


AV AL

Revista Avaliacao de Politicas Publicas

Volume 1 | Nimero 15 |
Janeiro/Junho de 2019 | ISSN: 2176-9923

Universidade Federal
do Ceara

Centro de
Ciéncias Agrarias

Revista Avaliacao de
Politicas Publicas - AVAL

Reitor
Prof. Henry de Holanda Campos

Vice-Reitor
Prof. Custédio Luis Silva
de Almeida

Pro- Reitoria de Pesquisa e
Pés-graduacdo

Prof. Antonio Gomes de
Souza Filho

Pro-Reitoria de Assuntos Estudantis
Prof. Manuel Antonio de Andrade
Furtado Neto

Pro-Reitoria de Extensido
Prof.2 Marcia Maria
Tavares Machado

Pro-Reitoria de Gestdo de Pessoas
Marilene Feitosa Soares

Pré-Reitoria de Graduagio
Prof. Claudio de
Albuquerque Marques

Pré-Reitoria de Planejamento
e Administragao
Prof. Almir Bittencourt da Silva

Pré-Reitoria de Relacdes Internacionais
Prof. José Soares de
Andrade Junior

Diretora
Prof.2 Sonia Maria Pinheiro
de Oliveira

Vice-Diretor
Prof. Alexandre Holanda Sampaio

Programa de Pds-Graduagio
em Avaliacdo de Politicas
Publicas (PPGAPP)

Coordenador
Prof. Carlos Américo Leite Moreira

Vice-Coordenador
Prof. Fernando José Pires
de Sousa

Secretaria
Karla Maia Vieira

Mestrado Profissional em
Avaliagdo de Politicas
Publicas (MAPP)

Coordenador
Prof. Carlos Américo Leite Moreira

Vice-Coordenadora
Prof.2 Alba Maria Pinho
de Carvalho

Secretaria
Vania Maria Fraga Pereira

Editores

Andrea Pinheiro Paiva Cavalcante;
Danielle Maia Cruz;

Gil Célio de Castro Cardoso

Editor Convidado

Alcides Fernando Gussi

Obra da Capa
Antbnio Bandeira

Fotografia
Pedro Humberto

Agéncia NIC - Universidade de
Fortaleza (UNIFOR)

Atendimento
Antonio Thé
Thomas Fernandes

Direcdo de Arte
Ivan Canhamello

Diagramagao
lvan Canhamello
Pedro Felinto

Gestores
Prof.? Alessandra Marinho Bouty
Prof. Diego Henrique Paiva

Volume 1

Numero 15
Janeiro/Junho de 2019
ISSN: 2176-9923



12

32

50

66

80

98

122

138

Sumario
Editorial
Apresentagdo

Tomada de decisdo na gestdo publica e o uso da
avaliagdo: Analise de trés municipios da regido
metropolitana de Natal

Claudio Roberto de Jesus, Lindijane de

Souza Bento Almeida e Glenda Dantas Ferreira

Avaliacdo substantiva de politicas publicas:
legitimidade, concep¢des de justica e atores.
Camila Gongalves De Mario

Evaluar desde a América Latina e a Contra Hegemo-
nia no Campo da Avaliacdo de Politicas Publicas
Breynner Ricardo de Oliveira

Respostas criticas as demandas e usos governamentais

das avaliages de impacto de politicas sociais
Edgilson Tavares de Araujo

Metodologias participativas em avaliacdo de poli-
ticas publicas: tendéncias e possibilidades desde
uma abordagem politica

Regina Claudia Laisner

Monitoramento e Avaliacdo como instrumento
de gestao para autonomia local:estudo na assis-
téncia social na Regidao Metropolitana de Porto
Alegre (2012-2018)

Luciana Pazini Papi e Talita Jabs Eger e Taciana
Barcellos Rosa

A avaliagdo orientada pela teoria da mudanca: im-
plica¢des, possibilidades e limitacoes
Julia Espinosa Fajardo e Oscar Franco Alonso

Um caminho para a avaliacdo institucional
Dayane Gomes da Silva Rodrigues e
Lincoln Moraes de Souza

160

174

188

Enfoques contra-hegemonicos e pesquisa quali-
tativa: desafios da avaliagao em profundidade em
politicas publicas.
Danielle Maia Cruz

Controle social e politicas publicas: interface com o
Movimento das Pessoas com Deficiéncia

Thaynah Barros de Aratjo e Carlos Américo Leite
Moreira e Barbara Braz Moreira

Os Desafios da Implementacdo da Politica Estadual
de Residuos Sélidos do Ceara
Paulo Torres Junior e Maione Rocha de Castro Cardoso



6 V REVISTA AVAL

EDITORIAL

A Revista Avaliacdo de Politicas Publicas - AVAL publicou dez nimeros,
entre os anos de 2008 e 2014, e constituiu-se em um periddico inovador
no campo de publica¢Ges sobre a tematica da avaliagdo de politicas pu-
blicas, sob aresponsabilidade editorial do Curso de Mestrado em Avalia-
¢do de Politicas Publicas - MAPP da Universidade Federal do Ceara.

Criado em 2002, o MAPP consolida-se como programa pioneiro em
avaliacdo, sendo que ao MAPP veio agregar, em 2016, o PPGAPP - Pro-
grama de P6s-Graduagdo em Avaliagdo de Politicas Publicas, com a mo-
dalidade de mestrado académico.

Ao longo deste tempo, o MAPP e o mais recente PPGAPP contam
com uma produc¢do de 191 dissertacdes defendidas até o presente
momento (http://www.repositorio.ufc.br/handle/riufc/34718 e http://
www.repositorio.ufc.br/handle/riufc/34727, acessado em 20/05/2019)),
e 0s programas consolidam-se como impulsionadores de didlogos entre
pesquisadores de universidades nacionais, latinas e ibero-americanas
no campo da avaliagdo de politicas publicas.

Esse periodo de expansdo e intercdmbios coloca-nos a exigéncia do
retorno das atividades da Revista AVAL, agora em formato digital. Trata-
-se de recuperar, sob os novos tempos, a vocacdo inovadora do periddi-
co, especialmente por ter como pauta editorial uma agenda académica
e profissional critica sobre a tematica, a construir didlogos com perspec-
tivas politicas, epistemoldgicas e metodoldgicas emergentes e contra
hegemonica de avaliacao, que vem ganhando forca entre pesquisadores
e avaliadores no pais (especialmente na regido Nordeste) e na América
Latina.

Portanto, é nesse contexto de conquistas, mas também de dificulda-
des enfrentadas pelas universidades publicas brasileiras que a Revista
AVAL é relangada. Além de divulgar resultados de pesquisas nacionais
e internacionais provenientes das sélidas parcerias consolidadas pelo
MAPP/UFC, o foco é dar vazdo aos debates interdisciplinares, de forma
que diferentes nuancas e setores da politica, em avaliagdo, possam ser
contemplados.

Assim, conforme consta no projeto original de publicacao, a AVAL
volta-se primordialmente para a publicacdo de analises e resultados de
pesquisas em avaliacdo de politicas publicas; reflexdes epistemoldgicas
e tedrico-metodoldgicas sobre avaliacdo; reflexdes sobre o exercicio da
multi e da interdisciplinaridade em avaliacao; interfaces entre avaliacao,
planejamento e gestdo; avaliagao como instrumento de participagao e
controle social.

O objetivo central da revista é constituir-se em um veiculo que, espe-
cialmente voltado a avaliagdo, possa aglutinar resultados de pesquisas

e reflexdes tedrico-metodoldgicas produzidas por pesquisadores de
diferentes localidades e areas do conhecimento, sobre uma diversidade
de temas como: Educacdo, Salde, Planejamento Urbano, Seguranca
Publica, Desenvolvimento Rural, Cultura, Género, Infancia, Juventude,
Turismo, Trabalho e Geragdo de Renda, Politicas Afirmativas, entre ou-
tros. O intuito é possibilitar democraticamente a partilha de resultados
e possibilidades de inovacdo tedrica e de ferramentas metodoldgicas na
area, abrindo assim canal para didlogos interinstitucionais.

Por fim, cabe-nos destacar que o relancamento do primeiro niimero
da Aval é um momento de intensa satisfagdo para todos os envolvidos
no processo de reelaboracao da revista. Certamente, a organizagao da
producdo cientifica no pais é trabalho de grande folego. Dessa forma,
agradecemos sobretudo o interesse e a colaboracdo dos autores que
enviaram prontamente seus manuscritos, fruto de ricos debates situa-
dos em uma ampla rede de eventos académicos consolidada interna-
cionalmente no campo da avaliagdo. Nossos agradecimentos ainda ao
Nucleo Integrado de Comunicagdo da Universidade de Fortaleza (NIC/
Unifor) pela generosa colaboragao com o trabalho de diagramacgao do
novo projeto editorial da Revista, bem como pela editoracao do presente
nimero, além da equipe técnica da Universidade Federal do Ceara. Nos-
sa mencao ainda ao Instituto Antonio Bandeira, pelos direitos autorais
cedidos para utilizar o trabalho do renomado artista cearense Antonio
Bandeira na ilustracdo da capa da revista.

Alcides Gussi
Andrea Pinheiro
Danielle Maia Cruz
Gil Célio Cardoso
Editores
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APRESENTACAO

Os artigos apresentados neste volume da AVAL - Revista Avalia¢ao de Po-
liticas Publicas comp&em o Dossié “Avaliagdo de Politicas Publicas: en-
contros e debates na perspectiva de uma agenda critica”. Ndo por acaso,
essa denominacdo do dossié refere-se uma série de encontros e produ-
¢Bes conjunta de pesquisadores, na qual foi se constituindo um grupo de
interlocugdo que, até hoje, trabalha em diversas frentes na produc¢ado do
conhecimento em avaliacdo.

O leitor encontrara neste Dossié um conjunto amplo de trabalhos
articulados por esse grupo que originariamente encontrou-se, pela pri-
meira vez, na ocasido do | ENEPCP - Encontro Nacional de Pesquisa em
Ensino do Campo de Publicas, realizado em Brasilia, em dezembro de
2015, quando ocorreu a reunido de duas sessoes livres que abordavam
temas com bastante proximidade ao campo de avaliagdo de politicas pu-
blicas, sob perspectivas que alinhavam uma agenda critica a este campo

Desde ali, configurou-se entdo uma rede de pesquisadores de diver-
sas partes do pais, originarios de diversos nlcleos de pesquisa e insti-
tuicdes: Nlcleo Avancado de Politicas Publicas - NAPP da Universidade
Federal do Rio Grande do Norte; NEPPs - Nucleo de Estudos em Politicas
Publicas da UNESP de Franca; Nicleo Multidisciplinar de Politicas Publi-
cas do Programa de P6s-Graduagdo Mestrado de Avaliagdo de Politicas
Publicas - NUMAPP da Universidade Federal do Ceard; Rede Gestdo
Social Universidade Federal do Recéncavo da Bahia; e Universidade Fe-
deral de Ouro Preto.

Os artigos, ora apresentados neste Dossi€, fazem parte de trés
ocasides especiais de encontro de membros do grupo em eventos in-
ternacionais, nos anos de 2017 e 2018, que estiveram a frente na orga-
nizagao de painel, mesa-redonda e grupo de trabalho, arregimentando
trabalhos de pesquisadores no campo da avaliagdo para o debate con-
junto. No final deste volume, agregamos artigos de professores e alunos
do Programa de Pés-Graduagdo em Politicas Publicas - PPGAPP, da Uni-
versidade Federal do Ceara-UFC, programa responsavel pela edi¢do da
revista e indutor, pela sua area de concentracdo ser voltada a avaliagéo
de politicas publicas (pioneira e Gnica no pais), da formagdo de grupos e
rededes nacionais e internacionais.

Os dois primeiros artigos “Tomada de decisdo na gestdo publica
e o uso da avaliacdo: analise de trés municipios da Regido Metropolitana
de Natal » de Claudio Roberto de Jesus, em co-autoria com Lindijane
de Souza Bento Almeida e Glenda Dantas Ferreira (UFRN) e « Avaliagdo
substantiva de politicas publicas: legitimidade, concep¢des de justica e
atores » de Camila Gongalves De Mario (IUPERJ) foram o resultado do
Painel “Desafios e potencialidades da avaliacdo de politicas publicas
como instrumento estratégico de gestdo e de controle social”, proposto
por Regina Claudia Laisner (UNESP) no 9° Congresso Latino-americano

JANEIRO/JUNHO-VOL.1-N°15-2019 V 9

de Ciéncia Politica ;Democracias em Recessdo? Da Associac¢do Latino-
americana de Ciéncia Politica - ALACIP, que teve lugar em Montevidéu
entre os dias 26 a 28 de julho de 2017.

Neste painel, o objetivo foi discutir o modus operandi das ava-
liagGes de politicas publicas, para que de fato, este processo avance do
ponto de vista do aprofundamento da cidadania. Mais especificamente,
tratou-se de abordar os desafios e possibilidades de se pensar a avalia-
¢do como instrumento estratégico de gestdo e de controle social. A ava-
liagdo pensada dessa forma, para além de um olhar mais comum para
a gestdo publica, qualifica e completa este olhar, assim como se abre a
outros interesses mais amplos, com o reconhecimento dos diversos ato-
res face aos objetivos da acdo publica. Deste modo, chama-se a atencdo
para a importancia da participacao e de mecanismos de publicizacao,
para que os varios pontos de vista dos sujeitos envolvidos, direta ou indi-
retamente, sejam considerados e de fato a gestao seja estrategicamente
melhorada e seu controle se torne efetivo, bem como a consideragdo das
possibilidades de envolvimento da populagdo beneficiaria nas avalia-
¢des, com metodologias participativas.

Na sequéncia, trés outros artigos “Evaluar desde a América
Latina e a Contra Hegemonia no Campo da Avaliagdo de Politicas Publi-
cas” de Breynner Ricardo de Oliveira, “Respostas criticas as demandas
e usos governamentais das avaliagées de impacto de politicas sociais”
de Edgilson Tavares de Araujo (UFRB) e “Metodologias participativas em
avaliagdo de politicas publicas: tendéncias e possibilidades desde uma
abordagem politica” de Regina Claudia Laisner (UNESP), constituiram,
em suas primeiras versoes, a Mesa Tematica “Perspectivas contra-hege-
monicas no campo de avaliagdo de politicas publicas”, dentro do Eixo
Tematico: Estado, Lutas Sociais e Politicas Publicas, proposto por Alcides
Gussi (UFC) no ambito da VIIl Jornada Internacional de Politicas Publicas
“1917-2017: Um século de Reforma e Revolugdo”, realizada em S3do Luis
- Maranhao, de 22 a 25 de agosto de 2017.

Essa mesa de debate problematizou a avaliagdo de politicas
publicas quanto a sua forma, usos e intencionalidades politicas visando
trazer a tona a participagdo de atores e movimentos sociais quanto a
necessidade de se criar mecanismos de controle social, propondo per-
guntas: para que avaliar? Como avaliar? Avaliar, para quem e para qué?
Estas perguntas permitiram colocar em questdo os pressupostos da
agenda neoliberal e seus modelos avaliativos hegemdnicos a partir do
encaminhamento analitico para outra pergunta: qual, enfim, o sentido
de avaliar politicas publicas no atual contexto politico brasileiro? Par-
tindo dessas perguntas, a mesa tensionou cenarios politicos e modelos
hegemdnicos de avaliacdo de politicas publicas a luz da emergéncia de
paradigmas emergentes e contra hegemonicos de avaliagdo de politicas
publicas a partir de diferentes epistemologias e praticas de avaliagdo,
trazendo perspectivas tedrico-metodoldgicas inovadoras de avaliagdo



10V REVISTA AVAL

tomando como foco avaliagGes pds-positivistas, hermenéuticas e par-
ticipativas, que aderem a valores politicos centrados em perspectivas
emancipatorias por meio do envolvimento de distintos atores e movi-
mentos sociais nas avaliagdes.

Os proximos trés artigos “Monitoramento e Avaliagdo como
instrumento de gestao para autonomia local: estudo na assisténcia so-
cial na Regido Metropolitana de Porto Alegre (2012-2018)” de autoria de
Luciana Pazini Papi Talita Jabs Eger , Taciana Barcellos Rosa (UFRGS),
“A avaliacao orientada pela teoria da mudanca: implicagOes, possibi-
lidades e limitagdes” de Julia Espinosa Fajardo (Universidad de Cadiz)
e Oscar Franco Alonso (Means Evaluacion S.L), e “Um caminho para a
avaliacdo institucional” de Dayane Gomes da Silva Rodrigues e Lincoln
Moraes de Souza (UFRN) foram originarios de comunicagGes apresenta-
das no Grupo de Trabalho “Nuevos enfoques en evaluacién de politicas
publicas: experiéncias ibero-americanas”, coordenado por Alcides Gussi
e Breynner Oliveira, e tendo como debatedora Regina Laisner, realizado
no IX GIGAPP - Congreso Internacional Gobierno, Administracion y Poli-
ticas Publicas “Gobernando el futuro: gestion y politicas publicas para
el desarrollo sustenible”, na cidade de Madri, Espanha, entre 24 a 27 de
setembro de 2018.

Este Grupo de Trabalho, ja conta com duas edi¢bes nos encon-
tros anuais do Congresso GIGAPP e vem estendendo o debate da avalia-
¢do para o ambito ibero-americano. A ideia do GT é agregar trabalhos
que apresentem experiéncias, reflexdes e estudos avaliativos realizados,
sob diferentes abordagens, na avaliacdo de politicas publicas, em suas
diferentes e diversas dimensdes, agregando a multiplicidade de atores e
temas no campo, sob a perspectiva de debate de agenda que questionar
cenarios politicos e a adaptagdo de modelos classicos de avaliagdo de
politicas publicas diante de paradigmas emergentes de avaliacdo - que
remetem a diferentes epistemologias - por meio de discussdes tedrico-
-metodoldgicas e experiéncias concretas no contexto ibero-americano.

Finalmente, os Ultimos trés artigos referem-se a produc¢des oriun-
das da | Jornada Cearense de Avaliacdo de Politicas Publicas - Jocapp. O
evento, realizado no Campus do Pici da Universidade Federal do Ceara,
entre os dias 07 e 08 de junho de 2018, integrou a Semana de Avaliacao
da América Latina, promovida pelo Centro CLEAR- América Latina. As ati-
vidades dos Grupos de Trabalho e mesas redondas contaram com a efe-
tiva participagao e colaboracao de estudantes de graduagao do Curso de
Gestdo de Politicas Publicas, do MAPP e PPGAPP, bem como docentes de
areas interdisciplinares. O artigo “Enfoques contra-hegemonicos e pes-
quisa qualitativa: desafios da avaliacdo em profundidade em politicas
publicas” de Danielle Maia Cruz é oriundo da comunicacao realizada na
mesa de debate “O lugar do método e da Pesquisa Qualitativa na Avalia-
¢do de Politicas Publicas”, tendo como mediadora a professora Lindjane
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de Sousa Bento Almeida. Os debates da mesa gravitaram em torno de
questdes sobre as possibilidades, limites e alcances da avaliagdo quan-
do se toma a abordagem qualitativa como centro e, nesse sentido, a
compreensao da politica a partir dos sentidos conferidos pelos préprios
sujeitos contemplados.

Os préximos dois artigos que compdem a secdo foram selecionados
pelos avaliadores dos Grupos de Trabalho para compor o dossié da
presente edi¢cdo da Revista Aval, conforme previa as normas do Jocapp
referente a premiacdo de artigos. O objetivo dos GTs foi contemplar
discussdes no ambito da avaliacdo que articulassem problematiza¢es
sobre as tensdes e negociacdes entre Estado e sociedade civil no bojo da
busca pela efetividade de direitos sociais como a inclusdao, bem como re-
fletir sobre os efeitos das politicas nos contextos os contextos territoriais
nos quais ela é encarnada, promovendo mudancas de vida e de visGes
de mundo em comunidades locais.

O artigo “Controle Social e politicas publicas: interface com o Movi-
mento Pessoas com deficiéncia”, de Thaynah Barros de Araujo, Carlos
Américo Leite Moreira e Barbara Braz Moreira foi apresentado no Grupo
de Trabalho “Politicas Plblicas e Mudangas Sociais”, coordenado pela
professora Milena Braz e a mestranda Thayanah Barros. Ja o artigo “Os
desafios da implementacdo da politica estadual de residuos sélidos
do Ceard” de autoria de Paulo Torres Junior e Maione Rocha de Castro
Cardoso ocorreu no Grupo de Trabalho “Politicas Plblicas e Territério”,
coordenado pela professora Roselane Gomes Bezerra e o mestrando
Bruno Lobo.

Convidamos a leitura dos artigos, com o intuito de compartilhar o
nosso esfor¢co em produzir um conhecimento analitico e critico, e ino-
vador no campo da avaliagao, e arregimentar pesquisadores de diversas
origens no pais e exterior.

Alcides Fernando Gussi (UFC)
Danielle Maia Cruz (UNIFOR/UFC)
Regina Claudia Laisner (UNESP)
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Tomada de decisao na gestao
publica e o uso da avaliacdo:
Analise de trés municipios da
regiao metropolitana de Natal

Claudio Roberto de Jesus'
Lindijane de Souza Bento Almeida

Glenda Dantas Ferreira®

! Cientista Social, Doutor em Geografia
(UFMG). Chefe do Departamento de
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com de Docentes
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E-mail: glenda.dantas09@gmail.com

Artigo apresentado no ALACIP

Resumo: A mais recente reforma do Estado no Brasil e a redemocra-
tizacdo pos ditadura militar, podem ser tomados como marcos im-
portantes de referéncia na introducdo de mudancas relacionadas a
producdo de avaliagGes sobre politicas publicas. Nesse contexto, des-
taca-se a preocupacdo de ndo apenas medir a eficacia de um progra-
ma, mas, principalmente, de incorporar elementos relacionados ao
produto da avaliacdo nas a¢Ges publicas. Além disso, ha a necessida-
de de que as avaliagdes passem a incorporar as percepgdes e anseios
do cidadao, em razdo da importancia da sociedade nas tomadas de
decisdo. Contudo, a linha ténue entre gestdo publica e governo mui-
tas vezes impede a divulgacao ou o uso pertinente das informagdes
coletadas, pois nem sempre eventuais falhas sao bem vistas por
aqueles que pretendem continuar no poder através de uma boa ima-
gem, além disso, nem sempre os indicadores disponiveis sdo confia-
veis. No intuito de subsidiar o debate a partir do problema proposto,
serao tomadas como referéncia a fala dos gestores que atuaram no
poder publico municipal na RMNatal na gestdo 2013/2016. Trata-se,
assim, de uma pesquisa exploratdria, que antes de tentar resolver o
problema proposto, pretende entender a forma como os gestores to-
mam suas decisOes e se ha convergéncia nas suas motivagdes.

Palavras-chave: Rio Grande do Norte. Avaliacdo de Politicas Publi-
cas. Politicas de Saude.
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EN Decision-making in the public management and the use of the evaluation:
Analysis of three municipalities of the metropolitan region of Natal

Abstract: The reform of the State of Brazil and the post-military redemocratization can be taken as important reference points in de-
cision-making on the state of public policies. This means that the theme is not only to measure the quality of a program, but mainly to
incorporate the elements related to the evaluation process into public actions. In addition, it is necessary to consider the past opinions
to be incorporated as perceptions and wishes of the citizen, because of the importance of the decision making. The tenuous line in the
public edit of information coleted, because not always aspire things are seen where they intend to continue without power through
an image, in addition, not always available indicators are reliable. In order to subsidize the debate based on a proposed problem,
the management network of municipal public resource managers in RMNatal 2013/2016 management. It is, therefore, an exploratory
research, that is in the attempt to solve the proposed problem, seeking to understand them as managers and to make decisions and
convergences in their motivations.

Key-words: Rio Grande do Norte. Evaluation of Public Policies. Health policies.

ES Toma de decision en la gestion publica y el uso de la evaluacion: Andlisis de tres
municipios de la region metropolitana de Natal

Resumen: La reforma del Estado de Brasil y la redemocratizacion post-militar, pueden ser tomados como marcos importantes de
referencia en la toma de decisiones sobre la situacion de politicas publicas. Esto significa que el tema no es sélo medir la calidad
de un programa, sino, principalmente, de incorporar los elementos relacionados al proceso de evaluacion en las acciones publicas.
Ademds, hay que considerar las opiniones pasadas a incorporar como percepciones y anhelos del ciudadano, en razén de la impor-
tancia de la toma de decisiones. La linea tenue en el public edit of information recolectado, pues no siempre aspire las cosas son
vistas por donde pretenden continuar sin poder a través de una imagen, ademds, no siempre indicadores disponibles son confiables.
Con el fin de subsidiar el debate a partir de un problema propuesto, la red de gestion de gestores de recursos ptblicos municipales
en la RMNatal en la gestion 2013/2016. Se trata, asi, de una investigacion exploratoria, que estd en el intento de resolver el problema
propuesto, buscando entenderlos como gestores y tomar decisiones y convergencias en sus motivaciones.

Palabras-clave: Rio Grande do Norte. Evaluacion de Politicas Publicas. Politicas de Salud.

FR Prise de décisions dans la gestion publique et utilisation de ’évaluation: Analyse
de trois municipalités de la région métropolitain de Natal

Résumé: La réforme de I'Etat brésilien et la nouvelle démocratisation post-militaire peuvent étre considérés comme des points de
référence importants dans la prise de décisions sur I’état des politiques publiques. Cela signifie que le theme n’est pas seulement
de mesurer la qualité d’'un programme, mais principalement d’intégrer les éléments liés au processus d’évaluation dans les actions
publiques. En outre, il est nécessaire de considérer que les opinions passées doivent é&tre incorporées en tant que perceptions et
souhaits du citoyen, en raison de 'importance de la prise de décision. La ligne ténue dans l'édition publique d’informations colétes,
parce que pas toujours aspirent les choses sont vus ou ils ont 'intention de continuer sans pouvoir a travers une image, en plus,
les indicateurs pas toujours disponibles sont fiables. Afin de subventionner le débat basé sur un probleme proposé, le réseau de
gestion des gestionnaires de ressources publiques municipales de RMNatal dans la gestion 2013-2016. Il s’agit donc d’une recherche
exploratoire, qui tente de résoudre le probleme proposé, en cherchant a les comprendre en tant que gestionnaires et a prendre des
décisions et des convergences dans leurs motivations.

Mots-clés: Rio Grande do Norte. Evaluation des politiques publiques. Politiques de santé.
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Introducao

A avaliagdo de politicas publicas no Brasil e a diversidade de forma-
tos de avaliacdo, ocorre desde os anos de 1980, quando é criada, por
forca de exigéncia das agéncias internacionais, uma forte deman-
da em avaliar os programas e projetos criados desde entdo. Nesse
contexto, os debates relacionados ao método colocaram em cena
diversas modalidades de avaliagdo, que pretendiam ndo s6é medir a
eficacia de um programa, mas em alguns casos tinham a pretensao
de ser “emancipatorios”. A descricdo de Pinto (1986, p. 74) é bastante
ilustrativa de tal diversidade:

No afd de situar este novo campo profissional e dotd-lo
de voos proprios, aparecem tentativas esdrixulas de
classificar ou denominar os diferentes tipos e/ou mo-
delos avaliativos. [...] HG autores que, inclusive, fazem
recomendacées as quais traduzem um certo purismo,
ou visdo salvifica do trabalho avaliativo, sugerindo
que ele ndo deve ser “piedoso’, “autoritdrio’, “barro-
co’, mas “emancipatério’], tal qual nas licdes de cate-

cismo que muitos de nés aprendemos na inféncia.

Ainda na década de 1980, evidenciaram-se, também, pressdes
por parte da sociedade civil organizada, na figura dos usuarios dos
servicos, no sentido de conhecer a efetividade do gasto publico.
Emerge dessas pressoes a definicao de pautas, em grande medida
fomentadas por 6rgdos financiadores internacionais, assim como
pela sociedade brasileira, visando o alcance de uma maior trans-
paréncia e participacdo social nas a¢des publicas, particularmente
no que se refere ao processo de decisdao em torno de alternativas
politicas e programaticas. Essas pautas, por sua vez, comecam a se
consolidar, no Brasil, a partir da Constituicao de 1988, com a criagao
de mecanismos legitimos de controle social que precisam ser me-
lhores acionados pela sociedade.

