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Avaliacao no Brasil: questoes de teoria e de pratica

Sheila Maria Reis Ribeiro
Introducao

O tema avaliacdo ressurge no Brasil com destaque no debate sobre as acoes de governo a partir dos
anos 1990, motivado por muitos fatores, dentre os quais a crise de financiamento do setor ptiblico e as
iniciativas de organismos internacionais de financiamento, tais como o Banco Mundial -BIRD e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento - BID, no sentido de instrumentalizar paises para uma
gestao publica mais eficiente e efetiva por meio da adogdo e /ou aperfeicoamento da fungdo avaliacdo
de politicas e dos respectivos sistemas de planejamento. Essa questdo surge juntamente com a
revalorizacao do tema gestdo publica no debate politico e ocorre em um contexto da globalizacao
econdmica e de perda da centralidade do Estado na producao de bens e servigos, a partir do qual se
forma um consenso sobre a necessidade de reorientacdo da administracao publica para resultados, em
substituicao a forma tradicional burocratica centrada no controle de procedimentos.

No Brasil, o novo paradigma ganha impulso a partir de 1995 e, inicialmente, tem no Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, de iniciativa do entdo Ministério da Administracdo e Reforma do
Estado, um importante instrumento de difusdo do ideadrio da nova gestdo publica (new public
management). Entre os principios desse paradigma tem-se: (i) o deslocamento da énfase do controle
formal dos procedimentos para o controle de resultados; (ii) descentralizacao; (iii) autonomia com
responsabilizacdo; (iv) transparéncia e controle social.

Por sua vez, o sistema de planejamento, a despeito do descrédito por que passou durante os ultimos
quarenta anos, também influenciado pelas ciéncias sociais e pelos principios do planejamento
estratégico, passou por um processo de reformulacdo, cujo resultado foi a aprovacdo de um novo
modelo de planejamento plurianual adotado a partir do ano 2000. A avaliagdo torna-se, assim, um
instrumento central no novo modelo de gestdo de resultados e, em decorréncia, difunde-se o uso
metodologias de avaliacdo, seja em nivel das organizacdes, seja em nivel dos programas e projetos
governamentais.

O paper tem como objetivo situar, historicamente, a avaliacdo como preocupacao no campo da
administracdo e das politicas publicas. A partir dessa perspectiva, refletir sobre a institucionalizagao
dessa funcdo na Administracdo Publica brasileira e sobre fatores que interferem nesse processo.
Pretende-se mostrar que a grande contribuicdo dos processos de avaliacdo, além da producdo de
conhecimentos e de informacdes para subsidio a tomada de decisoes, reside no seu potencial indutor da
aprendizagem organizacional.

O trabalho esta estruturado em trés capitulos seguidos de conclusdo: (i) no primeiro, sdo abordados os
principais conceitos utilizados nos estudos de avaliacdo como especialidade da andlise de politicas
publicas, assim como as suas vinculagoes ao conceito de controle no campo da administragdo;(ii) no
segundo, apresenta-se um histérico da institucionalizacdo das fungdes planejamento e avaliagdo,
buscando estabelecer correlagoes, e identificam-se os principais atores e iniciativas de aperfeicoamento
da funcdo avaliacao na administracdo publica brasileira; (iii) no ultimo capitulo tecem-se consideracées
sobre limites encontrados nessas iniciativas decorrentes dos pressupostos de racionalidade adotados.
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Avaliacao e racionalidades dos processos de decisdao: questdes conceituais

O que se entende por avaliacdo? Avaliacdo é um termo utilizado largamente para definir varias
espécies de julgamento. Sendo uma atividade inerente ao homem, tudo que existe pode ser avaliado:
pessoas, objetos, idéias, acOes individuais ou coletivas, intervencoes politicas. Avaliagcdes sdo feitas a
partir de parametros ou valores que podem ser implicitos ou explicitos, e, ainda, realizadas de maneira
formal ou informal, mais ou menos rigorosa do ponto de vista cientifico.

Ao tomar como objeto a agdo humana organizada, a avaliacdo produz conhecimento sobre esta acdo, de
forma que a produgdo de conhecimento sobre as intervengoes sociais é um dos objetivos fundamentais
dos estudos em avaliacdo (Contandriopoulos et al.: 1992, Weilenmann: 1980, 29, Apud GAP-
UNICAMP:2002)

No que diz respeito a programas ou politicas, a avaliacdo pode ser definida como julgamento
sistematico de uma operacao ou de resultados de um programa ou politica, com base em um conjunto
de padrdes implicitos ou explicitos, com o objetivo de contribuir para sua melhoria (WEISS:1998).
Neste caso, trata-se de um tipo de avaliacdo baseada em critérios racionais de acordo com os canones
cientificos.

Embora tenha ressurgido no debate politico e institucional com forca nos tltimos vinte e cinco anos, a
avaliacdo ndo é um tema novo e, em certo sentido, enquanto principio da agdo racional, esta subjacente
as concepcoes sistémicas (mecanicistas ou ndo), seja no campo das ciéncias sociais aplicadas, em
particular na administragdo (visdo tradicional do controle como fung¢do corretiva da agdo individual)',
seja no campo das politicas publicas.

A andlise de politicas publicas enquanto campo de conhecimento especializado tem como referéncia a
década de 1960. Contudo, é possivel encontrar as origens de estudos voltados aos fins da avaliacdo
desde o século XVII, na Inglaterra, a partir dos estudos empiricos calcados em dados quantitativos
sobre fendmenos sociais WEISS (1998), fato que remonta ao surgimento da estatistica como ciéncia do
Estado’.

