maior quantidade de informacdes, ainda nao disponibilizadas no Simec, fundamentais
para a tomada de decisdes. Trata-se de um modelo em fase de desenvolvimento e,
portanto, sujeito aos aperfeicoamentos demandados pelos cenarios vindouros.

Considerag¢oes Finais

0 Ministério da Educacdo, ao investir na gestdo da qualidade e melhoria continua no
monitoramento e na avaliacao do Plano Plurianual (PPA), conseguiu, pela criagdo do
Sistema Integrado de Planejamento, Orcamento e Financas (Simec), ndo sé conferir
maior agilidade e racionalidade ao processo gerencial do Ministério, por meio de um
inovador e eficiente instrumento de gestdo, como também padronizar as atividades
inerentes ao fluxo de informacdes fisicas e financeiras, repercutindo na elevacdo do
nivel de satisfacdo dos seus usuarios internos e externos.

A metodologia conceitual utilizada para desenvolver o Simec como instrumento de
integracao entre Planejamento, Orcamento e Financas do Ministério inovou o conceito
de sistemas de governo. “[...] o Simec fortaleceu a atividade de planejamento e gestao
no ambito do MEC, por constituir uma ferramenta permanente, suprimindo iniciativas
pontuais e esparsas e facilitando a tomada de decisao” (Acdes premiadas no 13° Concurso
Inovacdo na Gestdao Pablica Federal - 2008, p.176).

A proposta inovou, também, ao apresentar uma solucao tecnoldgica que possibilita
a criacdo e substituicdo de modulos conforme a necessidade dos gestores, conferindo-
lhe grande flexibilidade e carater evolutivo, tendo logrado o primeiro lugar no 13°
Concurso Inovacao na Gestdo Pablica Federal - 2008, promovido anualmente pela Escola
Nacional de Administracdo Plablica - ENAP. Em 2009, recebeu o 8° Prémio Exceléncia
em Governo Eletronico - o Prémio e-gov - cujo objetivo é reconhecer e incentivar a
criacdo de projetos e solucdoes de governo eletronico nas administracdes pablicas

federais, estaduais e municipais.

A Matriz de Avaliacdo de Programas e A¢des do Ministério da Educacao tem o potencial
de constituir instrumento relevante de avaliacdo por apresentar um enfoque diferenciado
das avaliagdes padronizadas ja realizadas na esfera governamental. Espera-se que a
avaliacdo de programas e agdes do MEC contribua com a elevacdao dos padrdes de
eficiéncia e eficacia da gestdo governamental, bem como relna subsidios para avaliar a
efetividade da aplicacdo dos recursos na area educacional e a consequente qualidade
da educacdo brasileira.
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Notas

! Um dos sistemas mais antigos do pais e que ndo sé preserva como aumenta a cada dia a sua
importancia, principalmente na area contabil e financeira, o Siafi foi implantado em 1987 e constitui,
desde entdo o mais importante instrumento de acompanhamento e controle da execugdo orcamentaria,
financeira e contabil do governo federal. (Albuquerque et al, p. 325).
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