A partir da década de 1990, houve uma amplia¢do dos canais
democraticos de participagdo popular e uma ampla reforma do Esta-
do. Desde entdo, a avaliacdo de politicas publicas tornou-se pratica
recorrente na administracdo publica. Se nos anos de 1980 o princi-
pal objeto das avalia¢Ges era o Estado e a maquina administrativa
no que diz respeito a eficacia dos programas, na década seguinte
as analises passam a incorporar, em alguma medida, aspectos re-
lacionados a participagdo da sociedade civil, sobretudo quando
se considera a sua capacidade de intervir na agenda publica e nos
programas em execugao.
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Assim, no Brasil, a nova gestdo publica ressalta a necessidade da
avaliagao, afinal, esta se refere ao momento de se conhecer de fato
as consequéncias de uma politica pablica. Partindo do principio de
que a avaliacdo é o momento em que se faz possivel o confronto en-
tre os objetivos estimulados e os resultados alcangados, Figueiredo;
Figueiredo (1986 apud ARRETCHE 2009, p. 31) explica que “a par-
ticularidade da avaliacdo de politicas publicas consiste na adog¢ao
de métodos e técnicas de pesquisa que permitam estabelecer uma
relacdo de causalidade entre um programa x e um resultado y, ou,
ainda, que na auséncia do programa x, ndo teriamos o resultado y”.

Na década de 1990 a ampliagdo dos canais de participagdo po-
pular na gestdo publica ocorreu em um contexto de enxugamento
da maquina estatal. Nesse sentido, Trevisan (2008) ressalta outro
aspecto da importancia das avalia¢Ges.

Durante a década de 1990, a ténica politica na avaliagdo
de politicas passa a ser a fungdo de legitimagdo. Esse
deslocamento, sequndo Derlien (2001) e Faria (2005), teria
sido causado por fatores politico-econémicos especificos,
havendo também uma mudanga dos atores dominantes. A
influéncia da nova administracdo publica é percebida na
década de 1990, quando os avaliadores se convertem em
auditores que privilegiam a medicdo dos resultados. Assim,
a avaliagdo € substituida (novos mercados internos surgem
como avaliadores intrinsecos), complementada (a regula-
mentagdo de monopdlios privatizados cria uma enorme
demanda por avaliagdes) e aplicada a novas questodes (no-
vas ferramentas de avaliagGo, como os contratos) (Faria,
2005; Ala-Harja e Helgason, 2000). (TREVISAN, 2008, p. 537)

Os pontos destacados sdo de suma importancia para entender
o valor marginal dado as boas avaliagdes de politicas publicas. A
importancia da realizagdo de avalia¢gdes nos diversos momentos da
vida de uma politica publica é ressaltada por Frey (2000, p. 229), pelo
fato de que “o controle de impacto ndo tem que ser realizado exclu-
sivamente no final do processo politico, mas pode - ou até deve -
acompanhar as diversas fases do processo e conduzir a adaptagoes
permanentes do programa e, com isso, propiciar uma reformulagao
continua da politica”.

Como chama a atengdo Frey (2000, p. 229) “a concepgao do mo-
delo de ‘policy cycle’, o processo de resolugdo de um problema poli-
tico consiste de uma sequéncia de passos. Mas, na pratica, os atores
politico-administrativos dificilmente se atém a essa sequéncia.” No
que se refere a avaliagdo é notorio a sua importancia em qualquer
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" Para uma revisdo sistemdtica da
literatura, visando compreender a
diversidade e a riqueza do campo da
avaliagdo ver: BOULLOSA, Rosana.,
TAVARES, Edgilson. Avaliagéo e Moni-
toramento de projetos sociais. Curiti-
ba:IESDE, Brasil S.A., 2009.

uma das fases da politica publica, haja vista a vasta produc¢ao acadé-
mica em torno dos diferentes tipos de avaliagao.

No caso das politicas publicas ha um agravante. Os processos de
construcao de agendas e especialmente da solu¢ao dos problemas
ndo sdo construidos necessariamente a partir do diagndstico dos
mesmos. Ou seja, para os inUmeros problemas existem poucas so-
lugbes que se adéquem a heterogeneidade da realidade brasileira.
Como a compreensdo dos problemas no seio do Estado é limitada,
as solugGes sdo tomadas através de tentativas e erro, muitas vezes
sem um lastro e um estudo concreto da realidade.

E nesse sentido que se coloca a questdo de investigacdo do pre-
sente artigo: em que medida as avaliacdes e o monitoramento de
politicas publicas, especialmente no caso das avalia¢Ges participati-
vas, contribuem para a tomada de decisdo do gestor publico?

Avaliacao e Avaliacao Participativa: Incursdes
teoricas e analiticas

Nesta secdo ndo ha pretensdo de abordar diversas questdes concei-
tuais e tedricas e/ou de técnicas e métodos' que tém sido usados
na avaliacdo concreta de politicas publicas. Dada a polissemia do
termo ou a existéncia de muitas possibilidades de definicdo para
avaliagdo, o que se justifica pela diversidade de sentidos e significa-
dos dados a essa palavra pelos inUmeros autores situados em varios
campos do saber, o presente artigo entende avaliagdo a luz da defi-
nicao-guia elaborada por Boullosa (2006 apud BOULLOSA;TAVARES,
2009, p.112):

Avaliagdo € o conjunto de atividades, nem sempre solida-
mente correlacionadas, voltado para a expressdo de um
juizo ou sintese avaliatéria, direcionado a um fim, nem
sempre claro e/ou explicito, empreendido por um conjun-
to de agentes, nem sempre definidos e/ou etiquetados
como avaliadores. Este juizo deve ser no mdximo possivel
argumentado através de instrumentos e procedimentos de
pesquisa avaliatéria (ndo somente pesquisa social apli-
cada), de modo a possibilitar a sua reconstrugdo analitica
e discussdo resultados, juizos ou sinteses avaliatérias,
pelas coletividades interessadas em tal avaliag¢do, desen-
cadeando um processo de aprendizagem pratico - insti-
tucional (relativo ao objeto de avaliag¢do) e social (relativo
d dimensdo dialégica-civica da sociedade em geral).
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A despeito das mdltiplas concepgbes sobre avaliagdo e de seu
amplo espectro no que se refere aos objetos e métodos ha um con-
senso em torno da ideia de que a avaliacao pode ser considerada
como um dos tipos possiveis de julgamento que se faz sobre as pra-
ticas sociais (VIEIRA-DA-SILVA, 2014, p. 15). Segundo a autora,

as prdticas sociais compreendem desde as prdticas
cotidianas e do trabalho até aquelas que correspon-
dem a intervengdes, formalizadas ou ndo em planos e
programas, voltadas para a modificag¢do de determi-
nada situacdo. O julgamento pode corresponder seja

a uma apreciagdo dicotémica do valor de uma prética,
que pode ser qualitativa ou quantitativa, seja a andlise
sobre o seu significado. (VIEIRA-DA-SILVA, 2014, p. 15).

Como é notoério que existem diversas defini¢des de avaliagdo,
também é inegavel esse trago comum presente na literatura, o qual
diz respeito a sua caracteristica de atribuicdo de valor.

Visando compreender como Boullosa (2006) elaborou o seu
entendimento em relagdo aquela definicdo-guia da avaliagdo, con-
templando a diversidade do campo da avaliagdo, sera necessario
conhecer a evolugao histérica dos estudos sobre avaliagado.

A avaliacdo contemporanea € o fruto de um processo continuo de
ampliagao do conhecimento. Ou seja, a producao do conhecimento
colaborou para o aperfeicoamento das abordagens em torno dos
conceitos e métodos de avaliacdo. Como chama a atengdo Dubois
etal (2011, p. 19), “Ao longo do tempo, avancos tedricos importantes
e a introducdo de novos métodos permitiram obter avaliagdes cada
vez mais finas e completas. (...) Distinguem-se, em geral, quatro “ge-
ragdes e seis periodos na histéria da avaliagdo.”

Em linhas gerais, pode-se lembrar que a primeira geragdo é a do
“Reformismo” (1800-1900), periodo em que as atividades de avalia-
¢ao eram frutos de testes padronizados e de mecanismos de coleta
sistematica de dados. Na continuidade do reformismo o autor define
a fase da “Eficiéncia e testagem” (1900-1930), periodo em que as ati-
vidades de avaliacdo, ainda, enfatizavam a eficiéncia e a testagem; a
segunda gera¢ado é a chamada de “Idade da inocéncia” (1930-1960),
porque apresenta uma nova abordagem em que o avaliador deixa de
ser considerado um mero técnico. Isto é,

a “medida” e a “avaliagdo” se tornam dois conceitos
distintos, e se considera que a medida estd a servigo
da avaliagdo. A concepgdo de novos instrumentos e o
refinamento daqueles que jd existem visam a identifi-
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car melhor os resultados das intervengées e a aplicar
o procedimento de medida a diversos aspectos quali-
tativos dos programas’. (Dubois et al, 2011, p. 29).

Ja aterceira geracdo é denominada de “Expansdo” (1960-1973) e
compreende também a fase de “Profissionalizacdo e institucionali-
zacdo” (1973-1990), dada a evolugdo para uma pratica profissiona-
lizada da avaliacdo e na énfase dada a abordagem da avaliagdo que
enfatiza o papel de juiz do avaliador.

Por fim, a quarta geracdo da avaliagdo se define como “As Du-
vidas” (1990 até nossos dias), “periodo marcado pelas iniciativas
destinadas a ampliar a diversidade ao mesmo tempo dos agentes
envolvidos na produgdo da avaliagdo e das abordagens metodolé-
gicas” (DUBOIS et al, 2011, p.37). Nessa gera¢ao ocorre uma énfase
no papel de moderador do avaliador, o qual prevalece sobre suas
fungBes de técnicos, de juiz e de descritor. Dessa forma,

o avaliador deve antes de tudo certifica-se da instala-
¢do das condigbes e das atividades necessdrias para
que todos os envolvidos possam realizar coletivamente
a atividade avaliativa. A avaliagdo ndo € uma ativida-
de apenas técnica, mas também prdtica e sobretudo
emancipatoria. Ela deve propiciar ao conjunto dos
atores melhor compreenséo das condicdes nas quais

a intervengdo é realizada e a participag¢do ativa em
seu aperfeicoamento (Dubois et al, 2011, p. 37).

Em poucas palavras, pode-se dizer que a histdria da avaliacdo
ressalta a evolucdo das abordagens e métodos, assim como a per-
sisténcia de certo nimero de caracteristicas. A partir da contribuicdo
de Guba e Lincoln (1989), uma nova abordagem da avaliacao entra
em cena e ocupa o cenario das administragdes publicas, sobretudo a
partir da década de 1990. Segundo Dubois et al (2011, p. 36),

A critica desses dois autores aborda trés aspectos impor-
tantes da avaliagdo. Primeiro, em que pese uma vontade
de objetividade por parte dos avaliadores, a avaliag¢do é
demasiada vezes concebida pelos administradores como
simples ferramenta a servico de estratégias politicas.
Segundo a presungéo de objetividade dos julgamentos se
torna insustentdvel quando se leva em conta a pluralida-
de dos valores que caracteriza os sistemas de agdo e sua
influéncia sobre a escolha das questées e métodos, sobre
o julgamento dos avaliadores e, por conseguinte, sobre os
resultados da avaliagdo. Terceiro, a preponderdncia do mé-
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todo experimental e da abordagem positivista na condugéo
da avaliagdo leva a privilegiar as medidas quantitativas

e as relagles diretas de causalidade, e oculta assim uma
multiplicidade de elementos contextuais, politicos, cultu-
rais que ndo se prestam, naturalmente, ad mensuracdo.

Como destacam os autores, a partir da idealizacdo da abordagem
construtivista de Guba e Lincoln (1989), as concepg¢des em torno da
avaliagdo participativa passaram por uma expansdo extraordinaria,
tanto no que diz respeito aos paradigmas construtivista e positivista
- avaliacdo “habilitante” de Fetterman (1994), avaliacdo “democra-
tica e participativa” de Cousins e Earl (1995) e de Maguire (1987), e
avaliagao “colaborativa” de O’Sullivan (2004).

Nesses tipos de abordagens, a avaliagao leva em conta o ponto
de vista de diferentes atores, por vezes assumindo o formato de um
processo de negociagdo entre eles e a propria avaliacdo, aspecto
este que acaba por favorecer o debate na sociedade democratica.

Diante do exposto, tem-se como argumento central que a avalia-
¢do enquanto processo de coleta sistematica de informacdes sobre
uma determinada pratica social, requer o envolvimento de atores
internos e externos ao objeto da politica publica que estd sendo
avaliado. Nesse contexto, a énfase deve recair sobre o carater parti-
cipativo da avaliacao, na medida em que tende a gerar, pela especifi-
cidade do proprio processo de participagdo, uma maior capacitagdo
da comunidade.

De acordo com Daniel Becker (2004, p.665),

se consideramos que empowerment significa o au-
mento do poder e autonomia de individuos e grupos
sociais, principalmente daqueles submetidos a rela-
¢bes de opressdo, discriminacdo e dominagdo social,
podemos afirmar que a participagéo da comunidade
na formulagdo e avaliagdo dos programas € central
para que estes possam se tornar processos deflagrado-
res do desenvolvimento e da transformacdo social.

Logo, monitorar e avaliar as politicas publicas sdo elementos
importantes para uma aprendizagem coletiva, a qual favorece o de-
senvolvimento de cada cidadao e da sociedade em geral.

No Brasil, a partir da década de 1990, a tematica da avaliacdo das
politicas publicas passa a ter maior énfase no contexto da reforma
do Estado, e direcionada a uma agenda neoliberal. No entanto, a
relevancia dada ao tema a partir dos anos 1990 deveu-se, principal-
mente, a situacdo de dependéncia do pais frente as agéncias finan-
ciadoras internacionais, que passaram a exigir, com mais critério, a
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2 Este é o Unico municipio que néo se limita

com Natal (Polo)

3 Natal, Parnamirim, Extremoz, Sdo Gongalo
do Amarante, Macaiba, Ceard-Mirim, Monte
Alegre,Nisia Floresta, Sdo José do Mipibu, Vera
Cruz, Maxaranguape, lelmo Marinho, Arés e
Goianinha. Maxaranguape foi inserido na RM-
Natal pela Lei Complementar n. 485, de 25 de
fevereiro de 2013. Chama-se aten¢do para o
fato de que esses trés dltimos foram inseridos
no ano 2015. A inserg¢do de llemo Marinho se
deu por meio da Lei Complementar n. 540, de
27 de julho de 2015, que alterou a Lei Comple-
mentar n. 485. JG os municipios de Arés e Goia-
ninha tiveram a sua inser¢do regulamentada
pela Lei Complementar n. 559, de 28 de dezem-
bro de 2015. Essa Lei altera o dispositivo da Lei
Complementar n. 540, de 27 de julho de 2015,

que dispde sobre a Regidio Metropolitana.

elaborac¢do de sistemas de monitoramento de avaliacdo dos projetos
por eles financiados.

Neste contexto, como ressalta Farias (2005), se priorizam uma
abordagem gerencialista e uma concepc¢ao instrumental da avalia-
¢do, cuja fungdo da avaliagdo se resume em medir, acompanhar e
“avaliar” o éxito das reformas administrativas norteadas pelos prin-
cipios e valores neoliberais.

No Brasil, a expansdo dos sistemas de avaliagdo integrados as
estruturas governamentais vem produzindo algumas mudancgas no
ambito da gestdo das politicas publicas. A avaliagdo é, assim, um dos
componentes do ciclo das politicas publicas e seu principal papel
é de auxiliar na tomada de decisdo para a resolu¢do de problemas.

No entanto, na administragdo publica brasileira, aimportancia da
avaliagdo ou a incorporagao pelos gestores dos produtos das avalia-
¢Oes sao frequentemente negligenciadas, embora tenham enorme
utilidade para o planejamento governamental e para a analise de
politicas, planos, programas e projetos.

Assim, partindo do principio de que as avalia¢des tém um relevan-
te papel para o processo de tomada de decisdes dada a centralidade
que assumem para os gestores, e que ndo é um campo reservado
aos especialistas, o presente estudo busca entender qual o lugar da
avaliagdo participativa nas gestdes municipais de Natal, Parnamirim
e Sdo Goncalo do Amarante, os trés principais municipios da Regido
Metropolitana de Natal.

A Regiao Metropolitana de Natal: Algumas notas

A Regido Metropolitana de Natal (RMNatal) foi instituida pela Lei
Complementar n® 152, de 16 de janeiro de 1997, por meio de iniciati-
va da ent3o deputada estadual Fatima Bezerra (PT), na mesma épo-
ca em que outras 18 regides metropolitanas foram criadas no Brasil.
Tal criacao foi justificada pela necessidade de institucionalizar a
“Grande Natal”, constituida pelos municipios de Natal, Extremoz,
Sdo Gongalo do Amarante, Parnamirim, Macaiba e Ceara-Mirim2.

Atualmente, a RMNatal conta com 14 municipios?® e uma popu-
lagcdo de aproximadamente 1.577.072 habitantes, dos quais 84,5%
estdo concentrados em Natal (Polo) e municipios vizinhos. Daquele
total, parece ser inegavel o protagonismo que Natal, Parnamirim e
Sao Gongalo do Amarante exercem no contexto metropolitano, nas
mais diferentes areas, inclusive influenciando diretamente em pro-
cessos e dinamicas socioespaciais e socioeconémicas dos demais
municipios que comp&em a Regido Metropolitana de Natal.

A tabela (01) a seguir apresenta algumas informagdes sobre as-
pectos demograficos dos municipios que compdem a RMNatal.
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Area Densidade
Nivel de Municipios Populagiio Total (km) Demogrifica
Integragéo
1991 2000 2010 1991 ‘ 2000 | 2010
Polo Natal 606.887 | 712.317 | 803.739 | 168,9 | 3.593,2 4.217.4 4.758,7
Alto Parnamirim 63.312 | 124.690 | 202.456 | 126,6 | 500,1 9849 1.599,2
Alto Extremoz 14.941 | 19.572 | 24.569 | 1353 | 1104 1447 1816
Alto S.G. do Amarante | 45.462 | 69.435 | 87.668 | 261,7 | 173,7 2653 3350
Médio  |Macaiba 43.450 | 54.883 | 69.467 | 492 88,3 11,6 141,2
Baixo Nisia Floresta 13.933 | 19.040 | 23.784 | 313,6 44.4 60,7 75,8
Muito baixo | Ceara-Mirim 52,156 | 62.424 | 68.141 | 7295 71,5 85,6 93,4
Muito baixo | Monte Alegre 15.871 | 18.874 | 20.685 | 210,92 | 752 89,5 98,1
Muito baixo | S J de Mipibu 28.150 | 34912 | 39.776 | 2943 | 957 118,6 1352
Muito baixo | Vera Cruz 7970 | 8522 | 10.719 | 83,89 | 950 1016 1278
RM de Natal 892.132 | 1124669 | 1351004 | 2816,7 | 316,7 3993  479,6

Com relacdo as taxas de crescimento populacional?, observa-se
que, com excecdo de Natal, os municipios de Parnamirim e Sdo
Goncalo do Amarante estiveram entre aqueles que apresentaram
as maiores taxas no periodo 2000-2010 na Regido Metropolitana de
Natal, sendo que o primeiro teve a maior, enquanto que Sao Gon-
calo do Amarante apresentou a quarta maior taxa de crescimento.
Contudo, ao analisar a RMNatal de maneira agregada observa-se
uma redugdo nessa taxa, que passou de 2,63 (1991/2000) para 1,85
(2000/2010), aspecto este que pode ser explicado pela diminuicao
tanto dos fluxos migratdrios quanto da taxa de fecundidade.

Além da questdo populacional, considera-se que as diferentes
dinamicas territoriais tém implicagGes para a area de salde, de ma-
neiras diversas, como por exemplo: i) na configuracao do sistema de
salde, mais precisamente no que diz respeito a distribuicdo e aos
tipos de servicos ofertados; ii) na utilizacdo dos servicos de salde;
e iii) nas exigéncias no que se refere a politica e aos programas de
salide, bem como a sua propria efetividade.

Mesmo diante da importancia das regides metropolitanas em ter-
mos econdmicos e populacionais, elas ndo tém sido objeto especifico
de regulamentagdo da salde. No entanto, destaca-se que as peculia-
ridades de tais regides — a maior oferta e diversidade de servicos em
determinadas areas; e a alta mobilidade populacional - colocam de-
safios para a organizac3o e estruturacdo do Sistema Unico de Salde
(SUS). Neste sentido, parece ser evidente a necessidade de articulagao
horizontal e vertical entre os entes federativos, sobretudo quando se
trata dos governo subnacionais (estados e municipios).

Além disso, emerge como central a questdo da integracdo dos
servicos de modo a estruturar uma rede de atencao que seja aces-
sivel a populacdo, e que se revele resolutiva. No limite, estratégias
como a do Saude da Familia necessitam considerar a organizacdo e
a estrutura social, bem como os deslocamentos pendulares entre os
municipios, particularmente quando se considera a interpendéncia
entre eles nas esferas do social, do econémico e do trabalho. Segun-

Tabela 01 - Populagdio residente, drea
dos municipios e densidade demogrd-
fica (RM de Natal, 1991,2000 e 2010)
Fonte: Freire, Gonzaga e Ojima, 2015

* Para maiores detalhes ver Freire,
Gonzaga e Ojima (2015).
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do Senna, Costa e Silva (2010, p. 122):

E importante ressaltar que diversas iniciativas tém sido
implantadas nos anos recentes na dire¢@o de construgéo
de um modelo de atengdo a satde pautado nos principios
da universalidade, equidade e integralidade. Desse con-
junto de iniciativas, merece destaque o recente esforco de
expansdo da assisténcia em satide, através, sobretudo, do
fortalecimento da Atengdo Bdsica. [...] A Estratégia Saude
da Familia (ESF) aparece, nesse contexto, como mecanismo
prioritdrio para reorientagdo dos sistemas locais de satde,
de forma ndo apenas a expandir a cobertura dos servigos
bdsicos de satide, mas também garantir a continuidade

da atengdo através da integragdo entre os diferentes

niveis de atengdo do sistema de satide. Um olhar sobre as
diversas experiéncias municipais revela que, se houve
uma efetiva expansdo da rede assistencial de atengdo
bdsica sob gestdo municipal (o que de fato ocorreu),

a integragdo entre os servigos e o acesso dos usuarios
do sistema aos demais niveis da assisténcia em sadde
(média e alta complexidade) permanecem como
grandes desafios do SUS. Tal dificuldade fere frontal-
mente ndo sé a nogdo de direito a satide - uma vez
que tende a restringir a oferta dos servicos aos mais
pobres apenas ao dmbito da atengdo bdsica - como
também os principios da integralidade e equidade.

A escassez de oferta de servigos sociais basicos se revela como
uma realidade na maioria dos municipios da Regido Metropolitana
de Natal, caracteristica essa que ndo difere de outras regiGes metro-
politanas brasileiras. Em termos dos sistemas municipais de salde,
os trés municipios aqui estudados se destacam pela posicdo de re-
lativa vanguarda na construcao do SUS municipal, e, de certa forma,
apresentam uma estrutura de servicos de salide que atendem aos
demais municipios, sejam metropolitanos ou n3o.

Reconhecendo que a RMNatal é bastante heterogénea, ao passo
em que comporta problemas de magnitudes diversas, sejam relacio-
nados aos municipios rurais e com baixo contingente populacional,
sejam problemas tipicos de metrépoles com grande contingente po-
pulacional, parte-se do pressuposto de que a demanda e a oferta de
servicos na area de saude tendem a assumir caracteristicas bastante
diferenciadas na composi¢do da regiao.

Considerando o exposto, o item a seguir objetiva delinear os prin-
cipais resultados obtidos com a pesquisa exploratéria realizada nos
municipios de Natal, Parnamirim e Sdo Gongalo do Amarante, com
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foco em questdes relacionadas a avaliacdo e ao uso de indicadores
como elementos centrais de orientagdo aos gestores publicos no seu
processo de tomada de decisdo na area de salde.

Avaliacao participativaem mu[\icipios da
RMNatal: Um olhar sobre a politica de saude

Em um quadro de marcantes desigualdades sociais e escassez
de recursos publicos para o financiamento de politicas publicas nas
diversas areas, considera-se que a avaliagdo é essencial para esta-
belecer a capacidade de resposta no que tange ao planejamento e a
implementacao de politicas, programas e servicos que possam aten-
der com eficiéncia, efetividade e eficacia o conjunto de demandas
da populacao.

Com relacdo a avaliacdo, parece ser consenso que, a partir da
década de 1990, houve um aumento da pressdo da sociedade, de
agéncias financiadoras internacionais e dos proprios governos para
que houvesse avaliagGes regulares e sistematicas dos resultados das
politicas e dos investimentos publicos na area de salde, particu-
larmente dentro do contexto da redemocratizacao e da busca pela
concretizacdo dos principios do Sistema Unico de Satide (SUS) que
sao a integralidade, a universalidade e a equidade.

Vale destacar, ainda, que, no Brasil, o uso de avaliagdes tem auxi-
liando na construcdo de justificativas para o desenho de estratégias
e de programas, bem como para orientar a racionalizacao dos gastos
publicos e para fornecer subsidios para a elaboracdo de a¢des seto-
riais e intersetoriais e para a difusao de seus resultados.

Neste sentido, entende-se ser relevante compreender como
questoes referentes a avaliagdo e ao uso de indicadores se ex-
pressam no contexto da Regidao Metropolitana de Natal. Para
tanto, adotou-se como procedimento metodoldgico a realizagao
de entrevistas semiestruturadas com gestores das secretarias
municipais de saude nos municipios de Natal, Parnamirim e Sdo
Gongalo do Amarante. Nas entrevistas buscou-se identificar de
que forma a avaliagdao e o uso de indicadores auxiliam na estrutu-
racao do planejamento e da gestao.

No que se refere ao uso de indicadores, as entrevistas evidencia-
ram que ha, por parte do poder publico, uma grande preocupacao,
sobretudo no que se refere a confiabilidade da medida, uma das
propriedades que deve ter um indicador °. Apesar da pouca confiabi-
lidade, pode-se constatar, a partir da fala dos gestores entrevistados,
que ha o uso de indicadores na definicdo das politicas, a despeito da
fragilidade dos mesmos. Com relagao a isso, observa-se que:

° Januzzi (2005) define as seguintes pro-
priedades desejdveis de um indicador: i)
relevdncia para a agenda pblica; ii) va-
lidade de representagdo do conceitos iii)
confiabilidade da medida; iv) cobertura
populacional; v) sensibilidade as agées
previstas; vi) especificidades dos progra-
mas; vii) transparéncia metodoldgica na
sua construgdo; viii) comunicabilidade ao
publico; ix) factabilidade operacional para
sua obtengdo; x) periodicidade na sua atu-
alizagdo; xi) desagregabilidade popula-
cional e territorial; xii) comparabilidade
da série historica.
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Os indicadores na minha concepgdo ndo sdo confidveis,
eles ndo sdo confidveis, por que eu acho que a nossa forma
de alimentagdo daquilo que a gente produz, ainda se da
de forma muito arcaica, ainda é feita manualmente, ainda
depende de pessoa para pessoa, vocé tem profissional que
tem o entendimento da importéncia da alimentag¢éo do
sistema, ele sabe da importéncia de gerar dado epidemio-
[égico, para que esses dados epidemioldgicos norteiem as
politicas que vdo ser implementadas, mas existem outras
pessoas que ndo ddo a menor importancia a isso, que acha
que o que importa efetivamente é vocé estar la sentado
fazer a assisténcia e ndo perder tempo preenchendo papel,
o proprio fato de ter que preencher papel ainda se fazer
relatério manual, compilar dado manual para ser langado
no computador, é um retrocesso, € arcaico, dentro do que a
gente dispde hoje de tecnologia, € muito rudimentar, tanto
que um dos topicos da nossa gestdo nesses dois anos foi
realmente investir em tecnologia de informagdo, para que
a gente tenha maior fidedignidade nesses dados obtidos,
nesses indicadores processados, para que as nossas politi-
cas instituidas em cima dos indicadores estejam pautadas
em algo que tenha substancia, que tenha veracidade. [...]

Existe sim, nds temos todos os indicadores eles sGo 0s
norteadores das nossas politicas, entdo nés fazemos
apresentagdes quadrimestrais dos nossos indicado-
res, tanto no conselho municipal de satide, como na
cdmara de vereadores na comisséo de satde, aonde
todos os nossos indicadores, vacinais, de promogdo, de
realizagdo de auditoria, de nimero de atendimentos,
de realizacdo de crescimento e desenvolvimento da
crianga, de consultas prés-natais, em todos os nichos
dos indicadores que sdo preconizados pelo Ministério
da Saude. (Luiz Roberto Leite Fonseca - Natal/RN).

Ainda em relagdo aos indicadores, chama atengdo o fato de que
houve uma reformulacdo, dos mesmos na area de saide, com uma
diminuicao de 66 para 29. Nesse sentido, pode-se dizer que houve
uma melhoria na qualidade dos indicadores e de seus propdsitos.
No entanto, persiste o problema crénico em relagdo a qualidade
da coleta de informacgdes, visto que em algumas situacdes, o que
é registrado nao reflete o realizado. Os gestores ressaltam que a
qualidade das informacdes relaciona - se diretamente com o papel
dos servidores na coleta e registro dos dados, nesse sentido, um dos
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motivos para discrepancias ¢é a falta de compromisso e/ou desco-
nhecimento da importancia do papel do servidor.