! «Q controle encontra-se entre as fungdes administrativas cléssicas identificadas por Fayol: planejar, organizar, comandar,
coordenar e controlar. O mesmo integrou o paradigma da administracdo cientifica ja preconizado por Taylor, em 1903,
quando teve origem a Escola Cléassica de Administragdo.Segundo VIEGAS (1996:3), o termo técnico “controle” foi
transposto, por analogia, da sociologia para a administracdo, tendo em vista a precedéncia daquela ciéncia sobre esta. Deste
modo, o controle administrativo teria sido influenciado de modo perverso pela visdo comportamental e punitiva do controle
social, vigente na sociologia. O autor afirma, criticamente, que embora a administracdo esteja inserida no ramo das ciéncias
sociais, tendo como fundamento epistemolégico a sociologia, ndo ha identidade entre os conceitos. De acordo com a sua
interpretacdo funcionalista, enquanto a sociologia esta voltada para o dominio da coesao social, a administracdo insere-se no
dominio da acdo. Por ndo se levar em conta esta distin¢do, o controle administrativo teria assumido uma conotacao negativa,
cuja origem estd nos fundamentos do controle social. O sentido negativo é expresso quando o controle aparece como
sinénimo de fiscalizar, supervisionar, ou seja, exercer uma acao de controle sobre pessoas. Diferentemente desta concepcao
negativa (correcdo de pessoas), a interpretacao positiva é aquela que considera o controle como a capacidade de fazer com
que as coisas ocorram segundo o que foi planejado. Ou seja, a percepcdao do controle volta-se para a acao (correcdo da
acdo), visando ao alcance dos objetivos.” (RIBEIRO: 1997, p. 6).

2 Etimologicamente, o termo estatistica significa a "ciéncia do Estado" e o seu propo6sito original era fornecer os dados a
serem usados pelo governo para a subsidiar a implementacao de politicas publicas
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Como campo de atividade, entretanto, os estudos de avaliacdo institucionalizaram-se e ganharam forca
com a proliferacdo de programas de combate a pobreza nos EUA, dentre outros, e, sobretudo, no
contexto de polarizagcdo politico-ideolégica entre os paises de economia planejada e os paises de
orientacao liberal. A avaliacdo enquanto campo de estudos desenvolveu-se principalmente dentro da
area das ciéncias sociais e a incorporacdo da estatistica e dos métodos experimentais nesta area deu
origem a chamada “Pesquisa Avaliativa”.

A andlise de politicas ptblicas, no ambito da qual difundem-se as pesquisas de avaliagdo, nasce como
campo de conhecimento especializado, subarea da ciéncia politica, que se contrapde ao campo da
administracdo a medida que trabalha com a visdo do conflito politico, da incerteza e dos aspectos
valorativos que impregnam os processos de decisdo. Em contraposicao, a visdo tradicional da
administracdo fundamenta-se em uma concep¢do mecanicista e em postulados da neutralidade
cientifica e da técnica racional.

Esse dado é importante porque auxilia na compreensdo dos tipos de racionalidade subjacentes ao
processo de formulacdo e implementacdo de politicas ptblicas e de planejamento e gestdo, para usar a
terminologia do campo da administracao, que, por sua vez, vao influenciar os processo de avaliacao.
Ademais, pode contribuir na explicacdo dos diferentes posicionamentos dos agentes que atuam no
desempenho dessa fungdo dentro das organizagOes burocraticas, oriundos de comunidades epistémicas
distintas®, e iluminar a compreensdo de tensdes existentes nos processos de institucionalizacdo da
funcao avaliacdo na Administracdo Publica, tomando-se como exemplo o caso brasileiro.

Um outro aspecto relevante, decorrente dessa dicotomia entre o politico e o técnico, diz respeito a
questdo do carater prescritivo ou normativo das analises de politicas publicas vis- a- vis a postura do
profissional, que pode variar de um estudo de conteido da politica de natureza descritiva, até a defesa
de processos ou de politicas (process advocacy e policy advocacy), portanto de carater normativo. A
linha policy orientation sugere que a preocupacdo do analista seja mais direcionada a analise da
determinacdo da politica (normativa) e menos a analise do conteudo da politica (descritiva). “A analise
de politica é também problem-oriented, o que demanda e suscita a interdisciplinaridade. A analise de
politica caracteriza-se, assim, pela sua orientacdo aplicada, socialmente relevante, multidisciplinar,
integradora e direcionada a solugdo de problemas, além da sua natureza ao mesmo tempo descritiva e
normativa.” (GAPI-UNICAMPI:2002, p 4).

Historicamente, os objetivos da avaliacdo estdo relacionados ao incremento da racionalidade do
processo de formulacdo de politicas publicas e da alocagdo de recursos publicos. Esses objetivos
podem variar segundo a tendéncia politica dos atores no poder: em um p6lo mais conservador, a énfase
recai sobre a eficiéncia com redugdo de custos; no outro, a énfase recai sobre a efetividade dos servicos
com o fim de promover melhorias na vida dos beneficiarios. Uma concepc¢do mais recente enfatiza a
preocupacdo com a qualidade e supera a tendéncia a valorizacdo de métodos quantitativos
(WEISS:1998).

® Farias (2005) aponta a fragil interacdo da administragdo, como campo de conhecimento, com a ciéncia politica e a
sociologia. O autor critica a hegemonia da concepgao sobre nova gestdo publica que, de acordo com a sua visdo, despolitiza
o instrumento de avaliacdo tornando o seu uso instrumental.
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Uma outra abordagem sobre a forma com que tem variado os objetivos dos estudos de avaliacdo pode
ser encontrado em Derlien (2001) que, partindo da distincdo de trés fungdes bdsicas atribuidas a
avaliacdo, quais sejam: informacao, re-alocacao e legitimacao, defende que dos anos 1960 aos 1990, os
objetivos da avaliacdo teriam variado da informacdo para a re-alocagdo, o ultimo associado ao New
Public Management com os avaliadores convertidos em auditores que privilegiavam a medicao de
resultados(Derlien Apud FARIA:2005, p. 3).

Ja de acordo com RUA (1998), a avaliacdo de politicas publicas, programas e projetos governamentais
tem finalidades precisas: (i) promover a accountability; (ii) fornecer bases para a tomada de decisoes;
(iii) desenvolver e melhorar as estratégias de tomada de decisdo; (iv) proporcionar aos gestores e a
segmentos interessados da sociedade empoderamento, promocdo social e desenvolvimento
institucional, significando que a avaliacdo deve abrir espaco para a democratizacao da atividade ptblica
e para o aprendizado e o fortalecimento institucional.