A imunizagdo é um fato interessante {(...), por exemplo,
eu atinjo na rotina esse indicador, mas nas campanhas
pré-estabelecidas a gente vai ld, hd uma discrepéncia
violenta nesses niimeros. O que acontece, a gente jd
tentou analisar aqui, com uma equipe multiprofissional,
é: o profissional que esquece de anotar? E o profissional
que perde essa informagdo? Sdo as mdes que ndo tra-
zem os filhos? Enfim, a gente estd nesse processo, mas
€ um indicador emblemdtico porque na rotina eu atinjo
meu indicador, mas nas campanhas vocé vé a defici-
éncia. (Henrique Eduardo Costa - Parnamirim/RN)

Ressalta-se ainda, nesse contexto, um grande déficit em relacdo
a informatizacdo. Falta equipamentos e, principalmente, conexdo
em banda larga que possibilite uma maior confiabilidade no registro
dos dados e também agilidade na sistematizacdo de informacgdes.

A gente tem uma meta de aproximadamente 14.000 ma-
mografia ano, dessa meta realizamos sé 7.000, quando vou
na central de marcagdo, G tem como se tivesse realizado
12.000, entdo os niimeros ndo batem. Entdo, por exemplo,
a central marca um ndmero x, as clinicas e os servicos rea-
lizam um namero y e quando chega no sistema de notifica-
¢do existe uma discrepdncia entre o que estd informado ao
Ministério, entre o que foi marcado e o que foi realizado. E
esse o grande desafio para gente trabalhar a solug¢do dessa
problemadtica. (Henrique Eduardo Costa - Parnamirim/RN).

Outro problema em relagdo aos indicadores é que o Ministério da
Saude define metas a se cumprir para o recebimento de recursos,
sendo assim, as acdes passam a se orientar apenas no cumprimento
delas, ou seja, o indicador passa a ter uma finalidade em si mesmo.
O caso da mamografia citado é exemplar, pois a realizagdo do exame
e a constatacdo de doenca ndo garante a devida atencao ao pacien-
te. Muitas vezes, é necessario um encaminhamento a uma unidade
de referéncia que esta em outro municipio e falta uma articulagao
maior entre os 6rgdos de salide para que se viabilize em tempo razo-
avel o atendimento.

O indicador usado para medir o cumprimento de metas coloca
também limitacOes em relacdo a qualidade do servico prestado,
tendo em vista que muitas vezes se prioriza a meta, estabelecendo
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assim os meios de alcanga-la, sem se preocupar com o percentual
restante. Ou seja, muitas vezes os dados sdo construidos para se ba-
ter a meta e ndo com o intuito de melhorar a qualidade dos servicos
prestados. Cabe ressaltar ainda, que ha, por parte do governo fede-
ral através do desenho das politicas, uma priorizacdo dos servicos
de média e alta complexidade, em detrimento da atengdo basica.

Essa postura tem implicagdes importantes, na construcao dos
indicadores e na qualidade da oferta de servicos. As equipes da
Salde da Familia, por exemplo, além de insuficientes para atender
a toda populagdo, sdo compostas por trabalhadores temporarios
e indicados. Decorrente de tal situacao, ocorre uma precariedade
no trabalho dos agentes e percebe-se um baixo comprometimento
dos mesmos com a coleta de informacdes que vao compor os indi-
cadores. Além disso, ndo ha, por parte dos agentes, uma postura
propositiva que vise a melhoria das praticas e a¢des do cotidiano
contribuindo para uma maior efetividade no campo da atengao ba-
sica, o que poderia aliviar os atendimentos nos centros de salde e
hospitais e, talvez, uma diminui¢do dos gastos.

Ao serem perguntados sobre a existéncia de alguma iniciativa de
planejamento das acdes de salide no contexto metropolitano, os
gestores entrevistados relataram a sua inexisténcia, embora tenha
reconhecido a necessidade de que se estruturem agdes na area de
salide que possam dar conta dos processos e das dinamicas terri-
toriais e socioecondomicas no contexto metropolitano que exercem
impacto direto na referida area. Com relagao a isso, destaca-se:

Ndo, a gente tem essa percepgdo pela propria condi¢do de
Natal ser a capital, por ser conurbada com as outras cida-
des, mas ainda ha uma independéncia muito grande dos
municipios e das secretarias, eu vou lhe dar exemplos, por
exemplo, das proprias arboviroses, Natal tem um conceito
de vigia dele, mas ele ndo € utilizado pelos outros munici-
pios, enquanto Natal ta fora de uma situagdo epidémica,
vocé tem municipios aqui na Regido Metropolitana com
epidemia de dengue e essas cidades sGo conurbadas com
Natal, entdo vocé pode haver uma contaminagdo, ou seja,
vocé pode ver um aumento, um incremento de casos de
arboviroses nessa regido contigua entre a cidade, Natal é
completamente conurbado com Parnamirim, SGo Gongalo,
Ceard Mirim e Extremoz, vocé ndo tem divisdo geogrdfica,
as vezes é uma rua, de um lado é Natal, do outro. (...) Entéo
isso é uma condicdo premente, a gente tem um esbogo
disso dentro do comité intergestores regionais da 7° na
regido que é composta pelos cinco secretdrios de muni-
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cipios aqui da regido metropolitana, Natal, Parnamirim,
Sdo Gongalo, Macaiba e Extremoz, esses cinco constituem
uma regido de saude dentro do estado, uma das oito
regides de satde do estado e nés discutimos problemas
que sdo inerentes a esse municipio, mas na maioria das
vezes ela se torna uma reunido burocrdtica, meramente
autorizativa, elas sdo reuniées apenas para apresenta-
¢do de propostas que requerem aprovagdo no segundo
plano dentro da CIB, do comité intergestores biparti-

te, por que sem a deliberagdio CIB, vocé ndo consegue
aprovagdo do Ministério da Saude, entdo, em vez de ser
uma reuniéo que tem a finalidade de impactar em agbes
tomadas e pensadas coletivamente, enquanto Regiéo
Metropolitana, ela se constitui em uma reuniGo meramen-
te burocrdtica. (Luiz Roberto Leite Fonseca - Natal/RN).

Com relagdo a participagdo e ao controle social, os gestores entre-
vistados destacaram a relevancia dos seus conselhos municipais de
salde, inclusive destacando a importancia dos mesmos no processo
de planejamento e gestdo da politica de sadide. Apontaram também
gue os conselhos sdo muito atuantes, nao apenas na perspectiva de
fiscalizagdo, mas também no estabelecimento de proposituras, por
exemplo. Todas as a¢des propostas pelo poder publico municipal
passam, necessariamente, pela anuéncia dos conselhos. Ainda no
que se refere a participagdo destes:

As nossas demandas, elas comegam nas conferéncias
municipais de saude [...] O plano municipal jé traz as
demandas das conferéncias. O conselho de satide de Sdo
Gongalo do Amarante é muito bem orientado. [...] o conse-
lho participa ativamente das discussoes e das demandas. O
PPA antes de fecha ele foi passado e discutido no conselho,
e o conselho faz as suas observagoes. E do mesmo jeito sGo
todos os outros processos. Na proxima semana o PPA retor-
nard para que o conselho possa ver como ficou finalmente,
e levamos também a LDO para que ele possa avaliar. (Eva-
neide da Silva Nébrega - Sdo Gongalo do Amarante/RN).

Os gestores entrevistados evidenciaram a importancia da parti-
cipacdo social no processo de planejamento e gestdo da politica de
saude. Neste sentido, observa-se:

E fundamental a participacéo, porque é a populagdo no fi-
nal do processo que vai ter ou o beneficio ou vai ter o male-
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ficio da ndo execugdo do servigo, e isso estd cada vez mais
batido, eles entenderam a necessidade da participagéo na
elaboragdo e no acompanhamento da execugdo daquilo

que foi proposto. (Luiz Roberto Leite Fonseca - Natal/RN).

Embora a participacdo social seja apontada como relevante e
central no referido processo, é mister destacar que ainda persistem
enormes desafios que precisam ser superados, e isso ndo apenas
pelo poder publico, mas também pela sociedade, no sentido de
garantir o fortalecimento dos espacgos de participacao. No caso de
Parnamirim ficou claro que a participacao popular, apesar de ter
melhorado nos ultimos anos, acabou por revelar certos vicios, nor-
malmente sdo as mesmas pessoas que participam, ou seja, ndo ha
uma renovagao das liderangas. Para o gestor, existem restricdes que
o préprio municipio poderia atuar para sua diminuicdo, pois muitas
acOes sdo desenvolvidas na area central, o que deveria ser feito nas
localidades para uma maior mobilizacao das comunidades.

Consideracoes Finais

A avaliacdo representa instrumento de gestdo de grande relevan-
cia, dado o seu uso poder ser durante todo o ciclo da gestao, subsi-
diando desde o planejamento e a formula¢do de uma politica, bem
como o acompanhamento de sua implementacao, visando orientar
a tomada de decisdo em relagdo a sua continuidade ou finalizagdo.
Além disso, a avaliagdo pode contribuir para a viabilizacdo de todas
as atividades de controle interno e/ou externo tanto por instituicdes
publicas quanto pela sociedade, levando maior transparéncia e ac-
countability as acdes de governo.

Os processos de avaliagdo de politicas publicas vém, portanto, se
institucionalizando no pais, mas é necessario ressaltarmos que as
estruturas politico-governamentais devem adotar cada vez mais a
avaliacdo como pratica regular e sistematica de suas acdes, assim
como fomentar uma cultura de avaliacao participativa.

Em que pese a Constituicdo de 1988 ter estabelecido uma nova
gestdo publica, que deve institucionalizar a avaliacdo, constatamos,
ainda, que a avaliagdo ndo assume a condi¢ao de instrumento de
gestdo em todo o ciclo da gestdo da politica publica.

No entanto, analisando a realidade brasileira, MINAYO (2005, p.
21-22), diz que:

o processo de institucionalizag¢éo das tecnologias de ava-
liagdo de intervengdes sociais, no Brasil, além de recente, é
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ainda muito timido, o que se deve principalmente d cultura
autoritdria e clientelista que costuma orientar a praxis po-
litica do pais, independentemente dos governos vigentes.
Esta praxis, impregnada de populismo retrogrado, persiste
ainda em nossos dias, convive com modelos retrogrados,
persiste ainda em nossos dias, convive com modelos alta-
mente sofisticados de gestdo e s6 conhece um momento de
avaliagdo das agbes: o inicio das atividades de um governo
(federal, estadual, municipal), em que se critica sumaria-
mente tudo o que foi realizado até entdo. (...) Apesar da
critica anterior, € preciso reconhecer que, a partir dos anos
90, se intensificam praticas de avaliagdo na drea social

no Brasil (...) e vdrios fatores tem contribuido para isto.

Na fala dos gestores, aparece a perspectiva de que a avaliagdo e o
uso de indicadores sdo essenciais na estruturagdo do planejamento
e da gestao, contudo, eles constataram que ainda nao se avancou
a ponto de que esses dois elementos possam orientar o processo
de tomada de decisdao dos gestores locais. Diante disso, a admi-
nistracdo municipal acaba esbarrando em obstaculos vultosos que
acabam por reduzir a eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas
publicas de saude.

Tendo em vista tal panorama, o ideal de avaliacdo como instru-
mento que sirva para apontar e antever problemas, bem como retroa-
limentar as politicas, programas e a¢es, fica longe de se realizar.

Ndo existe ainda a prdtica de a gente trabalhar acom-
panhando esse controle e avaliagdo no dia a dia. {(...)
N6s ndo temos cultura de avaliar os nimeros que sdo
preconizados pelo Ministério. Entdo isso é cultural, é
milenar, a gente trabalha sim, aqui e acold, no apa-
ga fogo mesmo, isso € fato, a gente ndo pode negar
isso. (Henrique Eduardo Costa - Parnamirim/RN).

Nesse sentido, cabe destacar ainda, que alguns indicadores sdo
trabalhados de forma mais intensa do que outro, mas isso depen-
de de particularidades relacionadas a interesses pessoais e/ou aca-
démicos. Quando um profissional, por exemplo, esta se dedicando
ao estudo de uma determinada doencga, ha um acompanhamento
mais préximo da produgdo do indicador especifico relacionado ao
campo em estudo. Porém, no geral, a gestdo segue na busca do
cumprimento das metas pactuadas e na resolu¢do de problemas
qgue se manifestam depois de algum tempo.
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Resumo: O objetivo central deste artigo é através de uma reflexdo
tedrica sobre os sentidos das politicas publicas e da agdo, colaborar
com a construcdo de uma metodologia de andlise substantiva das
concepgdes de justica das politicas publicas, voltada para uma ava-
liagdo de politicas publicas que ocorra durante seu processo de pro-
ducdo e considere (1) as ideias, valores e concepg¢oes de justica que
legitimam a politica e, (2) os atores sociais e suas a¢des, como pecas
fundamentais da construgdo das politicas publicas. Interessa: primei-
ro, compreender os resultados das politicas substantivamente, bus-
cando o que lhes é subjacente, seus sentidos e significancias éticas
e morais que justificam a sua existéncia e manutencao ao longo do
tempo. Segundo, a partir de uma perspectiva socioldgica, analisar os
atores e compreender como suas ideias e valores “fazem e refazem”
cotidianamente a estrutura institucional da politica e impactam nos
resultados. Finalizo apresentando uma proposta metodologica.

Palavras-chave: avaliacdo de politicas publicas; justica social;
acao social.
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EN Substantive evaluation of public policies: legitimacy, conceptions of justice
and actors.

Abstract: The central aim of this article is, through a theoretical reflection about the public policies and social action meanings,
elaborate a proposal for a methodological approach based on a substantive and public policies conceptions of justice perspective
of evaluation. This approach needs to consider (1) the ideas, values and conceptions of justice that legitimates the policies, and (2)
the social actors and their actions as fundamentals to the public policies production. The idea is: first, understand substantively the
results, searching for which is subjacent to the public policy, namely, meanings, ethical and moral senses that justifies their existence
and reproduction through the time. Second, adopting a sociological approach, analyzing the actors whom participates in the public
policy production and comprehending how their ideas and values impacts in the daily institutional structural transformation and in
the results. This article ends presenting a substantive methodological evaluation approach.

Key-words: public policy evaluation; social justice; social action.

ES Evaluacion sustantiva de politicas publicas: legitimidad, concepciones de justicia
y actores.

Resumen: El objetivo central de este articulo es a través de una reflexion tedrica sobre los sentidos de las politicas publicas y de la
accion, colaborar con la construccién de una metodologia de andlisis sustantivo de las concepciones de justicia de las politicas pu-
blicas, orientada a una evaluacion de politicas publicas que ocurra durante su proceso de produccion y tener en cuenta (1) las ideas,
valores y concepciones de justicia que legitiman la politica, (2) los actores sociales y sus acciones, como partes fundamentales de la
construccion de politicas publicas. Interesa: primero, comprender los resultados de las politicas sustantivamente, buscando lo que
les es subyacente, sus sentidos y significaciones éticas y morales que justifican su existencia y mantenimiento a lo largo del tiempo.
Segundo, desde una perspectiva sociolégica, analizar a los actores y comprender como sus ideas y valores “hacen y rehacen” cotidi-
anamente la estructura institucional de la politica e impactan en los resultados. Finalizo presentando una propuesta metodoldgica.

Palabras-clave: evaluacion de politicas publicas; justicia social; accién Social.

FR Evaluation substantielle des politiques publiques: [égitimité, conceptions de la
justice et acteurs.

Résumé: Lobjectif principal de cet article est, a travers une réflexion théorique sur les significations des politiques et des actions
publiques, de collaborer a la construction d’une méthodologie d’analyse substantive des conceptions de la justice des politiques
publiques, centrée sur une évaluation des (1) les idées, valeurs et conceptions de la justice qui légitiment la politique, et (2) les
acteurs sociaux et leurs actions, en tant qu’éléments fondamentaux de la construction des politiques publiques. Il est intéressant:
premiérement, de comprendre les résultats des politiques, en cherchant ce qui les sous-tend, leurs significations éthiques et mo-
rales et les significations qui justifient leur existence et leur maintien dans le temps. Deuxiemement, d’un point de vue sociologique,
analysez les acteurs et comprenez comment leurs idées et leurs valeurs «faconnent et refont quotidiennement» la structure institu-
tionnelle de la politique et son impact sur les résultats. Je conclus en présentant une proposition méthodologique.

Mots-clés: évaluation des politiques publiques; justice sociale; action sociale.
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2 Ver: Laisner e De Mario (2014) e De
Mario, Laisner e Granja (2016).

3 Considero que devemos pensar os
produtores das politicas publicas
como atores plurais, estatais e ndo es-
tatais, que possuem diferentes razoes
(ou interesses) para se engajar na pro-
dugdo politica e também expectativas
e percepgoes distintas sobre a mesma
politica publica. Dados os contornos
atuais dos estados apos e sob neoli-
beralismo, a produgdo das politicas é
tarefa que vem sendo cada vez mais
assumida pelo mercado, implicando
em mudangas ndo apenas praticas
como nos sentidos dos direitos sociais
e das politicas publicas.

1- PONTOS E QUESTOES SOBRE A AVALIACAO
DE POLITICAS PUBLICAS

Argumentei em artigos anteriores? que a avaliagdo de politicas pu-
blicas ndo pode ser pensada como apartada do processo de produ-
¢do das politicas, que é preciso que a avaliacdo seja continua e que
esteja presente nas diferentes etapas que compreendem esse pro-
cesso. Pensar a avaliagdo de forma continua tem, ao menos, duas
importantes implicacdes procedimentais e metodoldgicas: a primei-
ra é que ela deve envolver todos os atores engajados diretamente
na producdo da politica; a segunda é que seus métodos e critérios
devem ser construidos coletivamente e devem ser de conhecimento
publico. Defendo que essa metodologia é um requerimento de um
processo de avaliagdo que se realize enquanto instrumento de ges-
tdo e de uma perspectiva participativa.

A gestdo publica, é uma atividade marcada pela indeterminagao,
pelo imediatismo/urgéncia da tomada de decisdes, e pela pluralida-
de de atores e interesses envolvidos. Isso significa que as politicas
publicas a despeito de serem instituicdes - que seguem regras legais,
normas e procedimentos que sao previamente estabelecidos em seu
desenho e objetivos iniciais - tém seu cotidiano marcado por fatores
contingentes que levam os atores envolvidos com sua producgdo a
“fazer e refazer” processos, procedimentos e, a tomar decisdes que
nao estavam previstas em suas normas e em seu desenho. A con-
tingéncia presente na producdo da politica, e a discricionariedade
contida na atuacdo do gestor, dos burocratas e produtores da poli-
tica de uma forma geral3, atribui a instituicdo tracos, anteriormente
nao considerados, e que podem alterar os rumos e os resultados da
politica publica.

Ha uma complexa rede de fatos, fatores, atores e interesses que
precisa ser considerada se o que queremos é realizar uma avaliagdo
que contribua para o aperfeicoamento da politica e propicie ao gestor
uma reflexao aprofundada sobre os seus sentidos e que o permita re-
ver seu cotidiano. Dessa forma, contrariando o ideal da neutralidade
dos agentes promotores da avalia¢ado, considero que quanto maior for
o conhecimento do cotidiano da politica dos envolvidos com a avalia-
¢a0, maiores sao as chances de se promover uma reflexao substantiva
e que questione os procedimentos e os sentidos da politica.

AvaliacGes externas tanto podem desconhecer (ou terem um co-
nhecimento superficial) os problemas enfrentados diuturnamente
pelos atores que produzem a politica, como também podem ser
desenvolvidas a partir de critérios e interesses conflitantes com
aqueles que justificam a existéncia da politica e orientam as ag¢Ges
dos atores com ela diretamente envolvidos; ja que ndo ha avaliagdo
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neutra, ou melhor, isenta de interesses politicos. Por isso, venho su-
blinhando a necessidade e aimportancia da realizacao de avaliagdes
enddgenas, que sirvam como um instrumento de gestdo e permitam
ao gestor, e demais atores envolvidos com a producado da politica,
refletir criteriosamente sobre sua pratica. Soma-se ao modelo de
avaliacdo enddgena a participacdo popular, é importante garantir
que os usuarios/beneficiarios diretos da politica, e a sociedade de
maneira mais ampla, tenham suas expectativas e opinides incluidas
nesse processo.

A reflexao que venho desenvolvendo, e a metodologia proposta
neste artigo, tém sua origem na minha atuagao enquanto gestora
na Ouvidoria Geral do Municipio de Campinas (SP), e nas avalia¢Ges
internas que realizavamos com a equipe visando o aperfeicoamento
do trabalho que desenvolviamos. Nossas avalia¢des tinham ao me-
nos dois eixos centrais: um dos eixos, era rever os procedimentos
adotados e os resultados alcangados, refletindo sobre a nossa capa-
cidade resolutiva, em grande parte dada pelo nimero de demandas
respondidas e pelo tempo para resolu¢do; o outro eixo era refletir
sobre o escopo de atuagdo do drgdo, sobre suas potencialidades e li-
mites dada a relagdo que se estabelecia com o Estado e a sociedade®.

Refletir sobre o escopo de atuacdo de uma politica publica sig-
nifica refletir sobre seus sentidos, objetivos e sobre os valores de
fundo que perpassam sua existéncia e formas de atuacao.

O debate sobre os propositos e sentidos da avaliacdo ndo é uma
novidade em si. O campo da avaliacdo das politicas publicas vem
discutindo os sentidos da avaliagdo e a necessidade de escapar de
abordagens quantitativas, instrumentais e pautadas por uma visao
linear e etapista da producdo da politica desde os anos 1990; debate
que se coloca no cerne do desenvolvimento de métodos de avalia-
¢do participativos, por exemplo.

E consenso teérico que avaliar significa a construcio de uma
relagdo de causalidade entre os propositos e metas de um progra-
ma e seus resultados (BOSCHETTI, 2009). Estabelecer uma relagao
de causalidade, implica em conhecer os objetivos, a inten¢do, o
desempenho e estabelecer uma relacdo entre esses elementos e
os resultados alcangados. O que se faz, portanto, é estabelecer um
valor sobre os significados e efeitos de uma politica publica. Como
coloca Boschetti,

A avaliagdo de uma politica social pressupde inseri-la na
totalidade e dinamicidade da realidade. Mais que conhe-
cer e dominar tipos e métodos de avaliagdo ou diferenciar
avaliagdo de andlise, é fundamental reconhecer que as
politicas sociais tém um papel imprescindivel na con-

*Trabalho a ideia de avaliagdo endé-
gena e seus pressupostos no artigo:
“Avaliagdo enddgena e a legitimida-
de das politicas publicas: a experién-
cia da Ouvidoria Geral do Municipio
de Campinas (SP)” que serd publica-
do na Revista Desenvolvimento em
Debate (2018 - no prelo).
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solidagdo do Estado democrdtico de direito e que, para
exercer essa fungdo, como seu objetivo primeiro, devem ser
entendidas e avaliadas como um conjunto de programas,
projetos e agbes que devem universalizar direitos. Para
tanto, toda e qualquer avaliagdo de politicas sociais (ou

de programas e projetos) deve se sobrepor @ mera compo-
si¢do de técnicas e instrumentos, e se situar no dmbito da
identificagdo da concepgdo de Estado e de politica social
que determina seu resultado (Boschetti, 2009, p.03).

A proposta de avaliacao que desenvolvo nesse artigo parte da
premissa exposta por Boschetti (2009), sobre a necessidade de
identificar a concepcdo de Estado e de politica social que orienta
a politica. Trata-se, portanto, de identificar concepgdes normativas
orientadoras da pratica institucional e dos atores envolvidos com a
politica publica analisada.

Somo a concepgdo de Estado, a identificacdo das concepg¢des de
justica da politica publica, a necessidade de questionarmos sua legi-
timidade e o qudo democraticos sdo suas normas e procedimentos.

Nesse sentido uma avaliagdao que se proponha a refletir sobre os
sentidos da politica e pensar substantivamente seus resultados, pre-
cisa descolar-se dos paradigmas (neo)institucionalistas, e incluir as
ideias, valores e atores em uma chave metodoldgica que rompa com
a dicotomia entre instituicao e atores. Por isso, busco na teoria social
justificar uma abordagem dos atores que considere sua autonomia,
capacidade de acdo e seus impactos sobre as instituicdes.

xk

N3do apresentarei aqui uma revisdao dos modelos hegemdnicos
de avaliagao e nem retomarei as minhas discussdes anteriores, o
objetivo é dar um passo além. Desenvolverei, outrossim, uma ar-
gumentacgdo que visa trazer alternativas analiticas e que enfrente
aquele que considero um problema anterior, que se desdobra em
dois eixos, e no qual esbarram as avalia¢des realizadas sob as pre-
missas hegemdnicas acima apontadas: (1) o nosso entendimento
- em sentido ontoldgico - do que sdo as politicas publicas, e os
métodos hegemonicos de analise e avaliacdo dele decorrentes
(2) e a forma como entendemos a agado social quando em relagao
com as instituicGes, e, em decorréncia, o lugar analitico ocupado
pelos atores, ideias e valores.

O objetivo desse artigo é construir uma reflexdo tedrica que
subsidie o debate e o desenvolvimento de métodos de avaliagéo
substantivas, que possam ser aplicados em processos avaliativos
tanto enddgenos quanto realizados por analistas externos a pro-
ducdo da politica. O intuito é estabelecer critérios e propor uma
perspectiva metodoldgica que leve em consideracdo os valores
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sustentados pelos atores e o impacto de sua atuacdo na imple-
mentagdo e nos resultados alcangados pela politica.

Esta reflexdo serd orientada pelo debate da teoria social e
politica acerca das “concepc¢des ideais e normativas em disputa
e sempre pressupostas nas praticas sociais”, como coloca Rurion
Melo (2017, p. 213). Dois eixos serdo desenvolvidos de forma
complementar: um sobre a justica social e sua importancia para
as politicas publicas, buscando no debate da teoria normativa da
justica de matriz rawlsiana® elementos para o entendimento dos
valores que sustentam as politicas e estdo em constante disputa
pelos atores envolvidos em sua producao; e o outro, sobre a rela-
¢ao sujeito e estrutura, buscando na teoria social realista, especi-
ficamente no enfoque morfogenético, pistas para a construcdo de
uma avaliacdo socioldgica das politicas publicas que se coloque
como alternativa ao paradigma de matriz institucionalista que
orienta o nosso entendimento das politicas publicas.

1.1 - Legitimidade, Justica e Acao Social: questoes
tedricas para uma avalia¢do substantiva das politicas
publicas

E premissa central do campo de publicas que nosso objeto de
estudo é o Estado em acdo. O que se soma a perspectiva (neo)ins-
titucionalista, hegemdnica no campo, a partir da qual as politicas
publicas sdo entendidas como institui¢des cujas regras e normas
orientam e influenciam o comportamento das pessoas quando em
relagdo (direta ou indireta) com estas. Por esse viés, as instituicoes
e seus procedimentos protagonizam a analise, e os atores e seus in-
teresses sdo pensados a partir delas. Em suma, as politicas publicas
sdo prévias as pessoas, produzem normas, influenciam comporta-
mentos e exercem um importante papel na cultura politica, garan-
tindo sua estabilidade e reproducao ao longo do tempo.

Por esse prisma de analise, aos atores envolvidos cabe um
papel menor, de coadjuvantes que em alguns momentos espe-
ciais, ou especificos, tém capacidade de intervirem na estrutura
institucional e impactarem em seu modus operandi e nos seus
resultados. Ndo sdo também quaisquer atores que possuem essa
capacidade, o que nos leva a olhar para alguns grupos e negligen-
ciar outros que estao diretamente envolvidos com o cotidiano da
politica - como é o caso dos usuarios e dos burocratas de nivel
de rua, que passaram a receber mais atencao da literatura em um
movimento mais recente.

Normalmente, atribui-se aos atores uma racionalidade cuja
origem se encontra nas teorias da escolha racional, para a qual as

° Ver debate de Vita, 2017.
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pessoas agem a partir de um calculo de perdas e ganhos levando em
conta seus proprios interesses ou dos grupos que representam.

Faz-se importante pontuar que essas questoes se referem ao cam-
po de pesquisa e analise de politicas publicas de maneira mais ampla,
e nao somente ao momento da avaliagdo, que se desenvolve a partir
de uma perspectiva muito mais instrumental, o que agrava o cenario
que estou construindo aqui. Ademais, o dilema instituicdo - ator re-
mete a um dilema maior presente nas ciéncias sociais como um todo.

Valeriano Costa (2014) ao refletir sobre uma agenda de pesquisa
para o campo de publicas, coloca duas questées complementares
gue se coadunam com a perspectiva que busco desenvolver, e que
se coloca como alternativa ao paradigma hegemdnico que mencio-
nei. O autor argumenta que precisamos investir em uma perspec-
tiva de analise que se descole do esquema do “ciclo das politicas
publicas” e considere a complexidade relacional e processual de
sua producdo; somada a analise da dimensdo normativa da politica,
normatividade que indica que cada politica publicas (PP) tem uma
intencdo dependendo da concepgdo de pessoa e de justica social
que esta na sua base.