“A finalidade da avaliacdo ndo é classificar as intervencGes “boas” ou “mas”, “exitosas” ou
“fracassadas”. Muito mais importante e proveitoso é apropriar-se da avaliacdio como um processo de
apoio a um aprendizado continuo, de busca das melhores decisoes e de amadurecimento da gestao”
RUA(1998, p.19).

Ainda em relacdo aos objetivos, argumentando numa linha mais critica a visdo normativa e racionalista,
Farias afirma que “a avaliacdo das politicas ptblicas esta longe de se restringir a questdes e disputas
relativas a definicdo dos interesses prioritarios e do escopo do Estado, posto que a avaliacdo pode
também, por exemplo, ser elemento central na disputa eleitoral, no controle das interagdes
intergovernamentais e na busca de acomodacdo de forgas e de interesses no ambito intraburocratico”.
(FARIA: 2005, p.4)

Embora para efeito de anélise seja feita uma divisao em etapas, a avaliagdo é um momento do processo
de elaboracdo de politicas publicas. Em uma perspectiva mais racionalista, a formulacdo, a
implementacao e a avaliagao conformam um ciclo que se retroalimenta. Em teoria, depois de formulada
a politica, inicia-se a sua implementacao. Ocorre a avaliacdao de politica quando os resultados (produtos
e metas definidos e esperados num ambito restrito) e impactos (resultados mais amplos e/ou
externalidades, esperadas ou nao) decorrentes da implementacdao sao comparados com o planejado.

A despeito de que na teoria seja possivel isolar um momento do outro, na pratica esses momentos se
confundem e se tornam ainda mais complexos quando cotejados com a dimensdo institucional do
sistema de planejamento e de avaliacdo de politicas publicas.

A literatura sobre politicas publicas registra que a formulagcdo pode ser concebida pelos tomadores de
decisdo no ambito de um processo decisério que pode ser democratico e participativo (botton up) ou
autoritario e de gabinete (top down); planejado (racional-compreensivo) ou incremental mediante
ajustes mutuos entre os atores intervenientes; com ou sem manipulacdo da agenda dos atores com
maior poder; detalhadamente definida ou deixada incompleta para definicdo a partir da pratica. Em
tese, o tipo de racionalidade da fase de formulacdo e o modo de implementacao definem como ocorrera
a avaliacao.
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De acordo com Albaek, quando a avaliagdo se difundiu nos EUA nos anos 1960, a pesquisa avaliativa
era encarada como ferramenta de planejamento dos formuladores e gerentes do mais alto escaldo (top
down), e considerada capaz de superar o problema do déficit de compreensao acerca das politicas e de
seu impacto, garantindo a racionalidade do processo decisorio e a legitimacdo das politicas e
programas. Na década de 1970, essa visdo otimista do uso racional/ instrumental da avaliacao foi
abrindo espaco para o surgimento de novas abordagens e metodologias botton up (Albaek Apud
FARIA: 2005). Isso ocorreu quando, finalmente, os estudiosos comegaram a ter como preocupagao a
analise dos processos de implementacdo, o que constituiu um resgate do“elo perdido” no estudo dos
processos de politicas publicas. Antes disso, a lacuna era ocupada pela ciéncia politica e pela sociologia
com foco nas analises organizacionais sobre o Estado, administragcdo e burocracia.

Distanciando-se desse enfoque, contribui¢ées recentes no campo das politicas publicas em torno do
tema implementacdo situam-na como decisdo politica e enfatizam a aprendizagem e a adaptacdo como
tracos desse momento. Uma caracteristica recorrente na literatura € a recusa a nogao de implementacao
como etapa subseqiiente a formulacdo. Nesse sentido, a implementacdo é entendida como processo
autonomo onde decisoes cruciais sao tomadas e ndo s6 implementadas, como no caso das street level
bureacrats.

As conseqiiéncias, para os estudos de avaliacdo, dessa nova concepcdo de implementacdo como
decisdo sdo importante pois alteram o seu alcance e objetivo: se a implementacdo é um momento que
fornece informacao para a formulacdo de politicas, conseqiientemente, a nogao de avaliacdo como
correcao de rumo deve ser substituida pela idéia de policy learning: aprendizado na implementacdo de
uma politica publica.

Assim, o processo de implementacdao ocorre mediante um conjunto de relagdes entre atores que
formulam e executam, com diferentes visdes e interesses, por sua vez, situados em diferentes posicoes
na maquina administrativa, o que influencia fortemente o alcance dos resultados da politica. Essa
mesma complexidade se reflete no momento da avaliacao.

Em geral, estudos de avaliacdao tentam compreender e explicar como e por que distor¢des ocorrem em
relacdo ao planejado. Em geral, os focos de analise sdo: 1- de resultados (antecipados e ndo
antecipados, de impacto; 2 - de funcionamento (analise das etapas, mecanismos, processos conexoes
causais), ou seja, a compreensdao da operacdo do programa. Em qualquer dos focos de analise, a
pesquisa de avaliacdo assume duas naturezas especificas quais sejam: (1) formativa quando a andlise
concentra-se no processo de implementacao e visa a sua correcdao ou (2) somativa quando as analises
estdo voltadas para etapas posteriores com objetivo de avaliar a efetividade do programa ou os
resultados pretendidos.

A utilizacdo dos resultados das analises de avaliacdao no processo de tomada de decisdo esta relacionada
a diversos fatores e propositos. Weiss (1998) menciona entre os fatores que interferem no uso da
avaliacdo: crengas e interesses conflitantes na organizacdao; descontinuidade oportunizada por
mudancas de gestores; rigidez institucional e alteracdes no ambiente externo politico ou economico. O
autor distingue quatro tipos de uso dos resultados da avaliacdo: (i) instrumental; (ii) conceitual ; (iii)
persuacao e (iv) esclarecimento. O primeiro, depende ndo s6 da qualidade da analise, mas sobretudo de
um calculo sobre a oportunidade de divulgacdo de seus resultados, considerando-se as implicacGes dos
achados e o ambiente de repercussao.
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O segundo esta circunscrito aos técnicos que nao tem poder de decisdo e tem o mérito de contribuir
para a aprendizagem sobre o programa em questdo. O terceiro ocorre com o fim de captanear apoio e
legitimar a posicao dos tomadores de decisdo. O quarto proporciona o acimulo de conhecimento
gerando impacto sobre a rede de profissionais e dos formadores de opinido e influenciando mudancas.

Por ultimo, observa-se que o campo da avaliacdo de politicas publicas esta bem desenvolvido e
institucionalizado em alguns paises da Europa e na Ameérica do Norte, onde existem associagdes de
profissionais em avaliacdo, bem como intimeros periédicos e publicacdes especificas sobre o tema.

Em alguns paises, houve uma institucionalizacdo da avaliacdo dentro do aparelho de Estado, com a
constituicdo de 6rgdos ou agéncias com a finalidade especifica de avaliar politicas publicas, a exemplo
da Espanha e da Franca. O Brasil apresenta uma situacdo distinta e um arranjo institucional complexo
conforme sera apresentado a seguir.

Institucionalizacao da funcao avaliacao no Brasil: dos primérdios a Reforma dos anos 1990

No capitulo anterior, foi observado que a avaliacdo reflete o tipo de racionalidade do momento da
formulagdo da politica. Por analogia, a génese da institucionalizacdo da funcdo avaliacdo no Brasil
guarda simetria com a origem da institucionalizacdo da funcdo planejamento.

O planejamento no Brasil institucionalizou-se na década de 1960*, influenciado pelo ideério positivista
do progresso social’. Carlos A. de Mattos escreveu sobre a evolugido do planejamento na Ameérica
Latina tomando como marco de referencia o quadro internacional no qual destacavam-se duas grandes
ideologias: a capitalista e a socialista, que culminou com a constituicdo da Alianga para o Progresso,
em 1961. “(...) Fue en ese periodo que quedaron establecidos los principales rasgos que definieron una
concepcion o modalidad latinoamericana de planificacién (...) una decisiva y singular legitimacion
formal del término planificacion y, también, para el oficio de planificar (...)

* Antes de 1964 fazia-se planejamento mas sem que houvessem estruturas técnico-administrativas institucionalizadas para
tal finalidade. O planejamento era circunscritos aos planos de investimento com vistas a modernizagdo econdmica.

> “La idea de plan es de inspiracién iluminista , en el sentido de elevar el poder de la razén humana sobre la realidad o de
una especie de rescate del hombre para el centro del universo, en oposicién al teocentrismo medieval; y, simultineamente,
de inspiracion positivista, de constitucién de un método riguroso en el molde de aquellos aplicados a las ciencias de la
naturaleza, que fue hacia donde evolucioné el pensamiento iluminista. Asi pues, la idea de plan involucra una nocién de
conocimiento que, cualquiera que sea el hito histérico, estuvo siempre asociada al control de la realidad, ya fuera a través de
la comprension de la realidad pautada en un modelo ideal de inspiracién metafisica; ya bajo el supuesto de una ciencia
objetiva rigurosa. En ese sentido, el plan como instrumento racional estd condicionado a la evolucién histdrica de las
ciencias sociales y a una nocién de poder (...)En la posguerra, los esfuerzos de reconstruccion de la paz fueron acompafiados
de la producciéon de muchos intelectuales en las diversas disciplinas cientificas. En la Sociologia se empeiza a defender la
tesis de la naturaleza y funcién de la planificacién como instrumento de la transformacién total de la sociedad, y en ese
sentido, técnica para el cambio social. J.M.Echavarria escribe, haciendo referencia a K. Mannheim, que la planificacion en
Occidente estuvo asociada a la idea de planificar para la libertad y no para la igualdad. “Como lo que importaba era salvar la
libertad amenazada, la planeaccién tenia que intervenir en todos y cada uno de los ambitos - politicos, econémicos,
religiosos - en que esa libertad estaba en trance de perder las condiciones de su posibilidad. Las técnicas sociales manejables
por la planeacién debian romper las rigideces de un sistema demasiado complejo, el de la moderna sociedad industrial - y,
desde ciertas posiciones claves, limitar los efectos de las combinaciones gigantescas que ahogan el individuo. La planeacién
emprenderia la tarea que el laissez-faire liberal ya no podia cumplir por si mismo, pero respetando y dando nuevo vigor a
los principios liberales.” (RIBEIRO: 1991, p. 11-13).
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Ello sucedi6 como consecuencia de que, por un lado, en los documentos finales de la reunion se
reconocio la necesidad de formular y ejecutar proyectos nacionales, y por otro lado, la Alianza para el
Progreso, entendida como un mecanismo de cooperacion financiera con los paises latino-americanos,
estableci6 como requisito, que éstos dispusiesen de proyectos de desarrollo econémico y social para
poder tener aceso a los financiamientos.”(MATTOS, C.A. IN: Estado y planejamento :sonhos e
realidad, CENDEC-IPEA, 1988, p.101 - 102).

Os fundamentos teéricos que deram sustentacao a esse processo estao representados pelo pensamento
modernizante da Comissao Econdmica para América Latina e Caribe - CEPAL, a época, e revelam um
predominio da dimensdao econdmica nas analises sobre o desenvolvimento econdomico e social. A
experiéncia historica do planejamento na Ameérica Latina foi referenciada na concepgao politica liberal
do plano como técnica instrumental, em contraposicao a concepcao mais global de plano nas
sociedades de economia planejada, e, sobretudo, em contraposicdo as visOes mais recentes no campo
das politicas publicas.

No Brasil, a concep¢ao dominante a época era a do planejamento econémico e social com o fim de
garantir o progresso e a seguranca nacional.