A premissa do “Estado em a¢do” contém a ideia de que o Estado
intervém em nossas vidas através das politicas publicas. Como co-
loca Costa (2014), é essa intervencgdo, cujos limites sdo indefinidos,
que é objeto de analise do campo de publicas. O autor aponta que
qualquer coisa pode ser o “palco” de atuagado da intervencao estatal,
ja que diferentes agentes, do Estado ou da sociedade, podem propor
uma atividade passivel de se transformar em agenda de uma PP. O
ambito de atuagdo do Estado e seus limites sdo constantemente ne-
gociados e disputados no espaco publico.

Ou seja, os limites das Politicas Publicas sdo indefini-
dos. Eles sdo pauta da prépria concep¢do de Politicas
Publicas. Isso cria um campo em eterna reconstru-
¢do. Quais sdo os limites, quais sdo os objetivos, quais
sdo as prdticas, quais sdo as formas de implemen-
tagdo, quais sdo as formas de avaliag¢do, quais sGo

as formas de legitimagdo... elas sdo dadas como
pautas do proprio conceito. (Costa, 2014, p.143)

Segundo Costa (2014), a pauta das PPs é prisioneira de tensées
e contradi¢des sobre diferentes concep¢des de mundo, como
concepgdes de desenvolvimento, cidadania, participacao social.
Sao tensdes entre diferentes valores, ideias e crengas. No fundo,
o que diferentes atores disputam sdo os limites da legitimidade
dessa atuacao.
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No processo de producdo das politicas publicas o Estado se tor-
na o principal ator da mobilizacao e transformacado da sociedade,
porém nao é o Unico. Por isso, para o autor devemos pensar em um
“ciclo das politicas publicas” muito mais complexo do que a sequ-
éncia de etapas de “dimensao racionalizadora” que orientam nos-
sas analises. Ha uma “dimensdo complexa” marcada pela natureza
contraditdria do Estado e da sociedade que requer uma reflexdo
sobre o que estamos fazendo, sobre os sentidos da agao por meio
das politicas publicas. O que significa sermos menos descritivos
e mais analiticos, e dar mais espaco para o indeterminado, para
aquilo que é inesperado e foge a racionalidade dos desenhos e nor-
mas institucionais, e dos esquemas de implementacgao e avaliagdo.
Ou seja, significa que

(...) certos campos emergentes na andlise de Politicas
Publicas vdo refletir o proprio sucesso das Politicas Pu-
blicas como uma evidéncia do poder do Estado como
uma mdquina de intervengdo na sociedade. Mas ao
mesmo tempo isso leva a um processo reverso de pe-
netrag¢do da sociedade no Estado. Esse ciclo “de cima
para baixo” e “de fora para dentro” da sociedade come-
¢a a ser cada vez mais insuficiente para dar conta da
andlise e o Estado, portanto, deve ndo apenas pensar
na implementagdo, ele se torna parceiro e, algumas
vezes, objeto das proprias PPs. (Costa, 2014, p.149)

Ao abarcar essa dimens3do complexa da politica devemos nos
perguntar sobre quem da o tom da PP, se o Estado ou se a socie-
dade. Caminho que nos leva a dimens3do normativa da analise,
que se desenvolve em pelo menos em dois campos, o da legitimi-
dade e o das concepcdes de justica.

O primeiro nos faz questionar quais setores da sociedade sao
capazes de legitimar, e criar condi¢des de legitimidade nesse am-
biente conflitivo da produgdo das politicas publicas, que no caso
brasileiro, desde os anos 1980, passaram cada vez mais a ter que
dar respostas aos problemas ligados a pobreza e a desigualdade
social.

Isto se dd em quase todos os setores da sociedade. Essa
dimensdo que estou chamando de “normativa” é uma
dimensdo constitutiva dos campos, ou seja, em que
medida eu sou capaz de legitimar e criar condigbes de
legitimidade nesse ambiente conflitivo e extremamen-
te dindmico para as politicas. (Costa, 2014, p. 154)
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é Ver: De Mario(2016b)

Instaura-se nessa disputa um conflito ético-politico, conflito que se
desenvolve no segundo campo, o campo das concepgoes de justica
das politicas publicas, afinal é preciso responder o que seria e como
implementar uma politica pablica justa, “que atenda de forma justa
aos beneficiarios ou afetados pela politica” (Costa, 2014, p. 156).

Considero que andlises e avaliagOes de politicas publicas que se
desenvolvam a partir de premissas normativas e que trabalhem com
a ideia de um “ciclo complexo” da producdo das politicas publicas
requerem uma reflexdo que se estabeleca em didlogo com as teorias
social e politica.

E no debate das teorias normativas da justica que busco para-
metros que embasem a andalise das concepgdes de justica das PPs®.
Alvaro de Vita (2017), em artigo recente que discute o “fazer da teoria
politica normativa” e a justica rawlsiana, desenvolve dois pontos que
a meu ver se somam a discussdo elaborada por Costa (2014) - com a
qual venho trabalhando desde minha pesquisa de doutoramento - a
das concepc¢oes de justica das PPs.

Vita (2017) argumenta, que a teoria de matriz rawlsiana seria uma
perspectiva “orientada por problemas”, para “questoes controversas
do mundo contemporaneo”; o que se amplia para o debate das teo-
rias normativas da justica que se constrdi apos e em dialogo com a
teoria da justica de Rawls.

O autor sustenta que a teoria politica normativa se desenvolve
a partir de julgamentos avaliativos que podemos submeter a um
exame racional. Para Vita (2017, p.97) esse exame deve se realizar
por duas razdes, uma é que as questdes controversas do mundo
contemporaneo tém uma dimensdo normativa suscetivel de uma
discussado especifica. Inclusive uma pesquisa empirica requer que
essa dimensao normativa seja adequadamente enfrentada se qui-
sermos refletir substantivamente sobre os achados de pesquisa de
campo. A outra razdo, para fazermos esse exame, é que precisamos
de critérios validos para fundamentar nossos juizos de valor sobre as
leis e as instituicoes.

O autor ressalta que as institui¢cdes - enquanto normas e formas
de exercicio da autoridade, que regulam direitos, tributacdo, pro-
visdo de bens basicos fundamentais como salde e educagdo, para
citar alguns exemplos - tém efeitos profundos na vida que somos
capazes de levar, e por isso a questdo que devemos nos colocar é se
elas sdo eticamente defensaveis, e se n3o forem refletir sobre como
deveriam ser reformadas.

Isso constitui parte significativa da discussdo publica
em sociedades nas quais hd uma forma democrdti-
ca de organizag¢do da autoridade politica e nas quais
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a liberdade de expressdo € garantida. E os juizos que
constituimos sobre essas questdes baseiamse pelo me-
nos em parte em principios gerais. Mas discordamos
sobre principios fundamentais tanto quanto discor-
damos acerca de questdes de politica publica. Fazer
teoria politica normativa consiste essencialmente em
explicitar e justificar racionalmente alguns desses prin-
cipios e confrontd-los com principios distintos e suas
possiveis implicagdes institucionais. (Vita, 2017, p. 97)

2 - PERSPECTIVA METODOLOGICA: A ANALISE
SUBSTANTIVA E SOCIOLOGICA

A avaliagdo, como a proponho, e a reflexdo sobre a legitimidade das
politicas publicas sdo relacionais, pois, avaliar substantivamente
leva a questionamentos afeitos a legitimidade da politica. Trata-se
de um modelo de avaliacdo que requer refletir sobre os valores de
fundo orientadores da politica e sobre os atores e as ideias que im-
pactam em sua producao.

2.1 - Concepgoes de justica das politicas publicas

Proponho uma avaliagdo substantiva cuja metodologia inda-
gue as ideias e os valores que justificam a politica publica. O viés
de analise que venho construindo adota como ponto de partida o
escrutinio das concepgdes de justica social que orientam as politicas
(DE MARIO, 2016b). Minha abordagem tem como ponto de partida as
teorias normativas da justica, principalmente as teorias criticas da
justica e aquelas distributivistas vinculadas ao liberalismo igualita-
rio”. Considero que as politicas publicas em sociedades democrati-
cas tém dentre seus objetivos centrais a promogao da justica social.
Embora a nogdo de justica social possa ser, genérica e superficial-
mente, definida a partir da “promocao de desenvolvimento e redu-
¢ao das desigualdades sociais”, trata-se de um conceito complexo
(com diferentes e divergentes definicdes normativas) e que deve ser
compreendido a partir do contexto social. Entender as concepgoes
de justica social que orientam as instituicoes e a agéncia requer
analisar a compreensao de pessoa e cidadania sustentada por cada
sociedade, o entendimento de Estado e, os valores que justificam a
existéncia ou ndo dos direitos dos cidadaos (civis, politicos e sociais).

As politicas publicas realizam uma redistribuicdo de bens, renda
e recursos sociais que se justifica a partir das nog¢des de justica e pes-

" Na teoria critica, Rainer Forst e Nan-
cy Fraser, e no liberalismo igualitdrio
John Rawls e Amartya Sen.
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soa socialmente sustentadas, nesse sentido o enfoque liberal iguali-
tario nos é Util para pensar seus limites e potencialidades perante a
estrutura social basica da sociedade, que de acordo com John Rawls
(2005; 2008) determina pontos de partida individuais e promove as
desigualdades e discriminacdes que restringem as expectativas de
vida das pessoas.

Em ultima instancia, sociedades justas deveriam promover a auto-
nomia e a emancipagdo das pessoas, com politicas publicas que ndo
as restringissem ao papel de “meras receptoras de bens e de ajuda,
alvos da agdo benemérita do outro”. Pois, enquanto meras receptoras
as pessoas nao contam para o processo de decisao sobre a distribui-
c3o da riqueza socialmente produzida (FORST, 2014). E a partir desse
ponto central que a teoria critica da justica, somada as perspectivas
distributivistas e do reconhecimento, nos permite ndo apenas com-
preender substantivamente o desenho institucional e os propdsitos
das politicas publicas em sociedades democraticas (como faz o libera-
lismo igualitario), mas também ir além e fazer a critica dos sentidos da
justica social que justificam e legitimam a politica.

O conceito de legitimidade conecta-se diretamente ao conceito
de justica e democracia, bem como a outras concepgoes normativas
orientadoras da acao que devem ser analisadas de acordo com o
contexto institucional quando elaboramos questionamentos sobre
a legitimidade de uma politica, ou de um governo.

Para Forst (2017) legitimidade é um conceito que pode ser usado
tanto a partir de um eixo descritivo, como de um eixo normativo. Sua
complexidade analitica decorre do fato de que seu uso descritivo deve
referir-se a uma dimensao normativa das relacdes, como a justica e
a aceitagdo da obrigatoriedade do dever de obediéncia as normas.
Legitimidade é um conceito que normativamente depende de outras
“fontes”, tais como estabilidade, legalidade, liberdade, igualdade, jus-
tica. Nos termos de Forst (2017, p.132), “so description may deal with
substantive normative phenomena while, remaining a description.”

Uma instituicdo ou governo, que seja antidemocratico e injusto
ndo sera legitimo. Isso porque praticas democraticas de justificagdo
requerem uma dimensdo critico-reflexiva que questione seus proé-
prios procedimentos e seus resultados com vistas a sua justificagdo.
Sujeitos que ndo sdo meros receptores de bens, devem ser incluidos
em uma estrutura basica de justificagdo, que para Forst é a questdo
central da justica, tanto que

[...] the relevant political and social institutions can banish
arbitrariness only if those subjected to norms can be co-au-
thors of the norms within those institutions. The question of
political and social justice is whether political and social re-
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lations are justifiable, and the answer to this question is the
call for a basic structure of justification (Forst, 2017, 136)

A democracia é um requerimento politico da justica, um regime
antidemocratico ndo conseguira promover justica social, a injusti-
ca de um regime paternalista, por exemplo, ndo sera superada ou
minorada por uma melhoria nas condi¢cGes materiais de vida, assim
como é igualmente impossivel que um Estado que viola seriamente
a justica social seja legitimo, porque a injustica social, principalmen-
te se for estrutural, ¢ uma forma especifica de repressao politica.

Enquanto a legitimidade de uma politica publica pode ser anali-
sada de forma descritiva - orientada por uma dimensdo normativa
— e a partir da relagdo que as pessoas estabelecem com a politica
e suas obrigatoriedades, o que permite variabilidade na analise; a
justica de uma politica publica relaciona-se com o seu contexto e
com a existéncia de uma estrutura basica de justificagdo que confira
autoridade politica a todos nés, impedindo que surjam e se reprodu-
zam relagoes de dominagdo, opressao e submissao.

Justica tem mais valor do que a legitimidade, porque ela nos obri-
ga, para o bem daqueles que sofrem com a injustica, a ndo responder
questGes sobre justica de forma meramente descritiva ou arbitraria,
normativamente toda questdo sobre legitimidade esta submetida a
justica®. “The question of legitimacy is, of course, a question of justifi-
cation; but to answer it in a democratic, egalitarian, and reflexive way
is a question of justice in political contexts” (FORST, 2017, p.138).

2.2) Agao Social: atores, ideias e valores

No que se refere a analise dos atores e da acdo social para a ava-
liagdo das politicas publicas, proponho sua construcdo a partir da
uma abordagem que se baseie no enfoque morfogenético de Mar-
garet Archer, a autora propde um enfoque socioldgico que escape
ao dilema estrutura x agéncia. Sua empreitada consiste em compre-
ender estrutura e agéncia de forma relacional, para Archer (2009) ha
um jogo mutuo entre elas que deve ser compreendido a partir de um
viés temporal, sua perspectiva evita tanto as analises ascendentes
que vao sempre da agéncia para a estrutura, como as descendentes
nas quais o movimento vai da estrutura para a agéncia. Essencial-
mente, no enfoque morfogenético a estrutura social é resultado de
interacdes humanas que ocorreram no passado, entre seres huma-
nos reais ja mortos, e se reproduz mediante a acdo daqueles que
estdo vivos, a sociedade ¢ a realidade que surge a partir de um jogo
muUtuo entre estrutura e agéncia.

8 Nos termos do autor: “to put it me-
taphorically, there is a goddess of jus-
tice, but not of legitimacy. That is just
another way of expressing the overri-
ding binding force of justice. Viewed
in normative terms, every notion of
legitimacy must submit to it.” (FORST,
2017, p.137)
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? El enfoque morfogenético se distan-
cia asi tanto de una concepcion de la
agencia en singular (ve mds benefi-
cioso aplicar el término a colectivi-
dades) y también de sobrecargar a
los individuos contempordneos con
responsabilidades agenciales para
crear o mantener todas las caracte-
risticas actuales de la sociedad. (AR-
CHER, 2009, posi¢cdo 6005)

0 esforco central do enfoque morfogenético estd em demonstrar
que os atores sociais sao (1) ao mesmo tempo livres e constrangidos
pela estrutura social, e (2) que temos alguma consciéncia disso. O pri-
meiro dado é derivado da realidade social, o segundo da reflexividade
da natureza humana, tratam-se de dois aspectos da realidade social
que precisam ser reconhecidos e reconciliados pela teoria social.

Em funcao do espaco nao explorarei de forma mais detida nesse
artigo a teoria de Archer, chamo apenas atencao para sua formula-
cdo central sobre a agéncia, nos termos da autora: “la agencia guia
la elaboracién estructural y cultural, pero ella misma es elaborada
en el proceso” (ARCHER, 2009, posi¢ao 5932).

Para a autora a agéncia tem propdsitos proprios, é reflexiva e
opera como um mecanismo responsavel tanto pela estabilidade
como pela mudanga; os fatores estruturais e culturais influenciam os
agentes através da formacdo das situacdes nas quais se encontram,
criando razodes para diferentes cursos de acdo para determinados
atores. Entretanto, uma boa razdo para a a¢do requer um agente
reflexivo, que a avalie como uma boa razao para agir e entao decida
agir, isso ndo significa afirmar que os atores tenham capacidade
comparativa, perspectiva histérica (como a de um sociélogo) e nem
que se orientem segundo a teoria da acao racional®.

Em suma, a morfogénese é dupla, porque o mesmo processo pelo
qual as pessoas levam a cabo a transformagao social é simultanea-
mente responsavel pela transformacdo da agéncia. Archer ressalta
que os resultados da acdo nem sempre sao aqueles esperados pelo
ator, pois os resultados incluem acordos, concessdes e também con-
sequéncias nao desejadas.

Al mismo tempo, sin embargo, la agencia se habra trans-
formado ella misma en un elemento crucial del proceso
de funcionamiento para la estabilidad o el cambio social.
La elaboracion de la agencia contiene su propia cuota de
consecuencias no deseadas que son igualmente podero-
sas para condicionar la interaccion posterior, definiendo
las posiciones de grupos en relaciones distintas entre
ellos, con opciones diferentes de ganar e influenciando
los resultados sistémicos. (ARCHER, 2009, posi¢cdo 6068)

3 - APONTAMENTOS METODOLOGICOS

A metodologia avaliativa que proponho nesse artigo baseia-se na
minha pratica de avaliacdo enddgena enquanto gestora. Desenvol-
verei aqui uma proposta seminal, que somara essa experiéncia aos
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critérios que proponho como fundantes da avalia¢do substantiva a
partir de concepgdes de justica. A metodologia proposta também dia-
loga e se orienta pelo debate da avaliacao participativa com aborda-
gem politica (Laisner; De Mario, 2016) e da avaliagdo em profundida-
de (Rodrigues; Gussi, 2010).

A avaliagdo substantiva requer o uso de métodos qualitativos
de levantamento dos dados. Nesse sentido o método etnografico
aliado a realizagdo de entrevistas qualitativas e de grupos focais que
incluam os atores envolvidos na producdo da politica publica e seus
beneficidrios, sdo essenciais. A pesquisa de campo etnogréfica'®
somo a analise do contetido do desenho da politica, buscando des-
velar seus principios e objetivos, e também a analise dos discursos
publicamente construidos sobre a politica, como aqueles que se
constroem a partir de opinides e analises veiculadas pela midia, que
influenciam a imagem das politicas publicas, sua justificacdo publi-
ca e, portanto, sua legitimidade.

Como em outras propostas metodoldgicas de avaliacdo, trata-se
de uma metodologia que precisa lidar com o problema da subijetivi-
dade do avaliador. A avaliacdo substantiva a partir de concepgdes de
justica pode ser realizada de forma enddgena e/ou externa, desde
que a analise dos dados obtidos seja feita considerando a diferenca
de ponto de partida que marca o olhar daquele que conduz o proces-
so avaliativo. Se for um ator externo a instituigdo é preciso ter claro
que seu olhar é conduzido por referéncias e experiéncias estranhas
a politica avaliada, e que essas estardo na base do julgamento e dos
valores que servirdo de parametro para a conducdo da avaliacdo e
para a leitura dos resultados obtidos. No caso de um ator interno,
esses parametros formados pela experiéncia vivida se somam a sua
vivéncia institucional, ao seu conhecimento sobre o funcionamento
diario da maquina estatal e do papel desempenhado pelos demais
atores envolvidos em sua producao. Ambas as perspectivas influen-
ciam no processo e na leitura dos resultados.

Por essa razdo, os critérios normativos sobre concep¢des de jus-
tica, democracia e legitimidade que apresentei ao longo do artigo é
que constituem o parametro orientador para inquirir sobre os pro-
cedimentos de producdo da politica e sobre os resultados obtidos.
O primeiro passo é definir normativamente, a partir do contexto
social e histdrico da politica avaliada, quais concepgdes de justica
se referem aos propositos sustentados pela prépria politica e as ex-
pectativas sustentadas pelos seus beneficiarios e pela sociedade de
forma mais ampla. Em uma democracia a legitimidade da politica
requer a existéncia de uma “certa coeréncia”!! entre as expectativas
e percepgbes dos cidaddos e os propdsitos institucionais e resulta-
dos obtidos.

% pe acordo com Rodrigues (2008,
p.12): “As abordagens interpretativas
da avaliagdo de politicas, por exem-
plo, tém no método etnogrdfico um
instrumento privilegiado de andlise
(Greene, 2001; Lejano, 2006). Mas, é
bom enfatizar, existem na antropolo-
gia um campo de discussoes e diver-
géncias e uma vasta literatura sobre
o estatuto da etnografia, sua abran-
géncia analitica, formas menos ou
mais legitimas de apresentagdo dos
resultados e as especificidades da
aplicagdo desse instrumental em
situagdes diversas daquelas que fo-
ram vivenciadas pelos antropélogos
cléssicos, o que, evidentemente, ndo
deve ser desconsiderado. Ou seja, as
ciéncias sociais, ao entrarem nesse
debate e nessa prdtica relativos a
avaliagdo de politicas publicas, po-
dem contribuir, ndo apenas com o
fornecimento de instrumentais meto-
dolégicos, mas também com a refle-
xdo continuada sobre técnicas, con-
ceitos e paradigmas de interpretagéo
e andlise que se ddo no Gmbito das
disciplinas que compbem este campo
do conhecimento.”

" Ndo considero que seja possivel
esperar perfeicdo, porque tanto as
expectativas, como as instituicbes se
transformam ao longo do tempo, o
que produzird sempre um gap entre
um e outro.
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2.0 estabelecimento de tais critérios
atende a tarefa da teoria critica da justica.

Essas concepcdes orientadoras da avaliagao sao ao mesmo tem-
po pré-existentes e dependentes das relacdes que se constituem a
partir da existéncia da politica, o que significa que elas se transfor-
mam ao longo do processo. Em alusdo ao enfoque tedrico morfoge-
nético de Archer, os atores herdam (da experiéncia vivida por seus
antepassados) concepgoes de justica, de democracia, de cidadania
e de pessoa que sdo incorporadas em suas praticas e corporificadas
pelas instituicdes e, em um movimento duplo, essas concepgoes, ao
serem questionadas e reelaboradas elas transformam as suas acoes
e a estrutura institucional. Por isso, uma teoria politica normativa
“voltada para problemas” deve constituir o parametro orientador da
avaliacdo, somado a uma analise do contexto social, econdmico e
politico no qual se insere a instituicdo.

As concepcdes de justica devem ser pensadas como instrumen-
to analitico em dois eixos complementares: um interno a logica da
politica publica, inerente a seus propdsitos e valores expressos em
suas diretrizes; e outro externo, referente as concepgdes de justica
de fundo, sustentadas socialmente e que servem como orientadoras
das relagdes sociais vistas a partir da perspectiva do dever do Estado
democratico e dos direitos de cidadania.

A reflexdo sobre a justica dos resultados da politica deve conside-
rar o impacto na vida das pessoas em termos materiais, politicos e
simbdlicos. Deve-se questionar: o impacto na distribuicdo de renda,
bens e recursos; o impacto sobre o reconhecimento social e sobre o
auto respeito dos beneficiarios da politica avaliada; a democratiza-
¢do dos procedimentos e a capacidade de criar uma estrutura basica
dejustificacao, e por fim, a capacidade de alterar a estrutura de rela-
¢Oes sociais de opressdao, dominagao e exploragao'2.

Claro, essas sao exigéncias elevadas que nao se espera, ingenu-
amente, que sejam plenamente atendidas pelas politicas publicas
avaliadas, mas elas devem sim constituir um critério que nos pos-
sibilite refletir sobre a justica dos procedimentos e dos resultados,
ja que ajustica é um dos mais importantes valores das democracias
contemporaneas e, enquanto tal, ndo pode ser definida apenas des-
critivamente a partir da empiria.

Uma vez esclarecido o critério normativo que sera o parametro
orientador da avaliagdo, busco estabelecer, ainda como exercicio
inicial, as etapas centrais do processo avaliativo cuja proposta é que
se realizem a partir da adogdo do método etnografico de pesquisa
somado a realizagao de entrevistas qualitativas e de grupos focais.
Como um recurso analitico, descrevo abaixo trés eixos de analise
complementares, o primeiro se refere ao desenho da politica e sua
organizagao institucional; o segundo é voltado para a acdo social
e para as relagdes que se constroem entre os atores envolvidos no
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processo de producdo da politica, e entre esses Ultimos e os benefi-
ciarios e a opinido publica; e o terceiro voltado para a justificagdo e
legitimidade da politica publica.

1° Eixo

a - Entendimento dos objetivos e diretrizes da politica a partir da
concepcao de justica presente em seu desenho, orientadora de seus
principios e, também, daquela socialmente sustentada (presente na
Constituicao);

b - Entendimento do papel e dos procedimentos institucionais
através dos quais se da a implementagdo da politica.

Busca-se nesse eixo refletir sobre como os atores envolvidos com
a producdo da politica entendem os seus objetivos, essencialmente:
se conhecem as diretrizes centrais da politica; se tém clareza das re-
gras e normas que se estabelecem a partir dessas diretrizes e, como
interpretam e compreendem os seus sentidos. O intuito é realizar
um escrutinio e refletir sobre as crencas, valores e ideias sustenta-
dos pelos atores, e sua influéncia no modo como eles se inserem na
instituicdo e interpretam os propositos da politica.

2° Eixo

c - Percepcdo dos atores sobre sua prépria atuagao e so-
bre a atuacao dos demais atores envolvidos com a pro-
ducdo da politica;

d - Relagdo que se estabelece com os beneficiarios e com
a opinido publica.

O objetivo desse eixo é entender o cotidiano da politica e dar cen-
tralidade ao ator e suas ideias na avaliacao dos procedimentos ado-
tados e dos resultados alcancados. E preciso levar em consideracio
o nivel de discricionariedade dos gestores, burocratas e agentes que
fazem parte da instituicdo, indagando até que ponto suas concep-
¢Oes de mundo (crencas, ideias e valores) impactam na organizacao
institucional e nas normas e procedimentos estabelecidos no dese-
nho da politica. A premissa orientadora desse eixo considera que as
instituicdes se constroem e se refazem cotidianamente a partir da
acdo social e das ideias e valores sustentados pelas pessoas em re-
lagdo com elas.

3°Eixo

e - Percepcdo dos beneficiarios e dos produtores da
politica acerca dos resultados alcangados;

f - Inquirir, enquanto avaliador, sobre a capacidade de
justificacdo e sobre a legitimidade da politica.

O intuito do terceiro eixo requer olhar para a “vida que as pessoas
realmente levam”13 e questionar o impacto que a politica teve nas
injusticas as quais seus beneficiarios estiveram historicamente sub-
metidos. A analise deve considerar as condi¢des de vida das pessoas

'3 No sentido defendido por Amartya
Sen. Para o autor as teorias da jus-
tica precisam se voltar para a vida
que as pessoas sdo capazes de levar.
Em seu livro “The idea of justice’, Sen
(2009, p.xi) afirma: “In the approach
to justice presented in this work, it is
argued that there are some crucial
inadequacies in this overpowering
concentration on institutions (where
behavior is assumed to be appro-
priately compliant), rather than on
the lives that people are able to lead.
The focus on actual lives in the asses-
sment of justice has many far-rea-
ching implications for the nature and
reach of the idea of justice.”
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em temos materiais, mas também as expectativas que elas tinham
com relagdo a politica publica avaliada versus, a realidade da politi-
ca e os impactos em suas vidas.

Deve-se também promover uma reflexdo critica entre aqueles
que participam do cotidiano da politica, confrontando suas expecta-
tivas e percepgoes acerca dos sentidos de seu trabalho, e formulan-
do questionamentos substantivos sobre os resultados alcancados.

Os questionamentos sobre a legitimidade da politica precisam
recair sobre a justificagdo interna e externa da politica, e buscar res-
ponder sobre a justica da politica publica.

CONSIDERACOES

Busquei ao longo desse artigo demonstrar a necessidade de reali-
zarmos avaliagGes de politicas publicas que indaguem os resultados
das politicas publicas a partir de uma reflexdo que leve em conside-
ragdo os valores que justificam e legitimam a politica e, que questio-
ne seus impactos sobre a vida das pessoas adotando como parame-
tro as concepcgdes de justica social coadunadas com esses valores e
sustentadas pelas sociedades em um determinado contexto.

E preciso questionar os sentidos da politica e seus valores de fun-
do para que possamos relacionar expectativas, percepcdes e resulta-
dos praticos alcancados; evitando realizar uma avaliagdo meramen-
te instrumental e a partir de critérios externos e estranhos a politica,
o que pode facilmente levar a avaliagdes negativas ou distorcidas.

Acredito que o enfoque morfogenético proposto por Margaret
Archer (2009) esta metodologicamente mais préoximo do meu enten-
dimento daquilo que é imanente a politica publica. A sociologia de
Archer nos propicia repensar o papel dos atores na produgao e para
a avaliacdo das politicas publicas, tarefa essencial se o que quere-
mos é realizar avaliagdes continuas e enddégenas. Sublinho que
avaliadores externos também devem se questionar sobre os atores
envolvidos e seus interesses, e como esses agem e colaboram para a
reproducdo e manutencdo das politicas publicas ao longo do tempo.
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Resumo: Este artigo apresenta a agenda de pesquisa do Grupo de
Pesquisa Evaluar desde a America Latina e as atividades que vem sen-
do realizadas no ambito do grupo. Ao trazer algumas das dimensoes
que estruturam e norteiam a agenda, dando centralidade a dimensao
politica, o grupo pretende tensionar com a ortodoxia no campo ao as-
sumir que a avaliagdo de politicas publicas desconsidera os sujeitos
sociais envolvidos nas politicas, suas agendas e interesses, tornan-
do-os invisiveis. A agenda defendida pelo GT da visibilidade a essas
questdes, contribuindo para que a avaliacao seja compreendida a
partir de condicionantes e constructos tedricos que extrapolem obje-
tivos meramente regulatérios e administrativos.

Palavras-chave: Avaliagdo; politicas publicas; economia politica da
avaliacdo; contra hegemonia.
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EN Evaluar desde a América Latina and Contra Hegemonia in the Field of Public
Policy Evaluation

Abstract: This article presents the research agenda of the Group Evaluar desde a America Latina and the activities that have been
carried out within the scope of the group. By bringing some of the dimensions that structure and guide the agenda, giving centrality
to the political dimension, the Group intends to oppose to the orthodoxy in the field by assuming that the evaluation of public policies
disregards the social subjects involved in the policies, their agendas and interests, the invisible ones. The agenda advocated by the
Group gives visibility to these issues, contributing to the assessment being understood from theoretical constraints and constructs
that go beyond mere regulatory and administrative objectives.

Key-words: Evaluation; public policy; political economy of evaluation. evaluation and against hegemony.

ES Evaluacion sustantiva de politicas publicas: legitimidad, concepciones de justicia
y actores.

Resumen: Este articulo presenta la agenda de investigacion del Grupo de Investigacion Evaluar desde América Latina y las activi-
dades que se vienen realizando en el dmbito del grupo. Al traer algunas de las dimensiones que estructuran y orientan la agenda,
dando centralidad a la dimensidn politica, el grupo pretende tensar con la ortodoxia en el campo al asumir que la evaluacién de
politicas publicas desconsidera a los sujetos sociales involucrados en las politicas, sus agendas e intereses, los invisibles. La agenda
defendida por el grupo da visibilidad a esas cuestiones, contribuyendo para que la evaluacién sea comprendida a partir de condicio-
nantes y constructos teéricos que extrapolen objetivos meramente regulatorios y administrativos.

Palabras-clave: Evaluacion; politicas publicas; economia politica de la evaluacion; evaluacion y contra hegemonia.

FR Evaluer dAmérique latine et Contra Hegemonia dans le domaine de [’évaluation
des politiques publiques

Résumé: Cet article présente le programme de recherche du groupe Evaluate d’Amérique latine et les activités menées dans le
cadre de ce groupe. En apportant certaines des dimensions qui structurent et orientent ’agenda, en donnant une place centrale a
la dimension politique, le groupe de travail entend souligner Uorthodoxie sur le terrain en supposant que 'évaluation des politiques
publiques ne tienne pas compte des sujets sociaux impliqués dans les politiques, de leurs agendas et intéréts, les invisibles. Lagen-
da préconisé par le groupe de travail donne de la visibilité a ces questions, contribuant a faire en sorte que ’évaluation soit comprise
a partir de contraintes théoriques et de constructions allant au-dela de simples objectifs réglementaires et administratifs.

Mots-clés: Evaluation; politiques publiques; économie politique de 'évaluation; evaluation et contre ’hégémonie.
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INTRODUCAO

Com o crescimento quantitativo e da importancia das politi-
cas sociais fomentadas pelo Estado brasileiro induzidas pe-
las mudancas na Constituicao Federal/1988 e pela agenda
reformista iniciada nos anos 1990, a avaliagdo de politicas
publicas comecou a ser problematizada quanto a sua forma,
seus usos e intencionalidades politicas. Esse processo impos
a avaliacdo como elemento constitutivo da gestdo publica,
nos contornos dos critérios de eficiéncia administrativa pro-
postos por uma agenda liberal. Nesse periodo, a avaliacdo de
politicas publicas tornou-se exigéncia de organismos inter-
nacionais (i.e. Banco Mundial, UNICEF e outros tantos), que
passaram a condicionar empréstimos, notadamente na area
social, atrelados a ado¢do de metodologias voltadas para a
mensuracao dos impactos e dos resultados obtidos. Tais me-
didas contribuiram sobremaneira para as modificacdes no
campo das avalia¢Ges sistematicas de politicas e programas
governamentais (GUSSI; OLIVEIRA, 2016).

Nesse mesmo periodo, as alteragdes advindas da CF/1988,
no contexto de emergéncia da sociedade civil e da necessidade
de se criar mecanismos de controle social, também contribu-
iram para modificar a dinamica no campo da avaliagdo. Uma
vez que novos atores sociais e institucionais passam a fazer
parte da arena deciséria e/ou reforcam sua atuacdo como
grupos de pressado qualificados (sindicatos, partidos politicos,
organizagdes nao-governamentais, conselhos sociais, associa-
¢Oes de classe, movimentos sociais, dentre outras), a avalia-
¢ao, ainda que preserve as intencionalidades definidas pela
agenda liberal que orienta Estados e organismos multilaterais,
passa a dialogar com outras dimensdes e agendas, subjacentes
a esse campo: os territdrios, os interesses dos cidadaos, as dis-
putas entre modelos de desenvolvimento social e econdmico
no ambito da acao estatal.

Esse artigo ndo tratara de questdes de método ou de ordem
instrumental, ja que Gussi e Oliveira (2016) e Rodrigues (2011,
2016) trataram dessa discussdo. O objetivo é problematizar
alguns elementos que permitirao ao leitor situar a discussao
sobre o campo da avaliacdo a partir de uma perspectiva politi-
ca contra hegemdnica, que anuncia uma arena critica de inves-
tigacdo dentro do campo, além de propor alternativas para o
fazer avaliativo. Para tanto, este trabalho esta dividido em duas
partes, além dessa introducdo e das consideracdes finais:

A primeira apresenta as principais caracteristicas da agen-
da de avaliacao do Grupo Evaluar desde a America Latina e as
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atividades que vem sendo realizadas pelo GT. A secao seguinte
traz algumas das dimensdes que estruturam e norteiam a
agenda proposta, dando centralidade a dimensao politica.
A secao propde uma ruptura com uma visao ortodoxa ao
assumir que a avaliacdo de politicas publicas desconsidera
os sujeitos sociais envolvidos nas politicas, suas agendas e
interesses, tornando-os invisiveis. Nas considerac¢des finais,
assume-se que a agenda defendida pelo GT pretende dar vi-
sibilidade a essas questdes, o que tem contribuido para que
a avaliacao seja compreendida a partir de condicionantes e
constructos tedricos que extrapolam objetivos meramente
regulatérios e administrativos.

EVALUAR DESDE A AMERICA LATINA: UMA AGENDA

A literatura sobre o campo da avaliagdo é clara: a avaliacdo é
um processo que avalia criticamente, testa e mede o desenho,
a implementacdo e os resultados do projeto ou programa, a
luz de seus objetivos iniciais ou dos objetivos que orientaram a
formulacao da acao. Pode ser conduzida qualitativa e quanti-
tativamente, para determinar a diferenca entre o resultado real
e o desejado; para se compreender os efeitos da operacionali-
zacao e para aferir seus impactos ou efeitos. De todo modo, a
literatura informa que a avaliacdo é uma valora¢do; é uma es-
colha de estratégia(s) metodoldgica(s) para que uma ou mais
questoes sejam respondidas.

H4, entdo, um aspecto importante ai diluido, mas que ndo
é explicitado formalmente nas definicGes propostas pelos
manuais que predominam ou que sdo considerados “cand-
nicos”: a avaliagao debrucga-se sobre o fazer do Estado, sobre
um conjunto de a¢Bes que ddo materialidade a agdo publica.
Em ultima instancia, avaliar € um ato vinculado ao conjunto de
acoes que dao sentido ao Estado.

Ao compreender a avaliacao como um campo difuso onde
distintos atores institucionais e sujeitos atuam, interagem e
fazem escolhas, assumimos que o fazer avaliativo é um pro-
cesso que evidencia distintas visoes, agendas, interesses e per-
cepgOes. Dessa forma, a avaliacdo é um processo que articula
esse conjunto de elementos onde a técnica ou o0 método sdo
apenas uma das dimensoes e, consequentemente, reflete con-
cepgoes que podem ser mais ou menos hegemonicas. Em ou-
tras palavras, a avaliacdo de politicas publicas esta inserida na
relacao estado-sociedade e, por isso, reflete visdes ortodoxas
ou heterodoxas - dominantes ou ndo-hegemonicas, depen-
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dendo das concepcdes tedricas que fundamentam esse fazer.
A avaliacdo é, portanto, um ato politico e, consequentemente,
ndo é apenas e exclusivamente um conjunto de processos e/
ou métodos com vistas a mensurar dimensdes e auxiliar na to-
mada asséptica de decisGes governamentais. Como tem forte
vinculagdo politica, a avaliagao reflete jogos de poder, ideolo-
gias e concepgoes sobre o Estado, sobre os direitos sociais e
sobre os cidad3os, os destinatérios das acdes publicas. E nesse
contexto que essa discussao se inscreve.

Essa visdo critica é fruto de uma agenda iniciada em 2013,
na Colombia, pelo Prof. Victor Quintero, no ambito do Grupo
de Trabalho (GT) chamado Evaluar desde la America Latina,
congregando pesquisadores e avaliadores vinculados a Red de
Seguimiento Monitoreo y Evaluacion de América Latina y el Cari-
be - ReLAC e de universidades brasileiras, latino-americanas e
europeias. A inser¢ao e a articulagao do Prof. Alcides Gussi no
Brasil fez com essa discussdo ganhasse espaco no VI Seminario
Nacional da Rede Brasileira de Monitoramento de Avaliacao -
RBMA, realizado em Porto Alegre, em novembro de 2014. Nesse
evento, as conferéncias dos Professores Alcides Gussi e Victor
Quintero sobre uma visdao contra hegemdnica acerca do campo
da avaliacao definiu as bases para as discussoes subsequentes.

0 amadurecimento e fortalecimento da reflexao proposta
por esse GT fez com que o painel “Ha um modelo contra-he-
gemonico de avaliagdo?” fosse incluido na IV Conferéncia
Internacional da ReLAC sediada em Lima, em marco de 2015.
Em 2017, o Seminario Internacional Evaluacion y Toma de
desiciones - Agenda Compartida (Universidad de Lanus, Uni-
versidade Federal do Ceara, Universidade Federal de Ouro
Preto e Universidad Calli) realizado em agosto de 2017, na
cidade de Buenos Aires, reforca o carater interdisciplinar e a
sinergia entre algumas das instituicdes e pesquisadores que
integram essa rede. No mesmo ano, ja com o GT bastante
fortalecido, trés painéis integraram a programacao da V Con-
feréncia Internacional da ReLAC sediada em Guanajuato, no
México, em novembro.

Nessa direcao, em 2017 e 2018 levamos essa agenda de
trabalho para a Europa por meio do GIGAPP - Grupo Inter-
disciplinar de Gestdo, Administracdo e Politicas Publicas, que
realiza seu congresso anual em Madrid. Em 2018, o simposio
tematico - Evaluar desde la America Latina aconteceu no 56°
ICA - Congreso Internacional de Americanistas, coordenado
pelos professores Victor Quintero e Alcides Gussi, em julho.
Ainda em 2018, essa agenda também foi inserida no ambito
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das atividades do GIGOP - Grupo de Investigacao em Gover-
nanca e Politicas Publicas, dentro das aces apoiadas pelo
CLACSO. Cursos e oficinas também foram ministrados nesses
eventos pelos membros dessa rede de profissionais, o que re-
forca a densidade desse debate nos diversos paises, na esfera
publica, na Academia e nos setores privado e ndo estatal.

No Brasil, temos feito essa discussdao em diversos eventos
nacionais e regionais que fazem parte do chamado Campo de
Publicas, através de mesas tematicas, painéis, cursos e ofici-
nas, o que tem contribuindo para o debate sobre avaliagdo a
partir de uma perspectiva critica.

E no Ambito desse Grupo de Trabalho que esse artigo se
localiza, motivado pelas reflexdes que advieram dessa agenda
ao longo desse percurso. Compreendido seu contexto, preten-
de-se é apresentar algumas dimensdes-chave que estruturam
essa abordagem'.

EVALUAR DESDEA AMERICA LATINA: ALGUMAS
DIMENSOES DA CONTRA HEGEMONIA

A avaliagdo na América Latina e no Caribe: uma visdo
liberal e colonial

Com a emergéncia do paradigma gerencial - A Nova Gestdo PuU-
blica -, o Estado passa a desempenhar o papel de articulador e
direcionador, compartilhando sua autoridade e delegando com-
peténcias para um conjunto de instituicoes que, eventualmente,
tornar-se-ao uma rede articulada de agentes que promoverao a
sinergia entre as varias a¢des que serdo implementadas pelos
governos e seus parceiros, em ambito global e planetario.

Essa nova dinamica promove um intercambio de atributos
e competéncias para os agentes publicos e privados, o que
contribui para a ressignificagao de conceitos que agora deixam
de ser rigidos. Ha, portanto, uma clara aproximacao entre as
varias agendas institucionais, o que contribui para a homoge-
neizacdo de uma agenda politica que torna-se dominante e
passa a regular a a¢do publica.

Nesse movimento, as distintas culturas organizacionais
envolvidas nesse processo também se realinham e se aproxi-
mam, o que certamente tem contribuido para a construcao de
um novo ethos publico, muito mais permeavel e constrangido
pelas diretrizes propagadas pelo novo gerencialismo.

"' Uma versdo inicial desta pro-
posta foi apresentada em Gussi
e Oliveira (2016).
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H4, portanto, a conformacdo de uma nova gramatica, uma
nova semantica que passa a ser liquidamente incorporada pelo
Estado em nivel global, influenciando as diversas areas gover-
namentais e modificando as percepg¢des acerca de suas finali-
dades e modos de fazer. A gramatica passa a ser regida por um
conjunto de padroes semanticos que delineiam um espectro de
relacOes entre atores politicos: prestacdo de contas; avaliacdo/
monitoramento das a¢oes implementadas; eficiéncia do gasto
e controle orcamentario; transparéncia e controle social, dentre
outros. Em outras palavras, governos devem ser accountables,
isto &, capazes de responder aos diversos grupos de interesse
sobre seus atos e decisdes politicas. Nesse sentido, uma janela
de oportunidade se abre para a criagao de um conjunto de me-
canismos de avaliacao e controle que empreguem ferramentas
institucionais e ndo institucionais que traduzam a gramatica e
a tornem tangivel do ponto de vista normativo e metodoldgico.

Assim, o desempenho e a eficacia dos governos dependem
também desses mecanismos de controle, tarefa basica para
que esse processo de reconfiguracao do Estado aconteca.
Nessa direcdo, os controles pela légica dos resultados e pela
competéncia administrada ganham novos contornos. Pressio-
nados pela necessidade de prestarem contas a sociedade acer-
ca da efetividade de suas politicas e programas, além de asse-
gurar que a estrutura administrativa funcione dento de novos
principios de produtividade e desempenho, os governos ade-
riram a essa agenda. Essa perspectiva é fortemente vinculada
a definicdo de metas e objetivos claros que permitam tanto a
Administracdo mensura-los quanto a sociedade fiscaliza-los.

Para o contexto latino americano e caribenho, regidao consti-
tuida por paises que historicamente foram e sdo marcados por
uma visao colonial, dependente, clientelista e patrimonial que
se traduz em agravamento da desigualdade social, do reforco
das assimetrias de acesso aos bens publicos e, consequente-
mente, na fragilizacao dos direitos sociais e no esvaziamento
da nocao de cidadania, a conjuntura anteriormente descrita
reforca a gramatica liberal nas politicas sociais. No campo da
avaliacao, coaduna-se com a perspectiva avaliativa fomentada
pelos organismos internacionais e multilaterais que, com sua
politicas de financiamento de politicas sociais para a Amé-
rica Latina e o Caribe, impuseram um modelo de avaliagao
assentado nos marcos politicos neoliberais e/ou nos manuais
produzidos a partir da tradicdo e da experiéncia americana
e europeia, dentro de uma perspectiva vertical e colonial, de
cima para baixo.
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Gussi e Oliveira (2016) tratam dessa questao para o caso bra-
sileiro. Para os autores, essa perspectiva tomou forma no pais
a partir da Reforma de Estado implementada nos anos 1990,
quando se impos um modelo de avaliagdo da gestao publica
ajustado as demandas do Banco Mundial, instituicdo responsa-
vel pelo fortalecimento de uma visao instrumental, cartesiana,
positivista e quantitativista acerca da avaliacdo no pais. Ainda
conforme Gussi e Oliveira (2016), a essa agenda politica circuns-
creve-se um modelo de avaliagdo de programas, projetos e poli-
ticas, sobretudo governamentais, baseados em critérios pré-de-
finidos de eficiéncia, eficacia e efetividade dos mesmos. Quase
sempre reduzidas a dimensao econémica, essas avaliacdes tém
por intuito demonstrar o sucesso ou fracasso das politicas a par-
tir da constru¢do de indicadores, notadamente estatisticos, que
revelam a otimiza¢do da relagdo custo-beneficio, previamente
calculada, em relagdo ao investimento realizado na execugao
de programas, projetos e politicas. Em grande medida, é essa
critica que o GT se propde fazer, trazendo essa discussdo para o
centro do debate em torno do campo da avaliacdo de politicas.

A nocdo de trajetoria

As politicas publicas ndo sdo criadas de maneira estruturada e
que ndo operam sob um fluxo ordenado e continuo, como po-
de-se, equivocadamente, supor a partir de uma leitura apres-
sada ou normativa do Ciclo das Politicas Publicas, amplamente
descrito nas referéncias sobre a tematica. Uma analise critica
do Ciclo permite compreendé-lo como um conjunto de varia-
veis que, de uma maneira sistémica e organica, revelam como
a acao estatal se materializa. Ao serem pensadas dessa forma,
pode-se construir uma visao que permite tensionar o papel do
Estado; em que medida a promogao do bem comum e a gera-
cdo de valor publico estdo efetivamente sendo assegurados e
até que ponto os cidaddos, os destinatarios dessas a¢des, tém
tido seus direitos preservados e ampliados. O ciclo, portanto,
serve para vincular o processo de avaliagao a uma dimensao
mais ampla, no nivel do Estado e da sociedade.

A leitura cuidadosa, atenta e critica do Ciclo revela que as
acoes implementadas pelos governos percorrem um caminho,
ainda que nao sejam rigorosamente lineares. O Ciclo descreve
uma dindmica inerente as politicas plblicas que passa, indiscu-
tivel e inexoravelmente, pela ideia de movimento: o ciclo revela
um percurso, uma trajetoria (Gussi, 2008).



58V REVISTA AVAL

2Para uma discussdo epistemolégica
e metodoldgica sobre essa questdo,
ver Gussi e Oliveira (2016).

3 Diversos autores tém tratado do
pensamento decolonial na América
Latina. Cabe destacar a contribuigdo
de Boaventura de Sousa Santos a
esse respeito.

Ainda segundo Gussi (2008), as politicas tém uma trajetoria,
assim como os sujeitos. Depreende-se, portanto, que as politi-
cas sdo um processo de sucessivos sentidos a elas atribuidos;
sao uma sucessao de avangos e rupturas que dao movimento
ao seu processo. Dessa forma, compreender seu itinerario, ana-
lisar seus efeitos, seus resultados, seus impactos e as questoes
associadas ao desenho e sua implementacao significa, incial-
mente, compreender como esse percurso foi () construido. A
partir dessa compreensao, a nocdo de trajetoria emerge como
referencial metodologico estratégico para a compreensdo dos
processos sociais, construindo um dialogo entre temporali-
dades e territorialidades, revelando uma dimenséo historica,
coletiva e social?.

O ciclo, ao materializar a dindmica da a¢do estatal e evi-
denciar os distintos grupos e atores que fazem parte do tecido
social, vincula esses sujeitos e instituicdes, o que exige que sua
compreensdo se dé a partir de uma premissa: (i) as politicas
publicas devem existir em condi¢Ges democraticas e (ii) ope-
ram em contextos dinamicos, onde os atores, as agendas, 0s
interesses e as arenas se movem e se conformam a partir das
negociacdes e tensdes que sdo proprias do processo decisorio.

A avaliagao, nesse contexto, figura como um elemento
aglutinador desse processo, fornecendo subsidios para que a
sociedade civil e seus diversos grupos de interesse e de pres-
sdo possam coexistir através dos mecanismos de controle que
o proprio processo avaliativo produz. Ha, portanto, um movi-
mento ai descrito que permite compreender a avaliacao como
um fazer processual, diretamente vinculado ao caminho que
as politicas percorrem.

Dessa forma, como afimam Gussi (2008) e Gussi e Oliveira
(2016), a politica/programa nao tem um sentido Unico e esta
circunscritas a ressignificagdes, segundo seus distintos posi-
cionamentos nos varios espacos institucionais (ou fora deles),
ou seja, de acordo com seus deslocamentos na instituicao ou
na comunidade destinataria desta politica ou programa.

E nesse sentido que a noc¢do de trajetdria importa para se
pensar o campo de avaliacdo a partir de uma perspectiva cri-
tica e decolonial?, que se opde a visdo tecnicista e regulatéria
que ainda vigora na América Latina e no Caribe. Ao dar visibi-
lidade aos distintos atores e as tensées que emergem nessas
relacoes, pretendemos horizontalizar as experiéncias, disputas
e agendas, além de propor metodologias mais participativas,
inclusivas e heterodoxas que vocalizem os territorios, os sujei-
tos e as contradi¢es que sdo intrinsecas ao processo de mate-
rializacdo das politicas publicas, especialmente as sociais.
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A dimensdo oculta da avaliacdo: a economia politica
da avaliacao

Em Sobre o Estado, Bourdieu (2014) discorre longamente acer-
ca de diversas dimensdes socioldgicas que conformam e cons-
trangem o Estado. Ao tomar emprestado do autor uma analise
teleoldgica sobre o Estado, percebe-se que a mesma se aplica
ao campo da avaliagdo sob o ponto de vista administrativo, re-
gulatério e gerencial, quando o paradigma da Nova Gestdo PU-
blica parece ser a Unica alternativa possivel: a avaliagdo é um
consentimento, é a aceitacdo de uma “ideia”.

Ainda que pareca que o campo da avaliagdo tenha cami-
nhado na dire¢ao da “canonizagdo” de um padrao (Bourdieu;
2014) - o padrao-ouro das avaliagdes -, sacramentando a
importancia das estatisticas, dos standards e de certos enfo-
ques metodoldgicos alinhados com o mainstream internacio-
nal (o “mercado” da avaliacdo) e a gramatica global que tem
predominado, as discussdes propostas pelo GT sustentam
a tese de que, a partir de uma dimensao politica, ha outras
dimensGes que ddao materialidade a esta tematica, conferin-
do a mesma maior densidade tedrico-metodoldgica, além
de reconhecer as multiplas concepg¢des que fundamentam
0 campo, para além das visGes mais normativas e com forte
carater instrumental.

Gussi e Oliveira (2016) analisaram essa questdo que sera,
suscintamente, resumida aqui. Ao assumir que a avaliacdo
encerra em si mesma um conjunto de elementos que fazem
com que esse processo adquira contornos politicos relevan-
tes, os agentes e os avaliadores podem ser considerados
maximizadores de interesses, que podem - ou nao - estar
alinhados com os objetivos institucionais e/ou organizacio-
nais das agéncias ou governos responsaveis pelas avaliagdes.
Consequentemente, afirmam os autores, as avalia¢des po-
dem tornar-se meramente figurativas ou documentos pa-
dronizados com vistas a satisfazer requisitos legais, como a
prestacao de contas, por exemplo.

Ao aprofundarem esses pontos, os autores sustentam a tese
de que os avaliadores possuem um conjunto complexo de ob-
jetivos a serem atingidos, tais como, poder, renda, prestigio,
seguranca, conveniéncia, lealdade (a uma ideia, instituicao
ou nagao), orgulho do trabalho excelente e desejo de servir ao
interesse publico. Como tais interesses ndo necessariamente
estao associados aos interesses das instituicoes que realizam
ou contratam as avaliagdes, podem-se extrair algumas conclu-
soes que se aplicam ao campo da avaliagdo: (1) os custos de
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4 Os custos podem ser definidos
como custos de negociar, redigir e
garantir o cumprimento de um con-
trato ou das regras do jogo. A teoria
econdémica postula que os custos de
transagdo se alteram de acordo com
as caracteristicas da transagdo e do
ambiente competitivo. A teoria tem
como pressuposto o fato de os agen-
tes possuirem racionalidade limita-
da, por estarem sempre propensos
ao oportunismo. Como ndo tém co-
nhecimento integral sobre o ambien-
te, ndo conseguem obter uma solu-
¢do que maximize a eficiéncia.

*Vilfredo Pareto desenvolveu a teoria
da otimizagdo e da eficiéncia econd-
mica, sequndo a qual uma situagéo
em que nenhuma reorganiza¢éo ou
transag¢do pode elevar a utilidade
ou satisfagdo de um individuo, sem
reduzir a utilidade ou satisfagéo de
outro individuo, assegura uma condi-
¢do de eficiéncia.¢o que maximize a
eficiéncia.

transacdo* no processo avaliativo de obtencdo da informacao
sdo elevados porque requerem tempo, esforco e recursos
financeiros para obter dados e decodificar significados, tradu-
zindo-os de forma inteligivel e aplicada; (2) os tomadores de
decisdo envolvidos na avaliacdo sdo individuos que tém racio-
nalidades limitadas e, por isso, ndo conseguem tomar decisoes
pareto-eficientes®; (3) os agentes e avaliadores operam sob
condicdes de incerteza e, ainda que a obteng¢do de informacgao
possa reduzir essa assimetria, resta consideravel quantidade
de incerteza natomada de decisoes e (4) a dindmica e a cultura
organizacional das distintas instituicoes que estao associadas
ao processo avaliativo influenciam as estratégias e as agendas
que permearao as avaliagoes.

Assim, pode-se considerar que ha, nesta discussao, o in-
teresse de propor uma leitura alternativa sobre a avaliagao
no sentido de contrapor o paradigma vigente, partindo-se
da premissa que os aspectos ocultos sao determinantes para
melhor se compreender a dindmica da avaliacdo, tanto do
ponto de vista dos agentes econdmicos quanto das arenas
politicas envolvidas.

Finalmente, Gussi e Oliveira (2016) sdo categoricos: a ques-
tdo simbolica deve ser incorporada a discussado sobre o campo
da avaliacao, aspecto central para dar visibilidade a questoes
que, se compreendidas apenas a partir de uma concepgao car-
tesiana ou meramente instrumental acerca do fazer avaliativo,
permanecerao ocultas. Dessa forma, os autores defendem
que, para a discussao sobre o Estado e o campo da avaliagao
a partir de uma abordagem politica, deve-se dar centralidade
aos codigos, ritos e simbolos que, também, sdo integrantes da
dindmica estatal e estdo presentes no processo avaliativo. Ao
analisar o jogo de cena que se revela e que constitui o percurso
avaliativo, o papel e a agao dos burocratas, dos avaliadores,
das agéncias de avaliagdo e instituicGes publicas nacionais e
internacionais, dentre outros atores que integram essas arenas
decisérias passam a fazer parte da trama, dando novas pistas
para se compreender como as avaliacdes, “assim como as sal-
sichas”, sao feitas.

A dimensao cultural e uma proposta metodologica

Uma visao critica acerca da avalia¢do requer uma compreen-
sao ampliada sobre a cultura avaliativa, o papel do avaliador
e sua relacdo com os sujeitos e instituicdes que fazem parte
do itinerario das politicas. Nesse sentido, a avaliacdo deve vol-
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tar-se para como os diferentes atores envolvidos nas politicas
concebem as politicas e entendem os seus resultados, efeitos,
impactos e desdobramentos a partir de referenciais proprios
da cultura desses atores. Nessa postura, a avaliagdo tende a
ser multirreferenciada, uma vez que contempla varios destina-
tarios das politicas e os distintos significados que tais sujeitos
dao a elas sem que, contudo, se atribua a esses significados
uma hierarquia de valores que tenda a julgar a politica monoli-
ticamente, sob o prisma de um Unico agente envolvido.

Segundo Gussi e Oliveira (2016), essa postura nao se cons-
titui a priori: ela é uma construcdo do avaliador, que emerge
como sujeito nesse processo, também comprometido, pesso-
al, profissional e epistemologicamente com sua imersao no
cotidiano da politica, onde ela se efetiva e é implementada.
Trata-se de, metodologicamente, ir a campo e construir, por
meio da observacao participante e da utilizacdo de técnicas de
pesquisa a ela concernentes, uma “etnografia da experiéncia”
das politicas publicas, que constituird a base de dados para a
avaliagao empreendida (LEJANO, 2012).