“O advento do governo revolucionario e militar, a partir de 1964, trouxe consigo um ambiente
eminentemente reformista e ideologicamente imbuido do espirito desenvolvimentista que irrompeu na
América Latina, apés a segunda metade da década de 60. Um outro fator importante, nesse contexto,
foi a presenca, em postos - chave da Administracdo, de civis e militares com passagem pela Escola
Superior de Guerra e formacao segundo as mais modernas teorias econdmicas e administrativas. Com
este perfil e diante do propésito de restabelecer a autoridade politica abalada nos governos civis
anteriores, o governo federal deflagrou um novo movimento de concentragdo politica no Executivo
federal. Criou-se o Ministério Extraordindrio para o Planejamento e Coordenacdao Econdmica,
responsavel pelo orcamento e pela reforma administrativa. Determinou-se a elaboracdo de um plano
geral de governo e exigindo-se a articulacao entre as pastas do Planejamento e da Fazenda, responsavel
pela politica fiscal, a partir de entdo sob a supervisdao direta do Presidente da Reptiblica. Segundo
registros historicos, os ministros de Estado foram compelidos a pensar em seus programas setoriais sem
perder de vista a programacdo geral do governo, assentada numa concepgdo organica de
desenvolvimento. A estruturacdo do governo favoreceu a coordenacao politica de suas acdes, ensejando
uma experimenta¢do administrativa mais tarde consolidada na legislagdo®.” (RIBEIRO: 2002, p.5)

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada -IPEA foi criado também nessa época como braco
operacional do MINIPLAN. Ao ministério foi dada a competéncia de coordenar a execucao de diversos
programas e projetos setoriais que compoem os planos e ao IPEA coube essa tarefa.

6 O Decreto Lei 200/1967 promoveu uma reforma administrativa cujas linhas sdo assim resumidas: I- Principios
fundamentais: planejamento, coordenacado, descentralizacdo, delegacdo de competéncia e controle; II — Fixagdo do tripé
planejamento, orcamento-programa, programacao financeira de desembolso; III — Definicdo dos érgdos de apoio direto aos
ministros e institucionalizacdo dos de planejamento, coordenagdo e controle financeiro; IV- Estabelecimento de regras para
constituicdo do staff de assessoramento imediato aos Ministros; V- Definicdo de normas administrativas basicas relativas a:
administragdo financeira e contabilidade; revisdo da legislacdo de pessoal e licitagGes e contratos; VI — Estruturacdo basica
da Administragdo Federal e VII _Critérios para implementagao.
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O entendimento prevalecente a época de que o planejamento era instrumento de condugdo das agdes de
governo contribuiu para que o 6rgdo fosse deslocado da mesma linha hierdrquica dos demais
ministérios para a propria Presidéncia da Republica, tendo, desse modo, sido criada a Secretaria de
Planejamento e Coordenacao da Presidéncia da Republica-SEPLAN.

Nao obstante a relevancia do planejamento, as condi¢des politicas e institucionais do periodo ndo
permitiram que a avaliagdo se distiguisse do controle. Isso pode ser constatado nos principios
fundamentais da acdo de governo estabelecidos no Decreto Lei 200/1967 _ planejamento, coordenacao,
descentralizacdo, delegacdo de competéncia e controle _ que nortearam a administracdo publica até as
mudancas introduzidas pela Constituicao de 1988.

“ O funcionamento dessa estrutura organizacional se mostrou bastante eficaz, se se considerar a
vigéncia do regime autoritdrio, o carater normativo de um planejamento com forte viés econdmico e o
insuficiente desenvolvimento tedrico metodolégico do planejamento estratégico publico. Tal sistema
comeca a se revelar insuficiente com o aumento da complexidade social, politica e econdmica que se
evidencia a partir dos anos 80. A transicao democratica (1985/1989), feita sem projeto claro e sob forte
crise econdmica, politica, de valores e de modelos administrativos, deixou transparecer a necessidade
de avancar para formas superiores e mais complexas de planejamento governamental”.(Garcia e
Barbosa Apud GARCIA:2000, p.10)

Garcia (2000) afirma que o pressuposto do planejamento tecnocratico e autoritario prevaleceu na
Constituicao Federal de 1988, a despeito da redemocratizagcao do pais. O viés econdmico e tecnocratico
moldou o planejamento na Carta, dispondo no seu artigo 165 sobre a criacao do Plano Plurianual
(PPA), juntamente com a Lei de Diretrizes Orcamentarias e os Orcamentos anuais. O PPA foi
concebido para estabelecer de forma regionalizada as diretrizes, objetivos e metas da administragao
publica federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as relativas aos programas
de natureza continuada. Ficou determinado que a Lei de Diretrizes Orcamentarias e os or¢amentos
anuais devem ser compativeis com o PPA. Na concep¢do do autor, o primeiro PPA pds-constituicdo
nao logrou ir além de um Orcamento Plurianual de Investimento (OPI), instrumento criado pela antiga
Lei n® 4320/64. O pressuposto era o de que os investimentos constituiam a base para o
desenvolvimento econdmico e social. Nesse sentido, o planejamento confundia-se com o orcamento,
sem o entendimento de ser ele um instrumento de direcdo estratégica publica, caracteristica esta que,
em parte, se reproduz nos PPAs subsequentes.

Seguindo a mesma légica, na CF 1988 a avaliacdo dos programas de governo aparece na Secdo IX - Da
fiscalizacdo contdbil, financeira e orcamentdria no artigo 74, titulos I e II, como atribuicdo do controle
interno, in verbis:

“Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno, como a finalidade de:

I- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execu¢do dos programas
de governo e dos or¢camentos da Unido;
1I- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficdcia e a eficiéncia da gestdo

org¢amentdria, financeira e patrimonial nos drgdos e entidades da administragdo federal, bem como da
aplicagdo de recursos por entidades de direito privado.”
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A partir da década de 1990, no bojo das reformas estruturais para o ajuste fiscal e para adequagdo do
Estado as transformacGes requeridas para a insercdo do pais na nova ordem internacional, o Banco
Interamericano de Desenvolvimento-BID, por intermédio do seu Office of Evaluation and
Oversigth/BID, iniciou o debate sobre a construcdo de uma nova visdao sobre o exercicio da fungao
avaliacdo, com base na percepcdo de que o0s pressupostos e mecanismos com o0s quais os Estados
vinham conduzindo a transparéncia de seus atos e de como realizavam seus procedimentos avaliativos
e suas praticas de gestdo eram inadequados. O entendimento era de que a avaliacdo “é uma fungdo
distinta das atividades de controle e acompanhamento de projetos setoriais tomados isoladamente.
Antes de tudo, pela avaliagdo se constituir no objetivo do acompanhamento dos resultados e dos
processos de sua consecucao, observando de forma continuada a efetividade das estratégias e politicas
publicas _ de seus programas, projetos e sistemas _ dando oportunidade a revisdo tempestiva dos
procedimentos de decisdo, gestao e aplicacao de recursos.” (SILVA:2002, prefacio).

A premissa era de que deveria haver uma transformacdo do modelo de Estado burocratico e o
consequente deslocamento da preocupacdo como a eficiéncia para a preocupacdo com a satisfacdo das
necessidades do cidaddo, ou seja, com a eficacia da obtencdo dos resultados. Isso exigiria a inovagao
das organizagdes incumbidas dos processos de avaliacdo, considerando-se que essa é a concepg¢do
julgada mais apropriada para que se obtenha da avaliacdo efetivas contribuicdes para a melhoria da
eficacia e eficiéncia governamental no desenho e na gestdo de politicas publicas. De acordo com Faria,
entre as décadas de 1980 e1990, a avaliacao foi colocada a servigo da reforma do setor publico, com
énfase na medicdo de resultados e claramente destinada a apoiar a alocacdo de recursos (FARIA:
2005).

Como os processos de avaliacdo sdo realizados por diferentes atores com distintas formacdes e
posicdes na maquina do Estado, um conjunto de iniciativas de inovagdo foram sendo adotadas, a partir
de 1995, com o enfoque da avaliacao de resultados. Ainda que de forma relativamente desarticulada,
citam-se como atores institucionais relevantes, mas ndao exclusivos nesse processo: o Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado - MARE, o Ministério do Planejamento e Orcamento, o Instituto
de Pesquisa Economica Aplicada -IPEA, a Secretaria Federal de Controle e o Tribunal de Contas da
Unido, todos atuando a partir das respectivas competéncias e perspectivas proprias, e na sua maioria
orquestrados pelos principios da nova gestao publica.

Acrescenta-se que muitas metodologias e sistemas de avaliacdao foram desenvolvidos no ambito da
Administracdo Publica federal, quer em nivel da Casa Civil da Presidéncia da Reptblica quer em nivel
dos ministérios setoriais, sobretudo incentivadas por programas financiados por organismos de
cooperacao internacional, metodologias estas que passaram a coexistir com 0s instrumentos e sistema
criados pelo 6érgdo central de planejamento.

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, de 1995, consubstanciou os principios da reforma
gerencial sob o enfoque organizacional nas propostas de contratualizacdo de resultados, de melhoria da
qualidade da gestdo’ e da avaliagdo do desempenho institucional e individual. No caso deste tiltimo, a
Emenda Constitucional n°19 introduziu no art.37 da Constituicao Federal o critério da demissao por
insuficiéencia de desempenho, condicionada a adocdo de procedimento sistematico de avaliagdo.

7 O programa Qualidade e Participacio na Administracdo Ptiblica- QPAP, origem do atual programa GESPUBLICA,
proporcionou o desenvolvimento de metodologia de avaliacao organizacional (Sistema de Avaliacdo e Melhoria da Gestdo
Publica) tendo como parametros os critérios de exceléncia da gestdo consagrados em nivel internacional.
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Embora ainda sem eficacia, um conjunto de leis ordinarias foram aprovadas vinculando sistemas de
avaliacdo a finalidades remuneratorias, desvirtuando o seu propésito inicial.

Por sua vez, o planejamento deu um salto qualitativo a partir de 2000 quando introduziu o conceito de
orcamento-programa, definindo programa como conjunto de projetos e atividades que tenham por
objetivos solucionar um problema de modo a atender demandas dos cidaddos. O avanco na concepcao
do planejamento deveu-se a tentativa de integrar ao programa todo o ciclo do planejamento, orcamento
e gestdo.

“A gestdo por programas objetiva o alcance de resultados mediante a utilizacdo de processos
estruturados e instrumentos adequados a integracao das acOes em torno de programas, motivando a
tomada de decisdo e a correcao de rumos a partir de sua orientacdo estratégica e de sua programagao.
Essa gestdo pressupde a utilizacdo sistematica dos mecanismos de elaboracdo, monitoramento,
avaliacdo (...) A metodologia de avaliacdo anual de programas representa um modelo hibrido porque
procura combinar elementos de mais de uma tipologia de avaliacdo. Uma de suas caracteristicas
fundamentais é ser baseada numa auto-avaliacdo gerencial realizada internamente pelas equipes
executoras, coordenada e validada externamente pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo
como coordenacdo do Orgdo Central do Sistema de Planejamento e Orcamento Federal (...) Embora a
avaliacdo de cada programa possa incorporar informagdes geradas por meio de outros estudos e
pesquisas avaliativas realizadas pelos orgdos setoriais, trata-se de uma avaliacdo essencialmente
normativa, baseada em critérios e normas estabelecidos e aplicados por meio de um roteiro de
avaliacao que busca identificar os principais condicionantes do desempenho dos programas do PPA,
buscando destacar os efeitos produzidos na sociedade pela sua realizacao, ressaltando aspectos de sua
concepcdo e da implementacdo que influenciaram positivamente ou negativamente nos resultados
alcangados.”(Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao: 2008, p. 11-12).

Constituem objetivos do atual modelo de avaliacdo do PPA: (i) proporcionar maior transparéncia as
acoes de governo;(ii) auxiliar a tomada de decisdo; (iii) promover a aprendizagem e a disseminacao do
conhecimento nas organizacdes;(iv) aperfeicoar a concepgao e a gestao do plano e dos programas.

Além das experiéncias mencionadas, o Tribunal de Contas da Unido, com base na competéncia que lhe
foi atribuida no art. 71, inciso IV, da CF 1988, vem protagonizado um conjunto de iniciativas que o
situam como um ator relevante no processo de institucionalizacdo da funcdo avaliacdo na
Administracdao Federal.