Nesse sentido, se compreendemos que uma avaliagao de
uma politica deve levar em conta seus diferentes atores insti-
tucionais e destinatarios em um processo de imersdo, ha que
se postular que (i) a avaliagdo deve reconstruir as trajetorias
das politicas como o pressuposto central de que essas traje-
tdrias circunscrevem os resultados das politicas e, portanto,
constituem dimensdes fundamentais para aprofundamentos
da avaliacdo de politicas publicas; (ii) que tal esforco também
incorpore os padroes de intervencdo do Estado e a conjuntura
que o conforma e o orienta; (iii) a proposicao de mudangas
das politicas a partir da compreensdo dessas variaveis e (iv) a
reflexdo critica sobre os diferentes pontos-de-vista dos atores
envolvidos, imersos nas suas préprias culturas e em seus terri-
térios, no nivel local.

Finalmente, a titulo de orientacdo metodoldgica, apresen-
tamos quatro blocos de perguntas avaliativas a fim de subsi-
diar as pesquisas sob a perspectiva aqui descrita, a partir da
dimensao cultural, extraidos de Gussi e Oliveira (2016):

1. Sobre os atores, instituicoes envolvidas e seus distintos
contextos

Quem sdo e onde estdo os atores institucionais envolvidos nas
politicas?
Quem sdo e onde estdo os sujeitos-beneficiarios dessas politicas?
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Que lugares os sujeitos ocupam no desenho organizacional
das instituicdes implementadoras?

I1. Sobre as trajetorias e percepgées acerca da politica

Quais os deslocamentos institucionais e burocraticos da poli-
tica entre os momentos da formulagdo e da implementagao?
Em que medida esses deslocamentos sao modificados pelos
atores e pelas instituicdes?

Como a politica se configura e se transforma no nivel local
e territorial?

Quiais sdo as percepg¢des que os sujeitos-beneficiarios tém do
processo de implementacdo da politica e de seus resultados?
Quais sdo as percepcdes que os tomadores de decisao tém so-
bre o processo de formulacao, implementacao e dos resulta-
dos da politica?

111. Sobre os resultados da politica e seus contextos

Como a politica se articula com as institui¢des, com as diferen-
tes percepcoes dos tomadores de decisdo e do publico-alvo
envolvidos, em seus distintos contextos?

Em que medida os distintos contextos podem influenciar os re-
sultados da avaliagao?

Ha resultados ndo previstos que deveriam ser incorporados ao
processo avaliativo?

IV. Sobre as contribui¢oes do avaliador para a reformulagdo
e suas recomendagdes para a politica

Como o avaliador pode contribuir para a reformulacao de in-
dicadores pré-existentes a partir da sua analise dos distintos
contextos culturais?

Como o avaliador pode, ao mesmo tempo, contribuir para a
construcao ou ressignificacao de (novos) indicadores a partir
dos diferentes contextos culturais?

Como as recomendacdes do avaliador podem revelar distin-
tas culturas na avaliacao?

JANEIRO/JUNHO-VOL.1-N°15-2019 V 63

CONSIDERAGOES FINAIS

O grupo Evaluar desde a América Latina pretende tensionar o
debate sobre o campo da avaliagdo a partir de uma visao criti-
ca. Ao defender uma analise politica sobre a avaliagdo e seus
multiplos atores, parte-se da premissa que os avaliadores e os
analistas ndo estdo imunes a dimensao politica da avaliacdo
e da dialética que a agdo estatal produz. Da mesma forma, os
avaliadores e analistas nao estao fora do debate sobre as fun-
¢Oes do estado e sobre como os direitos e a promogao da cida-
dania serao garantidos.

Ao assumir que a avaliagao influencia e produz escolhas
politicas no ambito do Estado, o avaliador pode contribuir
decisivamente para horizontalizar as dimensdes economicas,
culturais, politicas, subjetivas e territoriais, aproximando e ar-
ticulando as agendas, os atores, as instituicdes e os interesses.

E nesse sentido que o avaliador emerge como um catalisa-
dor potente para que as varias esferas governamentais sejam
mobilizadas através da avaliacdo e de seus resultados, efeitos e
desdobramentos. Essa é uma das possibilidades de dar visibi-
lidade a acdo estatal. Ao atuar nessa arena com esses referen-
ciais, o GT também cumpre seu papel no sentido de anunciar
e defender uma agenda a ser perseguida a fim de orientar o
campo da avaliagdo na América Latina e no Caribe.
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Resumo: Este texto traz reflexdes sobre possiveis respostas critica e
contra-hegemdnicas as demandas governamentais hegemonicas por
avaliagGes de impacto em politicas sociais no Brasil, em tempos po-
liticos sombrios de ascensdo do conservadorismo. E feita uma revi-
sdo bibliografica sobre os usos da avaliacdo e analise destas frente
ao cenario governamental p6s Golpe de 2016 no Brasil, com o im-
peachment da Presidenta Dilma Rousseff. Os atores-avaliadores de
politicas publicas devem atentar para mais dilemas que aqueles que
comumente sao enfrentados para atender as demandas avaliativas
quantitativas e positivistas. E preciso questionar sobre como os juizos
de valor argumentados para fazer usos politicos e técnicos em pro-
cessos de tomada de decisdo sobre politicas sociais devem ser cria-
dos, considerando para além da equacdo recursos-técnicas-timing, a
dimensao ética-civico-dialdgica nos processos avaliativos.

Palavras-chave: avaliagdo; politicas sociais; usos da avaliagdo

JANEIRO/JUNHO:VOL.1-N°15-2019 V 67

EN Critical responses to the demands and government uses of impact evaluations of
social policies

Abstract: This text brings reflections on possible critical and counter-hegemonic responses to the hegemonic governmental demands
for impact evaluation in social policies in Brazil, in somber political times of the rise of conservatism. A bibliographical review is made
on the uses of the evaluation and analysis of these in front of the governmental post-coup scenario of 2016 in Brazil, with the impeach-
ment of President Dilma Rousseff. The policy-evaluators should look for more dilemmas than those that are commonly faced to meet
quantitative and positivistic evaluative demands. It is necessary to question how value judgments to make political and technical
uses in decision-making processes on social policies must be created, considering beyond the resource-technical-timing equation, the
ethical-civic-dialogical dimension in the evaluative process.

Key-words: evaluation; social policy; uses of evaluation

ES Respuestas criticas a las demandas y usos gubernamentales de las evaluaciones
de impacto de politicas sociales

Resumen: Este texto trae reflexiones sobre posibles respuestas criticas y contrahegemonicas a las demandas gubernamentales he-
gemonicas por evaluaciones de impacto en politicas sociales en Brasil, en tiempos politicos sombrios de ascenso del conservaduris-
mo. Se hace una revision bibliogrdfica sobre los usos de la evaluacién y andlisis de estos frente al escenario gubernamental post
Golpe de 2016 en Brasil, con el impeachment de la Presidenta Dilma Rousseff. Los actores-evaluadores de politicas publicas deben
atentar para mds dilemas que a aquellos que cominmente se enfrentan para atender las demandas evaluativas cuantitativas y
positivistas. Es necesario cuestionar como los juicios de valor argumentados para hacer usos politicos y técnicos en procesos de toma
de decision sobre politicas sociales deben ser creados, considerando ademds de la ecuacion recursos-técnicas-timing, la dimension
ética-civico-dialdgica en los procesos evaluativos.

Palabras-clave: evaluacion; politicas sociales; usos de la evaluacion

FR Réponses critiques aux demandes et aux utilisations par le gouvernement des
évaluations d’impact sur les politiques sociales

Résumé: Ce texte améne des réflexions sur d’éventuelles réponses critiques et contre-hégémoniques aux demandes hégémoniques
des gouvernements en matiere d’évaluation de 'impact des politiques sociales au Brésil, a une époque sombre de la montée du
conservatisme. Une revue bibliographique est faite sur les utilisations de ’évaluation et de l'analyse de celles-ci devant le scénario
gouvernemental post-coup d’Etat de 2016 au Brésil, avec destitution de la présidente Dilma Rousseff. Les acteurs de la politique
publique devraient rechercher plus de dilemmes que ceux couramment rencontrés pour répondre a des demandes d’évaluation
quantitatives et positivistes. Il est nécessaire de s’interroger sur la nécessité de créer des jugements de valeur pour des utilisations
politiques et techniques dans les processus de prise de décision en matiere de politiques sociales, en prenant en compte, au-dela de
équation ressources-technique-timing, la dimension éthique, civique et dialogique dans les processus d’évaluation.

Mots-clés: évaluation; politiques sociales; utilisations de I’évaluation
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Introducao

Avaliagdo e politicas publicas sdo termos polissémicos que ganha-
ram importancia no campo da gestdo publica na América Latina,
principalmente a partir de meados de 1990, em contextos de afir-
macdo democratica. Frente as discrepancias sociais existentes em
paises como o Brasil e a ascensdo de governos progressistas de es-
querda nos anos 2000, uma das principais razoes de ser dos Estados
Democraticos passou a ser a implementacdo de politicas publicas
sociais, lindando com o enfrentamento de problemas publicos com-
plexos e perversos, tais como a pobreza e exclusao social. No mesmo
passo, a necessidade de aferir os resultados sobre os investimentos
e esforcos técnicos e politicos para lidar com tais questdes passou a
ser mister, imputando uma tendéncia a aferir, medir e atribuir juizos
de valor as ag¢des, programas e projetos desenvolvidos no ambito
das politicas sociais.

Em paises como o Brasil, apesar do predominio estadocéntrico
da ldgica das politicas publicas, valorizando a nogdo classica destas
como “o governo em agao”, comega-se a compreender aimportancia
do envolvimento dos multiplos atores publicos e privados em torno
de diretrizes para resolver problemas de publica relevancia e para
ofertar bens e servicos publicos. Percebe-se, por outro lado, o au-
mento das exigéncias pelas etiquetas gerenciais da eficiéncia, efica-
cia, efetividade, sustentabilidade e viabilidade das policies, que nem
sempre conseguiram ampliar as formas de ver avaliagdo para além
de um ultimo estagio do ciclo de uma politica publica. Tal estagio é
visto com o papel de dar uma sintese final sobre as respostas de go-
verno para um dado problema, subsidiando tomadores de decisao
para deliberar sobre os rumos de uma policy. Assim, parece haver
em alguns aspectos um descompasso entre a importancia dada ao
“produto” avaliagdo de politicas publicas pelos avaliadores e seus
demandantes e a importancia dada por estes para os “processos
avaliativos”, que deveriam ter um olhar mais apurado para a criacao
de novas epistemes, métodos e usos destas.

Criar sistemas de monitoramento e avaliagdo de politicas sociais
e uma cultura de uso destes numa perspectiva estratégica de trans-
paréncia e controle social passou a ser a tbnica, principalmente, na
primeira década dos anos 2000. Certamente, nunca o Brasil conse-
guiu avancar tanto na criagao e afericao de indicadores econdmicos
e sociais de avaliacdo, na produgdo de séries historicas e nos usos
destes para fins de diagndstico territorial. Exemplos disso, sdo as
sofisticadas bases de dados criadas no ambito dos sistemas federa-
tivos de politicas publicas, como o Sistema Unico de Satde (SUS) e
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), destarte a ndo uniformi-
dade dos usos destes dados pelos diferentes governos locais.
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Num momento em que se avancava com relacdo a criacdo de
uma cultura da avaliagdo de politicas publicas, de subito, o pais so-
fre um golpe politico-juridico-institucional que institui um governo
ilegitimo e conservador com a proposta de desmonte do sistema
de protecdo social. Neste caso, parece que as ldgicas e intenciona-
lidades da avaliagdo passam a ser apenas as de deslegitimar aquilo
que vinha sendo construido, baseando-se em juizos de valor meri-
tocraticos, no capacitismo e na eficacia gerencial, como formas de
manipular as agendas politicas e governamentais, voltando-as
para a extingdo de politicas sociais. Todos os esforcos dos atores-
-avaliadores vindos das universidades, think thanks e consultorias
entram em choque, ao ndo se ter clareza sobre qual seré o destino
das avaliacGes feitas até entdo, bem como, para quem e para que
estas servirdo estrategicamente. Isso exige que estejam ainda mais
atentos para os dilemas que enfrentam e enfrentardo, que aqueles
que comumente ja vinham sendo enfrentados junto as demandas
por avaliacdo pelos governos.

Situado tal contexto, o objetivo deste trabalho é trazer reflexdes
sobre possiveis respostas contra-hegemdnicas as demandas gover-
namentais hegemonicas por avaliages de politicas publicas no Bra-
sil, em tempos politicos sombrios de ascensdo de ondas conserva-
doras, mediante o golpe politico-institucional em curso. Para tanto,
além desta introdugdo buscarei fazer alguns apontamentos sobre a
necessidade de novas epistemes e métodos avaliativos, os usos da
avaliacdo e seus dilemas, e possiveis respostas contra-hegemonicas
para demandas governamentais por avaliagao.

2. Por novas epistemes e métodos de avalia¢do

Como ja afirmado, muito avancamos no Brasil, em termos da cer-
teza sobre as necessidades de avaliar politicas publicas, seja como
produto complementar aos classicos processos hegeménicos de
controle e legalidade tipicos das administra¢des publicas (BASCO,
SUBIRATS, 2009), seja enquanto processos de aprendizagem, de
construcao de significados ou de significancias (BOULLOSA, 2009).
Para tanto ¢ preciso conceber que a avaliagdo compreende ativida-
des nem sempre correlacionadas voltadas para expressar um juizo
de valor argumentado ou uma sintese avaliatdria voltada para um
fim “nem sempre claro e/ou explicito, empreendido por um conjun-
to de agentes, nem sempre definidos ou etiquetados como avaliado-
res” (BOULLOSA, 2006, p. 112).

A ideia de conceber avaliagdo como juizo de valor é algo que
muitas vezes pode ser contestada e gera dilemas dentro de logicas
gerencialistas e positivistas. E importante lembrar aqui o classico



70V REVISTA AVAL

" Boullosa e Aratjo (2009) enfati-
zam que a propagagdo da cultura
de avaliagdo aos chamados paises
periféricos tardou um pouco, pois se
deu somente com os programas de
cooperag¢do internacional empreen-
didos apés a Segunda Guerra Mun-
dial (1939-1945). No Brasil, vem se dd
ainda mais tardiamente, apds a l0gi-
ca da Reforma Gerencial do Estado
(1995) e se amplia nos anos 2000 com
a implementagdo de sistemas de pro-
tecdo social.

conceito de avaliagdo proposto por Michael Scriven (1967) ao afir-
mar que avaliar é uma atividade formal de atribuicdo de valor mate-
rial (worth), valor simbdlico (value) e mérito (merit) a uma entidade
(planos, programas, projetos e/ou acdes).

Logo, ao compreender tais questdes, percebe-se que avaliar
ndo se trata apenas de algo tao racional e procedimental obtido
tecnicamente por meio da pesquisa avaliativa (incluindo métodos e
técnicas da pesquisa social aplicada), que seja capaz de criar anali-
ses “neutras”, cientificamente comprovadas e governamentalmente
aceitas ou rejeitadas.

E preciso pensar em novas perspectivas para compreender a
natureza, os métodos, os vinculos, os limites e potencialidades
dos processos avaliativos, principalmente, quando se tratar de
objetos no campo das politicas sociais. A avaliagdo, assim, nao
pode apenas se basear na légica dos modelos positivistas, nor-
mativos e prescritivos.

Pensar numa cultura da policy evaluation como algo sério, compro-
metido com a transformacao social, demanda superar pressupostos
epistemoldgicos ultrapassados. E preciso adotar abordagens pds-po-
sitivistas que situem a pesquisa empirica avaliativa em um quadro
interpretativo mais amplo. Isso implica em ao invés de controlar e
esconder as influéncias do analista / avaliador de politicas publicas,
recorrendo a modelos mais rigorosos de pesquisa empirica, trazer a
tona tais julgamentos, reconhecendo sua centralizada para o processo
cientifico e politico. Os produtos cientificos decorrentes das avalia-
¢des, portanto, se destinam apenas a oferecer uma descricao mais
precisa do que ja é assumido como ciéncia (FISHER, 2016).

Atenta-se, porém, que na nossa tardia' construcdo de uma
cultura avaliativa no Brasil, caminhamos para o desenvolvimento
de enfoques que privilegiam modelos hegemonicos, muitas vezes
trazendo métodos com ldgicas empresariais para os governos,
tendo a primazia na légica do custo-beneficio, nos resultados e
nos chamados impactos. Avaliadores académicos, consultores ou
burocratas, comumente, trazem um discurso do “técnico” e do
“profissional” como influenciador dos rumos da politica social.
Logo, urge a necessidade repensar a primazia das chamadas “ava-
liacdes de impacto”. E preciso perguntar para que estas de fato tém
servido e quais os impactos que estas vem ocasionando nas politi-
cas sociais, desde os governos progressistas, até o momento atual
com a instalagdo de um governo ilegitimo que vem favorecendo o
desmonte dos direitos sociais.

As etiquetas da “avaliacao de desempenho” ou da “avaliagao de
impacto” cada vez mais se demonstram insuficientes para resolver a
caréncia de reciproco conhecimento entre elas. Porém, parece ain-
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da haver pouco esforco dos avaliadores para redefinir o arcabouco
conceitual e metodologico da avaliagdo, uma vez que estes reforcam
posturas excessivamente “técnicas” e prescritivas com pouca ou
nenhuma referéncia ou reveréncia a qualquer fase analitica sobre os
objetos avaliados nas politicas sociais (BOULLOSA, ARAUJO, 2009).
Isso se da também pela propria légica de compreensdo equivocada
sobre politica social e as relagGes entre os seus sistemas simbdlicos
e resultados materiais.

Compreender as politicas sociais como “argumentos”? que fa-
vorecem diferentes formas de ver e se relacionar com os problemas
publicos sociais pode ser um caminho para pensar novas epistemes
e métodos avaliativos. Logo, pressupde uma avaliacdo dos impactos
transformacionais no pensamento e nas deliberacées da comunida-
de politica, implicando na compreensao dos conflitos normativos
escondidos por tras de interpretagcbes muitas vezes plausiveis de ob-
jetivos abstratos ou valor (FISCHER, 1995, 2016). A especial atencao
para os diferentes contextos, os conflitos politicos e ideoldgicos, os
significados compartilhados e as premissas que motivam distintos
atores sociais para acao e engajamento em causas coletivas, passa
a ser algo fundamental para as politicas publicas (REICH, 1988 apud
FISHER, 2016) e, em especial, para a avaliacdo destas. E preciso am-
pliar a visdo sobre questdes concretas nos processos avaliativos, que
vao desde a “eficiéncia de um programa, por meio do ser contexto e
sistema societal, para questdes normativas abstratas concernentes
ao impacto de uma politica publica de uma forma de vida particu-
lar” (p. 174).

E certo que cada vez mais se avaliam objetos extremamente
complexos e que geram muitas incertezas em ambientes que reinem
atores, tempos e interesses diferentes. Tal complexidade se da pela
integragdo de objetivos em politicas de governo, com uma plurali-
dade de instrumentos (cruzados) e pressupondo a sinergia entre
diferentes setores e niveis de governo; pela definigdo do publico da
policy, extrapolando as fronteiras classicas entre grupos de atores
decisores, executores e beneficiarios; pela exigéncia de inovagdo de
arranjos institucionais, dificultando um tipo de aprendizagem ligado
ao aperfeicoamento de processos, dificultando o desenvolvimento
de séries de avaliacdo; e pelo crescente grau de participag¢do nas
politicas publicas avaliadas, gerando dilemas de nao saber se o mais
importante é avaliar os efeitos e resultados da participa¢do em si ou
das decisdes participadas (BOULLOSA, 2006, 2012).

As incertezas das avaliagdes surgem principalmente ao se aferir o
possivel sucesso do desenho de uma resposta de governo proposta
para transformar uma dada situacdo considerada problematica em
uma outra considerada socialmente aceitavel, mesmo quando este

2 A teoria da “argumentative
turning” propostas por Fisher
(2016), Fisher e Forester (1995)
concebem a andlise de politicas
publicas centrada nas ideias,
processos e argumentos.
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3 Para mais informagées sobre o mé-
todo consultar Aradjo (2016) e Aradjo
e Boullosa (2015).

se dé de modo consensual ou participativo. Neste caso, busca-se
minimizar tal incerteza com base numa lexicologia da avaliagao cen-
trada na afericdo da efetividade, eficiéncia e eficacia. Ainda pode-se
elencar a incerteza quanto aos dilemas presentes para a implemen-
tacdo da policy em multiplos niveis (BOULLOSA, 2012), como muito
ocorre no SUS e SUAS no Brasil. Uma terceira incerteza é sobre o
alcance de mudancgas de comportamento e interesses exigidas para
a sustentabilidade das a¢Ges propostas.

Frente a tais complexidades e incertezas, é preciso pensar em no-
vos desenhos de avalia¢gdes e novas competéncias e sensibilidades
das equipes de avaliacao, que nem sempre estdao preparadas para
responder a altura. Foi neste intuito que Araujo e Boullosa (2015),
Araujo (2015), desenvolveram e testaram o método intitulado “ava-
liagdo argumentativa”, que foi aplicada para avaliar um instrumento
de politica publica para pessoas com deficiéncia. Trazem uma pro-
posta interpretativa problematizando o método nos planos episte-
moldgico, metodoldgico e operacional (das técnicas e critérios de
avaliacdo). Este levou em consideracdo a verificacdo empirica de
questdes de validacdo, buscando ndo sé avaliar metas e objetivos
do instrumento de policy que estava em processo de implementa-
¢d0, mas como 0s conceitos e suposicoes subjacentes ao problema
publico para qual o instrumento foi desenhado fora apreendido.
Logo, trata-se de um modo de interpretacdo do raciocinio que ocor-
re nos quadros de sistemas de crencas normativas exercidas sobre
um problema publico, buscando responder como o problema e suas
alternativas foram concebidos e como sdo vivenciados e praticados.
0 método tem como aporte as teorias pds-positivistas da instrumen-
talizagdo de politicas piblicas (LASCOUMES, LE GALES, 2007, 2012) e
a “virada argumentativa” (FISHER, 2016, FISHER, FORESTER, 1995).
O foco é voltado para a compreensdo dos “argumentos trabalhados”,
ou seja, dos aspectos implicitos e latentes, observando também o
que esta nos textos oficiais (falados e escritos), os modos de decisao,
as formas de conceber os problemas publicos e os instrumentos de
politicas publicas (ARAUJO, BOULLOSA, 2015)3.

3. Os usos da avaliagao e seus efeitos em
tempos politicos sombrios

Ao considerarmos a avaliagdo como juizo de valor argumentado, ad-
mitimos também que podem ocorrer diferentes usos da avaliagao,
envolvendo os diferentes interesses e subjetividades dos distintos
atores envolvidos, com suas crencas, valores e preconceitos que in-
fluenciam no processo (BOULLOSA, ARAUJO, 2009). Logo, prevale-
cem também discordancias quanto aos possiveis usos das avali¢ces
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de politicas publicas. Alguns autores defendem que o importante
sdo os papéis da avaliacdo, enquanto outros que o mais importante
sdo os objetivos possiveis da avaliacdo. Para Talmage (1982) apud
Boullosa, Aratjo (2009), os objetivos das avaliagdes sdo mdltiplos,
mas trés deles aparecem com bastante frequéncia: (a) fornecer um
julgamento de valor, (b) informar o tomador de decisdo, (c) exercer
uma fungdo politica. Ha ainda os que defendem que devem servir
para o empoderamento ou emancipagao dos atores envolvidos.

O classico estudo de King (1988), definiu os usos da avaliagdo
como instrumental, conceitual, persuasivo e simbélico. O instru-
mental ocorre quando a avaliacdo é usada para promover ideias
e generalizagGes para dar sustentabilidade as decisdes e buscas
de solugbes. O conceitual é gerado pela necessidade de reforcar a
identidade da agdao e a compreensao de seus objetivos por meio
da aprendizagem institucional. O persuasivo quando a avaliagdo é
usada para mobilizar o apoio necessario para formular, reformular,
continuar ou interromper uma politica publica. O simbdlico quando
a avaliagdo é usada para fins politicos ou de legitimacao.

E importante observar como no Brasil as avaliacdes vem sendo
predominantemente usadas para fins persuasivos e/ou simbdlicos,
em tempos de governos progressistas mais para justificar a formu-
lacdo de algumas politicas sociais e, atualmente, para promover a
descontinuidade e desmonte destas. Exemplo recente disso pode
ser visto a partir de 2016, com a efetivagao do governo golpista de
Michel Temer, quando se passa desvirtuar os usos dos sistemas de
monitoramento e avaliagao criados pela Secretaria de Avaliacao e
Gestdo da Informacgdo, do Ministério do Desenvolvimento Social
e Agrario (SAGI/MDS), arduamente criados desde 2004. Praticas
de gestdo e monitoramento usadas constantemente e ha bastante
tempo, como o recadastramento anual das familias beneficiarias de
um das principais politicas sociais existentes do Brasil, o Programa
Bolsa Familia, surgem na agenda politica e da midia como grandes
novidades e no sentido de sistemas de auditoria. A midia repercute
que frente a crise econdmica do pais e a corrupgao avassaladora, o
governo passa um “Pente-fino no Bolsa Familia encontra irregulari-
dades em 1,1 milhdo de beneficios”. O subtitulo desta chamada di-
vulgada no site do préprio ministério e depois reproduzida em varios
meios de comunicagdo de massa anunciava: “Maior cruzamento de
dados da histdria do programa, feito pelo Ministério do Desenvolvi-
mento Social e Agrario (MDSA), resultou em 654 mil bloqueios e 469
mil cancelamentos” (MDSA, 2016). Na Revista Veja, em 26 de maio
de 2016: “Bolsa Familia perdeu R$ 2,6 bilhGes com fraudes. Levanta-
mento inédito mostra o volume de recursos desviado do programa.
Funcionarios publicos, mortos e até doadores de campanha estéo
entre os beneficiados”. No portal da Globo (G1), a chamada foi “Mi-
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nistério aponta 1,1 milhdo de irregularidades no Bolsa Familia” (CA-
RAM, 2017). Em 2017, a noticia ainda repercutia no mesmo veiculo:
“Fraudadores do Bolsa Familia tinham rendas superiores a R$ 5 mil”
(VEJA, 18 abr. 2017).

Tais noticias evidenciam “novidades” que confundem o senso
comum entre o que é monitoramento e avaliacdo com auditoria tra-
zendo um juizo de valor que tenta impregnar uma logica de debili-
dade das metodologias empregadas anteriormente pelos governos,
auséncia de avaliagdo vista enquanto controle.

N&o por acaso, a partir deste mesmo periodo as varias bases de
dados abertas da SAGI/MDS para todo e qualquer cidadao, ofertan-
do instrumentos e ferramentas de cruzamento de dados e indica-
dores para diagndsticos, mapas de informacdo social etc. e outras
informacGes publicas sobre o Bolsa Familia e demais instrumentos
da Politica de Assisténcia Social, passam a ser retiradas ou estar
“em atualizacdo”. Tais bases que subsidiavam pesquisas avaliativas,
apesar de abertas eram muito mais usadas pelos gestores dos pro-
gramas, por avaliadores e académicos interessados em fundamenta
suas investigacdes. Isso nos traz um alerta sobre a possivel subutili-
zacao do conjunto de avaliagoes (SUBIRATS, 1995) e indicadores for-
necidos pela SAGI e reforca o uso mais nas finalidades “persuavivas”
e “simbdlicas” que usos “conceituais” e “instrumentais” (KING, 1988)

4. Respostas contra-hegemonicas para
demandas hegemonicas por avaliacao

Passamos por um contexto no Brasil em que a onda das raras de-
mandas governamentais por avaliacdo é focada apenas nas chama-
das avaliagOes de impacto, que ascendem ainda mais na histérica
hegemonia criada pela perspectiva positivista e quantitativa. Como
ja tratado, é sabido que a avaliacdo de politicas publicas ndo é uma
atividade plenamente objetiva, técnica e instrumental, mas um pro-
cesso carregado de subjetividades e valores, sendo preciso atentar
cada vez mais para as implicacoes que os usos dos resultados avalia-
tivos possam ter na vida dos cidadaos. Isso se evidencia mais ainda
quando se trata de demandas por avaliacdo de impacto de politicas
sociais que muitas vezes sequer possuem um “T0” sistematizado, e
que possam ter de modo latente resultados usados de modo inten-
cional apenas para provocar a extingdo da politica e, consequente,
prejuizo aos cidad3dos beneficiarios.