“A Constituicao de 1988 atribuiu ao TCU competéncia para realizar auditorias de natureza operacional,
também denominada auditoria de desempenho, auditoria de gestao ou Value for Money por Entidades
de Controle Externo-EFS de outros paises. No entanto, antes mesmo dessa designacao, o TCU ja se
preparava para conferir maior transparéncia aos atos praticados pelos gestores ptiblicos e para avaliar o
resultado produzido por suas agdes. A adocdo de novas rotinas e processos de trabalho no TCU foi
precedida por um intenso esforco de treinamento dos servidores, realizado com o apoio das Entidades
de Fiscalizacdao Superiores dos Estados Unidos, do Canada e do Reino Unido. Ainda na década de 80,
dois servidores participaram de treinamento em auditoria operacional promovido pela Auditoria Geral
do Canada e, ao longo da década seguinte, foram intensificadas as iniciativas de e no National Auditing
intercambio, com a regular participacao de servidores em cursos de treinamento no General Accounting
Office - GAOAO Office — NAO, entidade de fiscalizagdo superior britanica.
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A partir de 2000, o TCU voltou a participar do treinamento oferecido pela EFS canadense. Em 1996, o
TCU patrocinou o Projeto de Capacitacdo em Avaliacdao de Programas Publicos, desenvolvido com o
apoio da Fundacdo Getilio Vargas, em parceria com a Virginia Polytechnic Institute and State
University e a National Academy of Public Administration. Um dos principais produtos desse Projeto
de Capacitacdo foi a elaboracdo do Manual de Auditoria de Desempenho posteriormente denominado
Manual de Auditoria de Natureza Operacional, que trata dos procedimentos basicos adotados pelo
corpo técnico do TCU nos trabalhos de auditoria operacional e de avaliagdo de programa (...)Com o
intuito de suprir a necessidade de instrumentos adequados para a realizacdo das auditorias dessa
natureza e fiel a visdo institucional de ser reconhecido como instituicdo de exceléncia no controle da
administracdo publica, o TCU implantou, em 1998, o Projeto de Desenvolvimento de Técnicas de
Auditoria de Natureza Operacional, com vigéncia de trés anos - de junho de 1998 a junho de 2001-,
com o apoio do Reino Unido. Foram realizadas, no ambito desse Projeto, vinte e quatro auditorias de
natureza operacional em programas das areas de satde, educacdo, meio ambiente, assisténcia social e
agricultura.

Em decorréncia dos resultados do Projeto, avaliado positivamente pelo Tribunal e pelo Department for
International Development — DFID/UK, foi assinada a fase II do acordo, intitulada “Projeto de
Aperfeicoamento do Controle Externo com Foco na Reduc¢do da Desigualdade Social — CERDS”, cujo
objetivo é intensificar o uso de metodologias de avaliagdao de programa, focando especialmente na
questdo da reducdo da pobreza e da desigualdade social. Em 2002, foram realizadas cinco auditorias
em programas de governo das areas de saneamento, seguranca, assisténcia social, educagdo e infra-
estrutura. (Noronha: 2003, p 1-2).

Todas as iniciativas aqui mencionadas constituem exemplos das reformas institucionais induzidas pelas
transformacgoes econdmicas e politicas desencadeadas, de modo geral, a partir dos anos 1990 e que
atingem nao s6 o governo federal, mas também estados e municipios. Nesse aspecto, podem ser citados
como exemplos de agOes que contribuem para a institucionalizacdo e ou aperfeicoamento dos
instrumentos de controle e avaliacio o Programa Nacional de Modernizacdao da Gestao e do
Planejamento dos Estados -PNAGE e o Programa de Modernizacao do Sistema de Controle Externo
dos Estados e Municipios-PROMOEX.

Embora transcenda o objetivo desta andlise, cabe destacar que as modificacbes introduzidas nas
funcdes planejamento e controle/avaliacdo governamental, ou na gestdao publica como um todo,
ocorreram em consonancia com as transformacgOes estruturais da esfera publica. Nesse cenério,
emergiram novos atores institucionais, de natureza ptblica ndo-estatal, com o propoésito de atuar no
campo da avaliacdo de politicas publicas, em um contexto de cidadania ativa e de crescimento da
participacdo social.

Alguns pontos criticos da avaliacao no Brasil
Apoés apresentar um cenario da institucionalizacdo da funcdo avaliacdo no Brasil e com base nos
conceitos apresentados na primeira parte desse trabalho, este capitulo tem como objetivo analisar

pontos criticos da avaliacdo que se relacionam as construcdes tedricas subjacentes as acoes dos
diferentes atores institucionais.
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Por principio, os problemas que afetam a avaliacdo estdo intimamente relacionados ao planejamento. A
construcao do PPA enquanto procedimento técnico, e a despeito das alteracOes introduzidas por meio
do Decreto n° 2 829/1998 e das Portarias n° 117 e n° 44, de 12/11/98 e de 14/04/99, respectivamente,
seguiu a logica do planejamento normativo e tecnocratico, embora do ponto de vista conceitual seja
inquestionavel a influéncia das concepc¢des do planejamento estratégico e de todas as contribuicoes
mais recentes das ciéncias sociais e da ciéncia politica que submetem a questionamento as pretensoes
da burocracia de agir estritamente mediante procedimentos técnicos e racionais.

Nao chega a ser uma contradi¢ao com a idéia de planejar, mas o a técnica de elaboracdao do plano, mais
do que um instrumento técnico racional, s6 se aplica mediante um processo dialégico de negociacao
politica. Por sua vez, o entendimento a cerca dos problemas a serem objeto da acdo governamental
depende de todo um processo politico de construcao de agenda e nao decorrem, necessariamente, de
argumentos embasados por relacoes de causa e efeito.

Garcia (2000) chama a atengdo para uma fragilidade na constru¢do do PPA relativa a definicdo dos
problemas. Toma como referéncia a distingdo de Carlos Matus (1993) entre problemas estruturados e
quase estruturados, reconhecendo que a maior parte dos problemas selecionados pelos planos
governamentais é de tipo quase estruturado, ou seja, definido por regras e fronteiras pouco precisas,
marcado pela subjetividade e com multiplas possibilidades de solucao. Admite que a categoria
problema é central para a nova proposta de planejamento. Reconhece que problemas sociais sdao
socialmente produzidos e podem ter numerosas alternativas de solucdao. Conclui pela necessidade de
discutir, difundir e consolidar o conceito de problema e de um método de analise adequado entre todos
os envolvidos no PPA.