Tais fatores trazem desafios para os avaliadores profissionais
atuantes no ambito académico e das consultorias privadas oferta-
das por empresas especializadas, think thanks e organiza¢des do
terceiro setor. Mais do que nunca é preciso que estejamos atentos
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ao contexto da avaliacdo e seus demandantes, impondo alguns
enfretamentos a serem feitos no que concerne a uma equalizacao
da dimens3o técnica e ética, assim como, dos usos politicos dos
resultados das avaliagGes. A dimensao ética da avaliagdo, principal-
mente, das politicas sociais urge, devendo os avaliadores ressaltar a
complexidade dos problemas publicos que estas buscam enfrentar
e ndo buscando contorna-los, acreditando que serdo resolvidos por
si mesmos ao longo do trabalho de avaliagdo ou mesmo que ndo
possuem tempo ou recursos suficientes para problematiza-los. E
importante ressaltar que a falta de reflexao tem levado a assumir um
carater cada vez mais instrumental da avaliacdo, com todos os riscos
que implicam considera-la como uma atividade neutra, destituida
de dimensdo humana e politica (BOULLOSA, ARAUJO, 2009). Deve-
-se atentar aos discursos que casam com as ideias gerencialistas e
meritocraticas trazidas pelo governo golpista vigente no Brasil. Isso
associado as pontuais demandas por avaliagdes de custo-beneficio
focadas em resultados e impactos, em curtos espacos temporais que
ndo permitam reflexdes mais aprofundadas sobre as praticas reais
das politicas publicas, torna-se um prato cheio para a extin¢do de
algumas politicas sociais.

Para além da dimens&o ética, é preciso também que mesmo
diante das adversidades em curso, ndao deixemos perder de vista
tudo que foi criado em termos de avaliagdo, sejam quantitativas ou
qualitativas, sejam positivistas ou pds-positivistas. Sempre alertei
policymakers e demandantes por avaliacdes que foram feitos muitos
investimentos em pesquisas avaliativas, porém, de modo geral, pou-
co seincidiram e usaram os resultados destas para propor melhorias
nas politicas publicas. Prevaleceu na Gltima década uma focalizagdo
das agendas de pesquisas avaliativas sobre programas de transfe-
réncia de renda, inclusive o Bolsa Familia, bem como, as politicas
de seguranca alimentar, em detrimento de pesquisas voltadas para
ofertas de servicos socioassistenciais, por exemplo, que foram muito
pontuais. Neste sentido, ha um acimulo de conhecimentos gerados
que precisa ser melhor utilizado para a realizagdo de meta-avalia-
¢Oes, ou seja, avaliar as avaliagdes existentes, assumindo que tere-
mos que compreender multiplos niveis de analise, o que estas tém
em comum e diferente, o que trazem de novidade para incidéncia
nas politicas publicas.

Ainda cabe aqui destacar que ndo podemos deixar de lado a dis-
cussdo sobre a criagdo de novos métodos e sistemas de indicadores,
mesmo diante de um contexto com escasso financiamento para
pesquisas ou mesmo boicote a essas.

E preciso atentar que na cultura avaliativa criada até entdo no
pais, passamos a fazer um uso indiscriminado, generalizado, pouco
contextualizado e muitas vezes impensado dos diversos indicadores
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sociais e econdmicos que foram criados e validados nos ultimos
anos. Saber e decorar indicadores passou a ser sindbnimo de po-
der e de conhecimento em avaliagdo de politicas publicas. Assim,
concordo com Boullosa (2011), ao destacar que o indicador passa
a ser visto como um construto interpretativo carregado de valores,
da prépria compreensdo da realidade ao qual se debruga. Logo, de-
vemos compreender sua natureza, os valores implicitos existentes
em qualquer sistema de indicadores e os possiveis efeitos perversos
destes. Destaca que estes sdo artificiais (sdo sempre construidos e
nunca colhidos), parciais, subjetivos, incertos e interdependentes.
Além disso, os sistemas de indicadores carregam como principais va-
lores o progresso, a estandardizacao, o controle e a aprendizagem.

Dar respostas contra-hegemonicas para demandas hegemonicas,
enfim, pressupde resisténcia por parte dos avaliadores para com-
preender e valorizar as dimensdes ética e politica da avaliagdo, bem
como investir em formas alternativas para criar novos e inovadores
métodos avaliativos que sejam difundidos e testados em diferentes
contextos. E preciso que a comunidade epistémica que se debruca
sobre avalia¢Ges de politicas publicas, as redes de pesquisadores e
demais atores estejam super alertas sobre os perigos dos usos inde-
vidos do ponto de vista ético, e indesejados do ponto de vista civico,
que algumas demandas avaliativas governamentais podem causar.
Assim, é importante que sejam fortalecidas estratégias contra-he-
gemonicas que tragam a dialogicidade e a critica construtiva como
principios para o campo da policy evaluation.

5. Consideracoes Finais

Frente ao contexto politico sombrio que vivemos no Brasil, no qual
a cultura da avaliagdo de politicas pUblicas que estava em ascensao
passa por cerceamento e perigos éticos é preciso reforcar a ideia
que avaliar é uma atividade intrinseca ao ser humano, carregada
de subjetividade e relacionada tanto ao campo da decisao, quanto
ao campo da aprendizagem individual e social (BOULOSA, ARAUJO,
2009). Compreender as fronteiras informais e intuitivas das avalia-
¢Oes formais, a complexidade dos problemas publicos sociais trata-
dos nas politicas publicas e os usos das avalia¢gdes para a tomada
de decisdo, passa cada vez mais a ser uma obrigacdo ética e civica.
A interpretagdo dos objetos de avaliagdo deve explorar a dimensdo
civico-dialdgica, compreendendo-a como um processo de aprendi-
zagem que procura explorar as dimensdes praticas, sociais, organi-
zacionais e cidada. Os juizos de valor argumentados para fazer usos
politicos e técnicos em processos de tomada de decisdo devem ser
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feitos considerando para além da equacdo recursos-técnicas-timing,
a dimensao ético-civico-dialdgica nos processos avaliativos.

Ha dois grandes blocos de avalia¢des no Brasil: a) avaliagdes
que ndo conseguem contribuir com o debate publico em torno de
tematicas que dialogam com os objetos que avaliam; b) avalia¢des
que vem buscando construir sua identidade como ator produtor de
informacdo qualificada no e do debate publico, por meio da produ-
¢do de juizos avaliativos argumentados, com explicitagdo do quadro
de valores que guiou a construcdo de tal juizo. Neste sentido, o ce-
nario da avaliacdo hoje em nosso pais é tdo vasto quanto perdido
(BOULLOSA, ARAUJO, 20009).

Os caminhos apontados para resistir e fortalecer a cultura avalia-
tiva que vinhamos criando no Brasil passam por compreender que
ndo existem formas Unicas e positivistas para avaliar. Além disso,
devemos compreender de modo ético que as avalia¢des sdo emi-
nentemente atividades politicas que devem ser usadas para defesa
da cidadania, mas que também podem ter usos desvirtuados. Por
fim, cabe ainda ressalta que é preciso problematizar a avaliagdo
como um contexto propicio a aprendizagem, no qual todos podem e
devem aprender. Conforme aponta Boullosa (2012), um dos passos
importantes nesta caminhada reside na superag¢ao da dicotomia
entre avaliadores e avaliados, entre os nos e os eles que marcam e
esterilizam muitos processos avaliativos. Esta superacao pode ser
alcancada por meio da constru¢do de uma comunidade de avaliado-
res dialdgica, inclusiva e sensivel ao objeto que sera avaliado.

Referéncias

ARAUJO, ET.. Avaliacio do processo de implementacdo dos Centros-
-dia de Referéncia para a Pessoa com Deficiéncia e suas Familias, no
ambito do Plano Viver Sem Limite, na Regido Nordeste. Relatorio Final
de Pesquisa. Projeto apoiado pela chamada publica MCTI-CNPg/MDS-
-SAGI N° 24/2013 - DESENVOLVIMENTO SOCIAL, no TEMA 1: Assisténcia
Social - 1.6 A Implementacao do Plano Viver Sem Limites. Ago. 2015.

ARAUJO, E. T.; BOULLOSA, R. de F. Avaliacdo da implementacdo do
Centro-dia para Pessoas com Deficiéncia: entre inovacao e aprendiza-
gem em politicas plblicas. Interfaces Cientificas - Humanas e Sociais,
v.3, n.3, Aracaju: Unit, p. 123 - 136, Jun. 2015.

BLASCO, J., SUBIRATS, J. Consideraciones generales sobre la evalua-
cion de politicas publicas. Las especificidades de las politicas sociales.
Dilemas de la Politica Social, p. 39-58, 2009, Disponivel em: http://www.
caritas.es/imagesrepository/CapitulosPublicaciones/1046/04%20-%20
CONSIDERACIONES%20GENERALES%20SOBRE%20LA%20EVALUA-


http://www.caritas.es/imagesrepository/CapitulosPublicaciones/1046/04%20-%20CONSIDERACIONES%20GENERALES%20SOBRE%20LA%20EVALUACI%C3%93N%20DE%20POL%C3%8DTICAS%20P%C3%9ABLICAS.pdf
http://www.caritas.es/imagesrepository/CapitulosPublicaciones/1046/04%20-%20CONSIDERACIONES%20GENERALES%20SOBRE%20LA%20EVALUACI%C3%93N%20DE%20POL%C3%8DTICAS%20P%C3%9ABLICAS.pdf
http://www.caritas.es/imagesrepository/CapitulosPublicaciones/1046/04%20-%20CONSIDERACIONES%20GENERALES%20SOBRE%20LA%20EVALUACI%C3%93N%20DE%20POL%C3%8DTICAS%20P%C3%9ABLICAS.pdf

78V REVISTA AVAL

Cl9%C3%93N%20DE%20POL%C3%8DTICAS%20P%C3%9ABLICAS.pdf
Acesso em: 20 nov. 2017

BOULLOSA, R. F. Algumas notas de problematizacdo para a cons-
trucdo de sistemas de indicadores de avaliagdao e monitoramento de
experiéncias de economia solidaria. In: KRAYCHETE, G.; CARVALHO, P..
(Org.). Economia Popular Solidaria: indicadores para a sustentabilidade.
led.Rio de Janeiro: Tomo Editorial, 2012, v. 1, p. 85-93.

_____.Chetipo di innovazione stiamo vivendo? Le politiche urbane
di regolarizzazione fondiaria. La costruzione di un modello interpretati-
vo. Doutorado em Pianif e Politiche Pubbliche del Territor. Tese. Univer-
sitat IUAV Veneza, 2006

BOULLOSA, Rosana de F; ARAUJO, Edgilson Tavares. Avalia¢do e
monitoramento de projetos sociais. Curitiba: IESDE, 2009.

CARAM, B. Ministério aponta 1,1 milhdo de irregularidades no Bolsa
Familia. 07 nov. 2016. Disponivel em: http://gl.globo.com/politica/noti-
cia/2016/11/pente-fino-encontra-11-milhao-de-irregularidades-no-bol-
sa-familia-diz-ministerio.html Acesso em 20 jun. 2017

FISHER, F. Para além do empirismo: policy inquiry na perspectiva
pos-positivista. Tradugdo: Rosana Boullosa. Revista NAU Social, v.7,
n.12, p. 163-180 Maio/Nov 2016

FISHER, F., FORESTER, (eds). The Argumentative Turn in Policy Analy-
sis and Planning. Chapel Hill, NC: Duke University Press, 1993.

_________ . Evaluating Public Policy. Chicago: Nelson-Hall Pu-
blishers, 1995.

KING, Jean. Research on evaluation Use and its implication for
evaluating research and practices”. Studies in Educational Evaluation,
1988.

LACOUMES, P.; LE GALES, P. Governance. International Journal of
Policy, Administration, and Institutions, v. 20, n. 1, USA: Blackwell
Publishing, jan. 2007, p. 1-21

_____.SociologiadaAcao Publica. Traduc3o e estudo introdutdrio:
George Sarmento, Macei6: EDUFAL, 2012.

MDSA. Pente-fino no Bolsa Familia encontra irregularidades
em 1,1 milhdo de beneficios. Site institucional do Ministério do De-
senvolvimento Social e Agrario. Disponivel em: http://mds.gov.br/
area-de-imprensa/noticias/2016/novembro/pente-fino-no-bol-
sa-familia-encontra-irregularidades-em-1-1-milhao-de-benefici-
0s Acesso em 20 de mar. 2017.

SCRIVEN, Michael. Evaluation Thesaurus. Newbury Park, California:
Sage, 1991.

_____.The methodology of evaluation. In R.E. Stake (Ed.) Curricu-
lum Evaluation. AERA Monograph Series on Curriculum Evaluation. v.
1. Chicago: Rand McNally, 1967.

Revista VEJA. Bolsa Familia perdeu RS 2,6 bilhées com fraudes .
Disponivel em: http://veja.abril.com.br/brasil/bolsa-familia-perdeu-r-
-26-bilhoes-com-fraudes/ , 26 mai. 2016, Acesso em 30 jan. 2017.

JANEIRO/JUNHO-VOL.1-N°15-2019 V 79


http://www.caritas.es/imagesrepository/CapitulosPublicaciones/1046/04%20-%20CONSIDERACIONES%20GENERALES%20SOBRE%20LA%20EVALUACI%C3%93N%20DE%20POL%C3%8DTICAS%20P%C3%9ABLICAS.pdf
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/11/pente-fino-encontra-11-milhao-de-irregularidades-no-bolsa-familia-diz-ministerio.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/11/pente-fino-encontra-11-milhao-de-irregularidades-no-bolsa-familia-diz-ministerio.html
http://g1.globo.com/politica/noticia/2016/11/pente-fino-encontra-11-milhao-de-irregularidades-no-bolsa-familia-diz-ministerio.html
http://veja.abril.com.br/brasil/bolsa-familia-perdeu-r-26-bilhoes-com-fraudes/
http://veja.abril.com.br/brasil/bolsa-familia-perdeu-r-26-bilhoes-com-fraudes/

80

REVISTAAVAL

V Metodologias participativas em

avaliacdo de politicas publicas:
tendéncias e possibilidades desde
uma abordagem politica

Regina Claudia Laisner '

! Universidade Estadual Paulista
“Julio de Mesquita Filho”

" Sdo Paulo State University
“Julio de Mesquita Filho”

! Faculdade de Ciéncias
Humanas e Sociais

" Faculty of Human and

Social Sciences

' Departamento de Rela¢des
Internacionais

" Department of

International Relations

Artigo apresentado no JOINPP

Resumo: A avaliacdo de politicas publicas deve se abrir a interesses
amplos da gestdo publica, com o reconhecimento dos diversos atores
da agdo publica. Nesta direcdo, a incorporagdo de metodologias par-
ticipativas abre espaco para que varios pontos de vista dos sujeitos
envolvidos sejam considerados e de fato a gestao seja estrategica-
mente melhorada. O objetivo deste trabalho é apresentar um levan-
tamento dos estudos e pesquisas ja feitos no Brasil sob este viés. Sua
intencdo é reconstruir suas principais caracteristicas em termos do
debate critico, observando os sentidos da participagdo dos beneficia-
rios na avaliagdo em termos de uma abordagem politica.

Palavras-chave: Avaliagdo participativa, abordagem politica, de-
bate critico.
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EN Participatory methodologies in public policy evaluation: trends and possibilities
from a political perspective

Abstract: The evaluation of public policies must open up to broad interests of public management, with the recognition of the various
actors of public action. In this direction, the incorporation of participative methodologies opens space so that various points of view of
the subjects involved are considered and in fact, the management is strategically improved. The objective of this work is to present a
survey of studies and research already done in Brazil under this bias. Its intention is to reconstruct its main characteristics in terms of
the critical debate, observing the senses of beneficiaries’ participation in the evaluation in terms of a political approach.

Key-words: Participative evaluation, political approach, critical debate.

ES Metodologias participativas en evaluacion de politicas publicas: tendencias y
posibilidades desde un enfoque politico

Resumen: La evaluacion de politicas ptblicas debe abrirse a intereses amplios de la gestion piblica, con el reconocimiento de los
diversos actores de la accion publica. En esta direccion, la incorporacién de metodologias participativas abre espacio para que varios
puntos de vista de los sujetos involucrados sean considerados y de hecho la gestion sea estratégicamente mejorada. El objetivo de
este trabajo es presentar un levantamiento de los estudios e investigaciones ya realizados en Brasil bajo este sesgo. Su intencion es
reconstruir sus principales caracteristicas en términos del debate critico, observando los sentidos de la participacion de los benefi-
ciarios en la evaluacién en términos de un enfoque politico.

Palabras-clave: Evaluacion participativa, enfoque politico, debate critico.

FR Méthodologies participatives dans [’évaluation des politiques publiques:
tendances et possibilités d’un point de vue politique

Résumé: ’évaluation des politiques publiques doit s'ouvrir aux intéréts généraux de la gestion publique, avec la reconnaissance
des différents acteurs de l'action publique. Dans ce sens, l'incorporation de méthodologies participatives ouvre des espaces sur
plusieurs points de vue des sujets impliqués dans le process. Cela ouvre la possibilité d’améliorer la gestion. L'objectif de ¢ “article
est de présenter une analyse des études et des recherches déja effectuées au Brésil a ce sujet. L “intention est de reconstituer ses
principales caractéristiques en termes de débat critique, en observant le sens de la participation des bénéficiaires a ’évaluation en
termes d’approche politique.

Mots-clés: évaluation participative, approche politique, débat critique.
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INTRODUCAO

A necessidade de avaliar a acao do Estado sempre prevaleceu, desde
a modernizagao do aparelho do Estado, principalmente para fazer
avancar este processo e também para planejar os gastos sociais com
educacdo, saude e outras areas. Porém, no cenario das politicas ne-
oliberais dos anos 1980 se pde em marcha um aprofundamento das
exigéncias acerca da acdo do Estado e sua maxima racionalizacdo,
em um contexto de “Nova Gestdo Publica”, nos anos 1980, marcado
pelo modelo gerencial e baseado na aplicagdo dos principios do se-
tor empresarial privado ao setor publico. Neste cenario cresceram
ainda mais as exigéncias acerca do controle do erario publico, ndo
s6 no sentido de racionaliza¢do do gasto publico, mas também de
sua diminuigdo, ganhando forca uma série de ferramentas de ana-
lise e gestdo das politicas publicas - entre elas a avaliagdo - como
parte fundamental deste conjunto de ferramentas.

Apesar dos problemas advindos da defesa da avaliacao neste ce-
nario, e desde uma perspectiva que enfatiza a légica do gasto publi-
co, faz-se fundamental compreender que este momento significou
um avango expressivo para seu estudo e refinamento metodoldgico.
Um avanco que, felizmente, s6 vem se fortalecendo desde entdo,
com novos aportes e novas perspectivas, em um debate cada vez
mais amplo e complexo no campo das politicas publicas.

Este debate, neste formato, faz-se essencial, tanto para os gesto-
res das politicas, como para seus préoprios beneficiarios, de modo
a tornar-se possivel avaliar os diversos efeitos das suas politicas e
programas. Mas para que esta tarefa seja executada com sucesso,
de acordo com o que é proposto neste trabalho, além de dedicar-
-se a encontrar métodos e ferramentas cada vez mais adequados e
refinados, é necessario que estas reflexdes sejam capazes também
de abordar o sentido das avalia¢des como algo que, para além de
um sentido técnico, tem um sentido politico. As avalia¢gdes nunca
sdo puramente técnicas e neutras e sempre, ao vincularam-se a um
referecial tedrico-metodoldgico, trazem consigo um projeto politico,
ainda que seja de manutencao da situagdo vigente. Ademais, para
além de uma perspectiva de avaliagdo somativa, feita somente ao fi-
nal do ciclo da politica publica, entende-se no ambito deste trabalho
a avaliagao como algo processual e que, portanto, faz-se melhor de-
nominada pela terminologia de monitoramento e avaliacao nos ter-
mos de Jannuzzi (Januzzi et. al, 2009). Esta é a tonica deste trabalho
que considera que a avaliagdo de politicas publicas deve se vincular
a um sentido amplo, democratico e de constru¢do da cidadania.

Desde uma perspectiva politica vinculada a um sentido de pro-
cesso, democratico e de exercicio de cidadania, a participagdo na
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avaliacdo de politicas publicas exerce especial potencial, pois tem
a capacidade de se abrir a interesses mais amplos dentro da gestdo
publica, com o reconhecimento dos diversos atores face aos obje-
tivos da agdo publica. Este reconhecimento faz-se possivel a partir
daincorporacdo de metodologias de participagdo para que os varios
pontos de vista dos sujeitos envolvidos, direta ou indiretamente, se-
jam considerados e, de fato, a gestao seja estrategicamente melhora-
da, desde uma abordagem politica voltada para o aprofundamento
da cidadania. Estas metodologias sao objeto deste trabalho que se
apresenta com o objetivo de fazer um levantamento dos estudos e
pesquisas ja feitos para a avaliagdo com este viés no Brasil, de modo
a reconstruir suas principais caracteristicas, observando rumos e
possibilidades em termos de contribuicao alternativa ao modus
operandi mais tradicional, sobremaneira observando os sentidos da
participacdo na avaliacdo.

METODOLOGIAS PARTICIPATIVAS DE
AVALIACAO: POTENCIAL E DEFINICAO

A aposta no modelo participativo almeja a garantia de resultados
mais condizentes com a realidade daqueles sujeitos que sao o alvo
da politica, o que se realizaria através da aproximacdo entre Estado
e cidaddo. Por isso, associa-se a participacdo a capacidade de gerar
efeitos distributivos, quando realizada no marco de instituicoes in-
cumbidas de orientar as politicas e as prioridades de alocacdo des-
ses recursos publicos. Os efeitos distributivos, todavia, sdo apenas
uma subcategoria da relagao mais geral entre participacao e a ca-
pacidade da sociedade de influir nas politicas publicas e, em termos
mais gerais e ambiciosos, de racionalizar o exercicio do poder poli-
tico (Lavalle, 2011). H4 um potencial muito maior em termos desta
metodologia naquilo que corresponde a construcdo de novos forma-
tos do fazer politica.

Desde os classicos defensores da democracia participativa, suas
teses sao apresentadas como vinculadas com as ideias de coopera-
¢do e de solidariedade como fundamentos de um projeto comum de
sociedade. (Laisner, 2009). Isto exige,

[...] um acordo entre os individuos que inclui sentimen-
tos comuns de reconhecimento e consideragéo do outro
[...] Neste processo, a participa¢do assume papel cen-
tral - uma dimensdo pedagdgica na construgdo de uma
democracia mais ampla. Uma dimenséo no sentido de
desenvolver capacidades de modo que os individuos
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privados se tornem cidaddos e os seus interesses se refa-
c¢am em direcdo ao bem-comum. (Laisner, 2009, p. 29).

Trata-se de uma nova ordem na qual a legitimidade democratica pas-
sa a incorporar, assim, o léxico da proximidade. Rosanvallon (2009,
p. 249), embora refletindo sobre um contexto diferente, coloca bem
a questao: proximidade que significa uma nova modalidade de rela-
¢do entre governados e governantes, na qual:

Para estos tltimos, quiere decir en ese caso estar acce-
sibles, ser receptivos, en situacién de escuchar; también
significa responder a las demandas, aceptar explicarse sin
ampararse tras la letra del funcionamiento institucional;
implica, pues, exponerse, actuar de manera transparen-
te bajo la mirada del publico; del otro lado es darle a la
sociedad la posibilidad de hacer oir su voz, de ser tomada
en consideracién. La proximidad evoca, en tercer lugar,
una atencién a la particularidad de cada situacion.

Mas trata-se, para além disso, de uma ordem que aproxima os proé-
prios cidadaos, entre eles, uma vez que os espacos de participacao,
também d3do voz a novos atores e temas, ddo visibilidade ao conflito,
permitindo que se reconhecam os interesses e opinides divergentes
e propiciam aos seus participantes acesso a informacdo, conheci-
mento e poder. Trata-se da formacdo politica de um cidad3o cuja
identidade social e individual se constréi e se fortalece quando em
relagdo com os demais cidadaos e a instituicao.

Desta forma, a avaliagdo, vista de maneira ampla como um pro-
cesso de monitoramento continuo das politicas publicas, a partir
de metodologias participativas, apresenta forte potencial como
instrumento estratégico de acdo publica, tanto do lado dos préprios
gestores publicos, com suas responsabilidades perante a sociedade,
como de seu principais interessados, quais sejam, seus beneficia-
rios, nas suas inter-relagdes e comprometimento uns com os outros,
em um espirito de corpo, de cidadania.

Todo este potencial, deste ponto de vista, configura-se acercado
de uma perspectiva de participagao exigente e profunda e que nao
se confunde com qualquer defini¢do mais rapida e menos intensa.
Faz-se relevante esta consideracao para que, no ambito deste traba-
lho, torna-se clara a definicdo em pauta e ndo se confunda participa-
¢ao com recursos que se vinculam a ela, mas ndo a esgotam.

No que corresponde a esta definicao, a conhecida escala de par-
ticipacdo de Arnstein: informacao, comunicacao, consulta, delibe-
racdo e decisdo (1969 apud Parés, 2009), ajuda na definigdo que se
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pretende propor. A partir dela é possivel distinguir uma perspectiva
mais refinada e mais de acordo aos mecanismos da visao participati-
va, que seguramente complementam os tradicionais mecanismos da
democracia representativa, mas deles se distinguem.’

Nesta direcdo, tal como Parés (2009, p. 17) consideramos que:
“podremos hablar que prdcticas de participacion ciudadana cuando
estds se sitian en la [dgica de la consulta, la deliberacion o la decisi-
on”, o que as distingue das “formas de las que basan en la informaci-
6n o la comunicacion.” (Parés, 2009, p. 17)

Assim, as metodologias participativas, tal como as entendemos
no corpo deste trabalho, requerem a existéncia ndo so6 de logicas de
informagdo ou comunicagdo, mas também de consulta, deliberagdo
e decisdo nos diferentes momentos das politicas e em relacdo as
agéncias governamentais que as coordenam. Nesta perspectiva esta
contida a nocdo de que através da participacdo da sociedade civil
na politica é possivel incorporar, de forma mais precisa, a realidade
dos atores envolvidos, tanto na prépria politica e seus tracos, como
em relagdo ao impacto que terdo em suas vidas, ja que sempre uma
politica intervém nas vidas das pessoas.

METODOLOGIA UTILIZADA PARA O
LEVANTAMENTO

A metodologia da coleta de dados para este trabalho, realizada em
junho de 2017, foi baseada em artigos disponiveis a época para con-
sulta na internet, em revistas voltadas a teméatica de Politicas Publi-
cas. Assim, foram consultadas quatro revistas de renome nacional
e que tratam do tema da avaliacdo: a Revista Brasileira de Monito-
ramento e Avaliagdo; a Revista Meta, vinculada ao Mestrado Profis-
sional em Avaliacdo da Fundacdo Cesgranrio; a Revista de Politicas
Publicas e a Revista Brasileira de Politica e Administragdo da Educa-
¢do. Salvo no caso do primeiro peridédico mencionado, foram usados
como chave para a pesquisa os termos “avaliacao e participacao” e
“participacao” e foram selecionados os artigos que poderiam contri-
buir para os objetivos propostos, posteriormente sistematizados em
um quadro sintese dos resultados.

Como a Revista Brasileira de Monitoramento e Avaliacdo esta
hospedada na plataforma issuu, ndo permitindo a pesquisa por
meio de palavras nos artigos, a selecdao dos textos deu-se por meio
de leitura integral dos textos contidos entre os nimeros 01 e 09.
Nao foram considerados os textos das se¢des de resenhas, resumos
e registros, pois ndo haveria tempo disponivel para a localizacdo e
leitura completa de todas as dissertagdes ou livros que pudessem

" Ha tempos que estudos acerca
de experiéncias participativas
véem se compondo, ndo em opo-
sicdo d representac¢do, mas como
um mecanismo complementar
a ela. Referéncia neste sentido,
desde o comego dos anos 2000,
€ o trabalho de Boaventura de
Souza Santos (2003, p.73) que ja
afirmava, desde entdo, que “[...]
estas prdticas buscam intensifi-
car e aprofundar a democracia,
quer reinvidincando a legitimida-
de da democracia participativa,
quer pressionando as instituicoes
da democracia representativa no
sentido de as tornar mais inclusi-
vas, quer ainda, buscando formas
de complementaridade mais den-
sas entre democracia participati-
va e democracia representativa.”
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contribuir. Tampouco foram considerados os editoriais, sendo esta
decisdo estendida para os demais periddicos.

A busca na Revista Meta: Avaliacao (Mestrado Profissional
em Avaliacdo da Fundagdo Cesgranrio) retornou dez resultados
com o uso da primeira palavra-chave, dos quais foram selecionados
trés artigos para os fins deste estudo. A segunda busca ndo agregou
substancialmente, pois a maior parte dos resultados se repetiu e os
novos ndo se encaixavam nos objetivos. Como os resultados eram
poucos, a metodologia de selecdao envolveu a leitura integral de to-
dos os textos.