Pode-se deduzir do argumento do autor a crenca inabalavel na possibilidade de se chegar a uma
uniformidade conceitual e metodolégica para a selecao, delimitacao e explicacao do problema, como se
a técnica racional fosse suficiente para eliminar conflitos. Além disso, existem outras dimensoes a
serem abordadas na construcdao de um plano que ndo sdao levadas em consideracao no raciocinio do
autor, o que mostra a excessiva valorizacao do momento da formulacdo e a insuficiente preocupacao
com o processo de implementacao de politicas.

Muitas criticas ao modelo de planejamento por programas partem da constatacdo de que ndo se pode
sobrepor o programa, enquanto base de organizacdo das acdes de governo, as organizagOes formais
burocraticas. A falta de articulagdo entre as dimensdes: programa, organizacao e pessoas repercute na
forma fragmentada com que se difundem as metodologias de avaliacdo. Na verdade, estdo em jogo
distintas percep¢Oes sobre a definicdo e solucdo de problemas, mas também, distintos interesses de
natureza corporativa, favorecidos pela excessiva especializacdo burocratica, a despeito da necessaria
interdisciplinaridade das politicas publicas.

Sao frageis os mecanismos de didlogo da burocracia com a sociedade o que se reflete na qualidade da
institucionalizacdo dos canais de participacdo e de controle social. Um exemplo dessa fragilidade no
que se refere a avaliacdo diz respeito a publicidade dos resultados das acoes de governo e a linguagem
que pode facilitar ou ndo o acesso da populacdo as informagoes.
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Assim sendo, no que se refere a relacao do Estado com a sociedade, a funcdo avaliacdo ainda se
caracteriza pelo viés formalista e tecnicista dos segmentos da burocracia encarregados da sua
realizacdo. Por sua vez, no que tange a dimensdo intraburocratica, a avaliacdo reflete dificuldades
decorrentes da fragmentacdo na abordagem dos problemas e dos objetivos da avaliacdo. Acrescenta-se
a isso a dispersao dos interesses e a falta de coordenacgao das agoes.

Todos esses elementos contribuem para o pouco éxito dos processos de avaliagdo no ambito da
Administracdo, entendendo-se por éxito o uso dos resultados da avaliacdo com insumo para a tomada
de decisdo. Na visdao de Faria o ponto critico reside, exatamente, na crenga dos técnicos na suposta
capacidade da avaliacdo de reiniciar o ciclo das politicas sem se considerarem as injuncoes politicas e
os interesses dos tomadores de decisdo e demais stakeholders. (FARIA:2005)

O resultado desse processo é que prevalece o aspecto ritualistico (procedimental) tanto em nivel do
planejamento quanto em nivel da avaliacdo: o plano ndo vai além da programacdao de atividades a
servico da alocacdo de recursos e a sua avaliacdo, de um relatério burocratico com informagdes sobre
metas atingidas ou ndo.

Outro aspecto decorrente da supervalorizacdo do processo de formulacdo e da insuficiente abordagem
da implementacdo, é a tendéncia a separacao da Admistracao em dois mundos: o mundo real das
organizacoes e constrangimentos rotineiros da execucdo e o mundo ideal do programa (esquizofrenia
institucional), dividido entre a visdo tradicional do controle de processos (conformidade) e visdao da
avaliacdo de resultados (objetivos e metas dos programas). Na primeira dimensdo prevalece o conceito
de controles corretivo e na segunda, ha espaco para a inovagao por meio de metodologias distintas de
avaliacdo de resultados, dentre elas as auditorias operacionais que tem por base a avaliacdo e controle
do planejamento governamental.

Uma terceira via busca integrar a avaliacdo de resultados dos programas a contratualizacdo de
resultados e ao desempenho institucional (organizagoes e individuos).

Ha que se reconhecer a existéncia de uma variedade de alternativas de avaliacdo, com e sem a
participacdo dos beneficiarios das politicas. Ha que se reconhecer, também, que procedimentos de
avaliacdo e controle implicam custos para a Administracao e, por isso, necessitam de uma meta-
avaliacdo com respeito aos propdsitos a que se propoem Os limites identificados nessa analise apontam
para a necessidade de um maior didlogo entre os diferentes atores institucionais responsaveis pelos
processos de planejamento, gestdo, controle e avaliacdo. O desafio estda na construcdo de espacos
institucionais que permitam esse didlogo intraburocratico com o objetivo de superar a fragmentacao
hoje existente, inclusive do ponto de vista das relacGes intergovernamentais (Unido, Estados e
Municipios).

A construcdo de instrumentos mais democraticos de planejamento, gestdo e controle/avaliacdao
implicam permeabilidade das organizacdes estatais a participacdao e ao controle social. A preocupagao
com a avaliacdo ndo deve ficar circunscrita aos tomadores de decisdo. Devem ser debatidos os
propositos da avaliagdo de forma mais ampla dentro da Administragdo, com diferentes atores, evitando-
se o seu uso instrumental e tendo-se como referéncia as oportunidades de aprendizagem organizacional,
pois, por meio da avaliacdo é possivel interpretar e construir contextos, produzindo o espago publico
(Escobar e Domench, 2002, p.110 Apud Faria: 2005, p.9).
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Consideracoes Finais

A titulo de conclusdo, observa-se que mudancas estruturais induziram os governos a adotarem
instrumentos de avaliacdo como ferramentas essenciais ao processo de tomada de decisdo e de
reorientacao das estratégias politicas.

Muitos recursos foram dispendidos na construcdo de ferramentas de avaliacdo, entretanto, diversos
fatores podem contribuir para a nao utilizacdo racional dos resultados da avaliacdo, entre eles as
diferentes perspectivas a respeito do que se considera problema, a fragmentacdo dos processos de
avaliacdo, distintos interesses e divergéncias de proposito.

Nesse sentido, é desejavel adotar uma postura realista em relacdo ao poder dos instrumentos de
avaliacdo e, ao mesmo tempo, buscar por meio de procedimentos dessa natureza, desenvolver formas
de aprendizado organizacional e social em beneficio do aperfeicoameto da acdo governamental.
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