Na Revista Brasileira de Politica e Administracdo da Edu-

cacgao, a pesquisa pelos termos “avaliacdo e participagao” retornou
quatro resultados, contudo, nenhum artigo era pertinente para
compor o universo deste artigo apos a sua leitura integral.
Por outro lado, a busca por “participacdo” retornou vinte e dois
resultados e, entdo, optou-se por um critério de selegdo diferente,
baseado na leitura do titulo, resumo e introdugdo, considerando-se
a quantidade de trabalhos. Assim, feita a exclusdo de resultados
repetidos, de textos que ndo versavam sobre avaliacao ou que nao
se adequavam ao objetivo do trabalho, foram aproveitados poucos
resultados. Embora muitos artigos versassem sobre a gestao demo-
cratica dos institutos educacionais e a importancia da inclusdo da
comunidade académica nas decisdes, em sua maioria eram consti-
tuidos por metodologias de analises bibliograficas, sem participacao
da comunidade em seu sentido mais amplo (diretores, professores,
discentes, pais ou responsaveis), ou ndo eram avaliagGes ou ainda
eram compostas por entrevistas com apenas um setor.

Por ultimo, a busca pelos termos “avaliagdo e participacdo”
na Revista de Politicas Publicas retornou trinta e nove resultados,
sendo que apenas alguns foram incluidos no estudo, pois a maioria
ndo incluia a participacdo da populacdo beneficiaria, apenas de
gestores e técnicos. Por fim, a pesquisa por “participacdo” teve 118
resultados, incluindo artigos que se repetiram da primeira tentativa
e editoriais, ndo apresentando muitos resultados que se encaixas-
sem nos objetivos iniciais.

RESULTADOS DO LEVANTAMENTO

Tendo como base a metodologia proposta, bem como o referencial
tedrico ja apresentado, o quadro abaixo foi criado como uma forma
de sistematizar os resultados encontrados.
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Quadro 1 - Resultados do levantamento

Autor(es)

Titulo do
artigo

Objetivos

Metodologia

Thomaz Chianca

Um modelo
alternativo ao
estudo experi-
mental para inferir
causalidade em
avaliacdes do
impacto de proje-
tos sociais

Apresentou um
estudo sobre
projetos de
doacdo de
animais e capaci-
tacdo de mora-
dores rurais
apoiados poruma
organizagao nao
governamental
internacional em
varios paises da
América Latina,
Asia e Leste
Europeu.

O autor relatou a
utilizacao do
Modelo Geral de
Eliminacdo (Gen-
eral Elimination
Model) de Scriven
(1991), entrevistas
com informan-
tes-chave, mora-
dores das comuni-
dades (inclusive
com reunides
abertas) e revisao
documental para
tracar o padrao
inicial (anterior) e
o atual, compara-
tivamente.
Também sdo
entrevistadas
pessoas nao-pert-
encentes a comu-
nidade vinculadas
ao programa
avaliado.

Ana Maria Carnei-
ro; Cibele Yahn de
Andrade; Stella
Maria Barbera da
Silva Telles

Avaliacdo continu-
ada do Programa
de Formagao
interdisciplinar
Superior da
UNICAMP: propos-
ta metodoldgica

O artigo versou
sobre a avaliagdo
continuada do
Programa de
Formacao Inter-
disciplinar Superi-
or (ProFIS) da
UNICAMP, ainda
em andamento.

De acordo com as
autoras a metodo-
logia consistiu em
avaliagoes ex ante
e ex post, envol-
vendo os princi-
pais atores em
todas as fases da
avaliacdo, desde a
definicdo do que
deveria ser avalia-
do, na coleta dos
dados e em sua
posterior andlise.

Maria Pereira
Novo; Julio César
Borges; Rovane
Battaglin
Schwengber Ritzi;
Junia Valéria
Quiroga da Cunha;
Cristiane dos
Santos Pereira;
Alexandro Rodri-
gues Pinto.

Participacdo e
implementagao
de politicas
publicas diferenci-
adas: experiéncias
de avaliacdo sobre
comunidades
quilombolas

O Ministério do
Desenvolvimento
Social contratou
cinco avaliagdes
com foco prior-
itario em comuni-
dades quilombo-
las entre 2006 e
2011.

Foram empregados
instrumentos como
questionarios,
entrevistas,
defini¢do de grupos
focais e buscando
envolver técnicos
do Ministério,
liderancas locais,
beneficiarios de
programas sociais e
ndo-beneficiarios.
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Carolina Missorel-
li; Marisa Vassi-
mon; Rosalina
Soares

Mobilizacdo e
Articulagao Comu-
nitaria do Canal
Futura: institucion-
alizagdo do monit-
oramento e
avaliacao

Versou sobre uma
pesquisa
exploratoria
avaliativa contrat-
ada pelo Canal
Futura para
pré-testar indica-
dores de resulta-
dos e verificar o
alcance do canal
com as organ-
izacOes sociais e
redes parceiras.

Foram utilizados
Survey com as
organizagoes que
sdo parceiras do
canal nos ultimos
doisanos (2010 e
2012) e com organ-
izages que rece-
beram maletas/kits
com contetido dos
programas; entre-
vistas em profundi-
dade com dirigen-
tes das redes e com
especialistas
tematicos; grupos
focais com benefi-
ciarios locais, e
painel de especial-
istas para analisar a
qualidadeea
diversidade das
organizacles
envolvidas com as
Cinco causas.
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Andrea Nunes da
Silva; Christina
Marilia Teixeira da
Silva

Avaliagdo da gestdo
do Instituto Federal
de Educacao,
Ciéncia e Tecnolo-
giado Riode
Janeiro - Campus
Nildpolis

Avaliou a gestao
do Instituto
Federal de Edu-
cacdo, Ciéncia e
Tecnologia do Rio
de Janeiro -
Campus Nilépolis,
com base na
legislacdo e no
Projeto Politico
Institucional da
instituigao.

Foi feito levanta-
mento bibliografi-
co, analise docu-
mental e foram
aplicados ques-
tionarios a 120
estudantes e
professores e um
roteiro de entrevis-
taencaminhado a
direcdo dainstitu-
icdo.

Cecilia Ishikawa
Larid; Juliana
Franca Varella;
Marco Antonio
Carvalho Natalino;
Salete Da Dalt

Avaliacdo qualitati-
va dos Centros de
Referéncia Espe-
cializados da
Assisténcia Social:
gestdo, organ-
izacdo e implemen-
tacdo dos servicos
socioassistenciais

O artigo trouxe os
resultados de um
estudo qualitativo
sobre a gestdo,
organizagao e
implementagao
dos servicos
socioassistenciais
fornecidos nos
CREAS (Centros de
Referéncia de
Assisténcia
Social), especial-
mente o Servigo
de Protecdo e
Atendimento
Especializado a
Familias e
Individuos
(PAEFI), o Servico
Especializado em
Abordagem Social
e o Servico de
Protecao Social a
Adolescentes em
cumprimento de
Medidas Socioed-
ucativas.

A pesquisa
baseou-se em
analise de ambién-
Cia (40 horas) e
entrevistas em
profundidade com
gestores, coordena-
dores e técnicos
dos CREAS, jovens
em cumprimento
de medidas socio-
educativaseem
grupos focais com
usuarios do PAEFI
e/ou Abordagem
Social, escolhidos
aleatoriamente a
partir dos registros
de atendimento.

Michele Lessa;
Carmem Priscila
Bocchi; Juliane
Helriguel de Melo
Perini; Rafaela de
Sa Gongcalves

Monitoramento do
Plano Nacional de
Seguranca Alimen-
tar e Nutricional: o
Desafio da Inter-
setorialidade e da
Participacao Social
em Processos de
Gestdo de Politicas
Publicas

Explorou o Plano
Nacional de
Seguranca
Alimentar e os
orgdos que foram
criados pelo
Governo Federal
para promover a
redugao da fome e
da miséria no
pais, em especial,
0 CONSEA (Con-
selho Nacional de
Seguranca
Alimentar e
Nutricional), o
SISAN (Sistema
Nacional de
Seguranca
Alimentar e
Nutricional) e a
CAISAN (Camara
Interministerial de
Seguranca
Alimentar e
Nutricional).

Nao houve
descricdo detalha-
da sobre o papel
que a populacao
ocupa neste
processo, salvo
pelas diversas
referéncias a
participacao do
CONSEA na elabo-
racaodo Planoena
elaboracao dos
indicadores parao
monitoramento do
mesmo.
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Marcia Paterno
Joppert; Ana
Cristina Matos;
Rogério Oliveira;
Clarice Knijnik;
Sueli de Lourdes
Couto; Marcia
Facchina; Lenira
Machado; Ada
Maria Junqueira

Avaliacdo da
Iniciativa Selo
UNICEF Municipio
Aprovado -uma
experiéncia partici-
pativa com
utilizagdo de
métodos mistos

Ainiciativa anali-
sada foi o Selo
UNICEF (Fundo
das Nac¢oes
Unidas para a
Infancia) Munici-
pio Aprovado. O
Selo é uma das
estratégias do
UNICEF para
auxiliar o governo
federal e os nove
estados do Nord-
este, de Minas
Gerais e do Espiri-
to Santo a
alcangarem os
objetivos e metas
que haviam sido
estabelecidos no
Pacto Nacional
Um Mundo Melhor
paraaCriangaeo
Adolescente do
Semiarido (Pacto),
bem como ajudar
aos sete estados
da Amazobnia
Legal na real-
izacdo da Agenda
Crian¢a Amazénia
(ACA).

Os métodos
utilizados foram
revisdo documen-
tal, dados coleta-
dos em bases
oficiais e nacion-
ais para indica-
dores seleciona-
dos, dados coleta-
dos em visitas de
campo em proces-
sos participativos
e entrevistas
semiestruturadas
com gestores
nacionais, munici-
pais e estaduais,
membros do
UNICEF e demais
stakeholders.
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Moisés Villamil
Balestro; Danilo
Cortes Nolasco
Marinho.

Programa
Seguro-Desempre-
go: 0 desafio de
equilibrar prote¢ao
social e eficiéncia
econdmica

Refletiu sobre o
tripé do Programa
Seguro-Desem-
prego para analis-
ar a capacidade
do programa de
combinar
protecado social e
eficiéncia
econOmica.

Foi composta por
trés surveys, em
ambito nacional,
com amostras
probabilisticas e
varios grupos
focais com benefi-
ciarios do
Seguro-Desem-
prego, egressos de
cursos de qualifi-
cacgao profissional
oferecidos no ano
de 2007 e usuarios
do SINE (Sistema
Nacional de
Emprego). Além
disso, foi feito um
survey com
empregadores
cadastrados no
sistema publico
de intermediacao
de mao de obra.

Claudia Aparecida
Romero d’Avila;
Sandro Pereira
Silva

Seguranca alimen-
tar e desenvolvi-
mento local: uma
analise dos resulta-
dos do Programa
de Aquisicao de
Alimentos (PAA) em
Minas Gerais

Analisou alguns
resultados do
Programa de
Aquisicdo de
Alimentos (PAA)
em Minas Gerais,
na modalidade
“Compra com
doacgdo
simultdnea”, no
norte do estado,
com base no ano
de 2008.

Metodologia
baseada em
revisao bibli-
ografica; levanta-
mento de infor-
macgoes
secundarias nos
sitios eletrénicos,
visitas in loco e
entrevistas
semiestruturadas,
com gerente de
operagdes da
Superintendéncia
Regional da
CONAB (Compan-
hia Nacional de
Abastecimento) e
o coordenador do
PAA Leite.

Foram visitados
06 municipios,
tendo sido entre-
vistados 10 bene-
ficiarios consumi-
dores, 07 benefi-
ciarios produtores
e representantes
de cinco enti-
dades propo-
nentes dos proje-
tos do PAA. As
entrevistas tiver-
am grande
importancia na
constituicdo deste
artigo.

Inalda Maria dos
Santos

Politica de financia-
mento da
Educacdo e partici-
pacdo da escola da
comunidade na
gestao da escola

Analisou as reper-
cussdes do
programa Dinhei-
ro Direto na
Escola, implanta-
do pelo governo
de Fernando
Henrique Cardo-
S0, N0 municipio
de Camaragibe,
em Pernambuco.

Houve breve
descrigao da
metodologia, mas
citou dados de
entrevistas com
representantes
dos professores,
da direcdo e dos
pais, para discor-
rer sobre 0s
impactos que o
programaem
questdo teve na
gestao da escola e
na participacao da
comunidade (pais,
alunos,
funcionarios e
professores)
dentro da escola,
segundo o princi-
pio da gestao
democratica.
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Fonte: Elaborada prépria. I

Alcides Fernando
Gussi, Glaucia
Furtado Brasil de
Almeida, Rita
Josina Feitosa da
Silva, Raul da
Fonseca Silva Thé,
Janainna Edwiges
de Oliveira Perei-
ra.

Avaliacdo de
Programas de
Microcrédito do
Banco do Nordeste

Avaliacdo dos
programas de
microcrédito do
Banco do Nord-
este (Crediamigo e
Programa de
Apoio a Projetos
Produtivos
Solidario), a partir
de uma abord-
agem etnografica.
A anilise enfocou
as representacoes
dos funcionarios
de distintos niveis
hierarquicos do
Banco do Nord-
este e os benefi-
ciarios dos dois
programas,
visando formular
indicadores de
impacto de cada
um deles.

Envolveu pesqui-
sa bibliografica
sobre microcrédi-
to, microfinancas,
etc; coleta de
material
institucional
sobre os progra-
mas, mapeamen-
to estatistico dos
programas nos
bairros de
Fortaleza; entre-
vistas qualitativas
com atores
institucionais;
aplicagdo de
questionarios a
beneficiarios, com
o intuito de tragar
dados do perfil
socioeconomico
dos beneficiarios
e sua historiae
observacao
participante nos
locais das
experiéncias.

CONSIDERACOES FINAIS

A avaliacdo, a partir de metodologias participativas, apresenta forte
potencial como instrumento estratégico de agdo publica e de cons-
trucao e fortalecimento da cidadania, abrindo-se a interesses mais
amplos, com o reconhecimento dos diversos atores face aos obje-
tivos da acgdo publica. No entanto, a forma como se formulam, se
implementam e se utilizam estas metodologias e seus resultados
envolve uma série de questdes que dependem do envolvimento dos
gestores e dos produtores da politica para a sua realizacdo e efeti-
vidade; bem como abarcam questdes metodoldgicas e normativas
complexas, que envolvem a todos os que sao parte dos diferentes
momentos da politica, como seus produtores, seus usuarios diretos
e a sociedade em geral.

Os trabalhos aqui levantados em quatro revistas de renome na-
cional e que tratam do tema da avaliagdo, na dtica da perspectiva
proposta, ou seja, com a inser¢do da participacdo dos beneficiarios
Nos seus processos, mostram ao mesmo tempo as potencialidades
e os desafios desta perspectiva de avaliacao, desde questoes mais
imediatas do ponto de vista técnico e operacional, aos desafios mais
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amplos e que dizem respeito a prépria concepcdo de participacdo,
como se institui, nuances, etc.

As tentativas do uso da ferramenta ja indicam um enorme avan-
¢o no campo da avaliacdo, uma vez que se abre para o exercicio de
algo que, apesar de cada vez mais propalado e defendido, ndo se
faz como algo usual e recorrente no campo das Politicas Publicas.
Neste sentido, ndo ha tanta disponibilidade de ferramentas refina-
das, testadas e aprovadas que possam apresentar suporte a estas
tentativas. Ainda assim, seguem os esforcos de elaboracao destas
ferramentas e alguns dos artigos assim o demonstraram: uma pre-
ocupacdo em sua elaboracdo e refinamento, ndo s nas avaliagGes
ao final da implementagdo das politicas, a partir de suas acoes e
programas, mas também com tentativas de desenhos mais amplos,
aos moldes de monitoramentos continuos, como no caso de alguns
artigos elencados no levantamento.

No entanto, no que se refere aos usos de metodologias participa-
tivas propriamente ditos a perspectiva de participacao considerada
nem sempre se vincula a uma participagcdo mais efetiva e que chega
ao ponto da deliberagdo e decisdo final, restringindo-se a consulta. A
maioria dos trabalhos, na realidade, utiliza questionarios e entrevis-
tas simplesmente para aferir as opinidoes das pessoas, isso quando
usa dados de carater qualitativo diretos da populagdo beneficiaria.
Nada contra metodologias quantitativas e dados secundarios, co-
letados de outros trabalhos ja realizados: o problema é quando a
participacdo é associada quase que exclusivamente a este tipo de
informacdo, o que restringe muito a avaliagdo de seu carater subje-
tivo, valores, experiéncias e aspectos proprios da avaliagao que se
deseja realizar, a partir dos seus préprios objetivos. Também é muito
comum pouco cuidado com a descricao da metodologia utilizada,
0 que pde em duvida o que realmente foi feito e como, assim como
fica, sob certo ponto de vista, dificultada a replicabilidade do estu-
do. Além disso, parece ser comum uma perspectiva de participagdo
relacionada mais aos seus gestores e responsaveis pelas politicas do
que aos seus proprios beneficiarios.

Apesar dos obstaculos de um processo que ainda se encontra
em construgdo no campo das politicas publicas no Brasil, no que se
refere ao ambito do estudo proposto, a visdo em pauta e seu escopo
abrem espaco para o reconhecimento da relevancia da dimensao da
participacdo no processo avaliativo, desde uma perspectiva politica
e nadimensao da cidadania. Assim, a participa¢do passa a ser defen-
dida e exigida como uma dimens3o integrante da avaliagéo da politi-
ca publica, na medida em que oferece grande potencial de produzir
efeitos imediatos sobre o fazer da politica, criando outras dimensdes
e questdes que possivelmente ndo foram previstas ou incorporadas
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pelo seu desenho e plano de implementacgdo, podendo, assim, re-
querer inclusive uma nova agenda, bem mais amplamente demo-
cratica, e por conseguinte, na perspectiva que aqui se defende, de
cunho critico. Ocorre que ha ainda um longo caminho a se perseguir
de modo a que estas ferramentas se desenvolvam a contento, isto &,
como instrumentos potentes tanto como estratégia de melhoria das
politicas publicas, como de sua democratizacdo.
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Resumo: O artigo analisa o sentido normativo e a pratica do monito-
ramento e avaliacdo (M&A) em nivel local no Brasil, especificamen-
te na Regidao Metropolitana de Porto Alegre/Rio Grande do Sul/Brasil
(RMPA/BR), buscando mapear distintas abordagens e usos feitos pelo
M&A: 1) se a logica pauta-se na prestacdo de contas e o sentido pra-
tico obedece um contetdo formalista - gerencialista; 2) se paulatina-
mente os municipios estdo se apropriando de uma ldgica sustentada
na aprendizagem politica que possibilita utilizar com autonomia des-
sa ferramenta de gestdo. Em termos metodoldgicos tratou-se de uma
pesquisa descritiva em que realizamos um estudo qualitativo de caso
multiplo em quatro municipios da RMPA/BR, entre os anos de 2012 e
2018 buscando mapear e identificar esses sentidos e praticas dados
ao M&A local. Em termos de técnicas realizamos entrevistas em pro-
fundidade com gestores e trabalhadores dos setores de M&A locais e
analise tematica.

Palavras-chave: Monitoramento e Avaliacado de Politicas Publicas;
Aprendizagem Politica; Governos Locais; Assisténcia Social.
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EN Monitoring and Evaluation as the management tool for local autonomy: the study
on social assistance in the Metropolitan Region of Porto Alegre (2012-2018)

Abstract: The article analyzes the normative sense and the practice of monitoring and evaluation at local level in Brazil, specifically in
the metropolitan region of Porto Alegre/Rio Grande do Sul/Brazil, aiming at mapping different approaches and uses by M&E: 1) logic
is based on the rendering of accounts and the practical sense obeys a formalist-managerial content; 2) or if the municipalities are
gradually appropriating a logic based on political learning that allows autonomous use of this management tool. In methodological
terms, it was a descriptive research in which we carried out a qualitative study of multiple cases in four municipalities of the RMPA/
BR, between the years of 2012 and 2018 seeking to map and identify these meanings and practices given to local M&E. In terms of
techniques, we conducted in-depth interviews with managers and workers from the local M&E sectors and thematic analysis.

Key-words: Monitoring and Evaluation of policy; Political Learning; Local Governments; Social Assistance.

ES Monitoring and Evaluation as the management tool for local autonomy: the study
on social assistance in the Metropolitan Region of Porto Alegre (2012-2018)

Resumen: El articulo analiza el sentido normativo y la prdctica del monitoreo y evaluacion (M&E) a nivel local en Brasil, especifica-
mente en la Regién Metropolitana de Porto Alegre/Rio Grande do Sul/Brasil (RMPA/BR), la bisqueda mapa diferentes enfoques y usos
hechos por el mismo M&E: 1) si la [6gica se pauta en la rendicion de cuentas y el sentido prdctico obedece un contenido formalista
- gerencialista; 2) si paulatinamente los municipios se estan apropiando de una [6gica sostenida en el aprendizaje politico que posi-
bilita utilizar con autonomia de esa herramienta de gestion. En términos metodoldgicos se traté de una investigacion descriptiva en
la que realizamos un estudio cualitativo de caso miltiple en cuatro municipios de la RMPA/BR, entre los afios 2012 y 2018 la bisqueda
mapa e identificar esos sentidos y prdcticas dados al M&E local. En términos de técnicas realizamos entrevistas en profundidad con
gestores y trabajadores de los sectores de M&E locales y andlisis temdtico

Palabras-clave: Monitoreo y Evaluacion de Politicas Publicas; Aprendizaje politico; Gobiernos locales; Asistencia social.

FR Suivi et évaluation en tant qu’outil de gestion de 'autonomie locale: 'étude sur
['assistance sociale dans la région métropolitaine dePorto Alegre (2012-2018)

Résumé: Cet article analyse le sens normatif et la pratique du suivi et de [’évaluation (S&E) au niveau local au Brésil, en particulier
dans la région métropolitaine de Porto Alegre/Rio Grande do Sul/ Brésil (RMPA / BR), cherchant a cartographier différentes approch-

es et utilisations S&E: 1) sila logique est basée sur la responsabilité et que le sens pratique obéit a un contenu formaliste-managérial;
2) siles municipalités s'approprient progressivement une logique d’apprentissage politique permettant d’utiliser cet outil de gestion
de maniere autonome. En termes méthodologiques, il s’agissait d’une recherche descriptive au cours de laquelle nous avons mené
une étude qualitative de plusieurs cas dans quatre municipalités de la RMPA/BR, parmi 2012 et 2018, dans le but de cartographier
et d’identifier ces significations et pratiques attribuées aux S&E locaux. En termes de techniques, nous avons mené des entretiens
approfondis avec des responsables et des travailleurs des secteurs de S&E locaux et une analyse thématique.

Mots-clés: Suivi et évaluation des politiques publiques; Apprentissage politique; Gouvernements locaux; Assistance sociale.
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1. MONITORAMENTO E AVALIACAO COMO
INSTRUMENTOS DE GESTAO PUBLICA: NOTAS
INTRODUTORIAS

Monitorar e avaliar politicas publicas torna-se, cada vez mais, uma
pratica fundamental a construcdo de Estados capacitados para o
desenvolvimento. Considerada como uma fase central do ciclo de
politicas publicas (Kingdon, 2012; Sechi, 2013), voltada ao conheci-
mento sistematico da prdpria realidade, o monitoramento e avalia-
cdo (M&A) é capaz de demonstrar aos atores envolvidos na gestao
de programas e projetos, “como eles estdo funcionando na pratica”
(Howlett et. al., 2013, p.199), ofertando um panorama amplo dos
meios que sao empregados para a realizacdo de certos objetivos e,
Como e por que 0s mesmos sao ou nao atendidos. Com esses instru-
mentos em maos, gestores publicos podem produzir subsidios para
a retroalimentacdo do ciclo de politicas publicas, contando com da-
dos e informacdes produzidas a partir de sua realidade, contribuin-
do, dessa forma, para o aperfeicoamento da execucao e entrega de
servicos a populacgdo - objetivo principal do policymaking.

Tal como proferiu Matus (1997), referindo-se especificamente ao
planejamento, sem ferramentas de gestao que permitam ao gestor
publico observar o que os governos fazem, como fazem e por que
fazem, “tendemos a ser arrastados pela improvisacao” e, conse-
quentemente, a ndo produzir resultados qualificados que atendam
as demandas cidadas. Portanto, um Estado capaz, que pretenda
por em marcha projetos de desenvolvimento ndo pode preterir de
instrumentos de gestao, tais como o M&A, que permitem, entre ou-
tras coisas, conduzir seu futuro de forma deliberada. Por essa razdo
o0 M&A, cada vez mais, deve ser repensado em suas concepgoes e
praticas para que se possa avangar em relacdo as abordagens da pri-
meira geracado - responsaveis por nele forjar a logica de prestacdo de
contas, de apego conteldo tecnicista e gerencialista. Autores como
Sabatier (1988), Pressman e Windavsky (1984), ja demonstraram que
os maiores beneficios da avaliagdo ndo sdo os resultados diretos
do que ela venha produzir em termos de apuracdes do sucesso ou
insucesso de certas politicas, mas a dindmica educacional que ela
pode promover entre os policymakers e outros atores envolvidos no
desenvolvimento dessa pratica de gestdo. Nessa logica o processo
de M&A constitui-se como um processo técnico, mas igualmente
politico em que inimeros atores se voltam para compreender a
realidade e tracar estratégias de atendimento as necessidades pe-
culiares de um territério ou populacdo. Assim, entendemos que,
cada vez mais, monitorar e avaliar politicas publicas deve caminhar
no sentido da aprendizagem politica, possibilitando aos atores en-
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volvidos conhecer a realidade de forma critica, a partir de instru-
mentos adequados a conjuntura em questdo. A inversdo da logica
de prestacdo de contas na gestdo de politicas publicas, para outra,
pautada na logica da autonomia, depende, contudo, da construgao
de processos aprendizagem em que multiplos atores possam ser
mobilizados e envolvidos.

No Brasil, o desenvolvimento do M&A comecou tardiamente
(apenas nos anos 1980/1990), encontrando até hoje um conjunto
de constrangimentos para estabelecer-se como um instrumento
produtor de autonomia administrativa nos trés niveis de governo.
Interpretamos essa situacao a partir de duas dimensdes fundantes:
1) o atrelamento do desenvolvimento do M&A brasileiro ao proces-
so reformista da nova gestdo publica, que o reduziu a um exercicio
neutro e técnico com vistas a determinar, unicamente, o sucesso e
o insucesso dos governos; e 2) a logica federativa brasileira e seus
legados institucionais (Pierson, 2004) que, ao produzir capacidades
estatais ligadas ao centro, legou a periferia (municipios) toda ordem
de fragilidades institucionais. Quanto ao primeiro aspecto, cabe sa-
lientar que a chegada da pratica de M&A no Brasil se deu por volta
dos anos 1990, impulsionada por uma agenda internacional refor-
mista atrelada ao New Public Management, sobretudo através das
instituicdes multilaterais como Banco Mundial, Banco Internacional
de Desenvolvimento (BID) e Fundo Monetario Internacional (FMI),
que indicaram e financiaram programas de combate a pobreza a
América Latina e com isso impuseram a necessidade de monitorar
e avaliar os resultados que estavam sendo obtidos a partir de suas
metodologias (Stephanou, 2005). Esse processo, orientado por uma
abordagem top down, moldou a construcdo do M&A no pais e, ao
atrela-lo a légica de prestagdo contas, reduziu o significado da prati-
ca de monitorar e avaliar a um exercicio neutro e técnico, destinado
apenas a aferir o sucesso e o insucesso dos governos na resolucao de
problemas publicos, atribuindo ao éxito e a falha status de variaveis
objetivas desprovidas de juizo de valor. Seja pelo carater positivista
que impGe pensar o M&A como um exercicio neutro (Bresser, 1995,
p.15; Gussi, 2015), seja pela logica de prestacdo de contas em nds
inculcada - que enseja o raciocinio de dispensabilidade de reflexado
sobre a propria realidade para planeja-la e transforma-la (Stepha-
nou, 2005), ainda hoje o desenvolvimento de uma concepgao de
M&A pautada na aprendizagem politica e na absor¢ao desse instru-
mento por parte das gestdes locais como estratégia para autonomia,
é fortemente impactada por esse ideario fundante (Moreira, 2007;
Fiori, 2007; Diniz, 2007, 2011; Bresser-Pereira, 2007).

Quanto ao segundo aspecto, cabe pontuar que os legados da
construgdo do Estado brasileiro, vinculados a raizes que remontam
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" Tais capacidades, ndo obstante a
auséncia de consenso na literatura
(Cingolani, 2013), podem ser compre-
endidas como “o conjunto de instru-
mentos e instituicdes de que dispde
o Estado para estabelecer objetivos,
transformd-los em politicas e imple-
mentd-los” (Souza, 2017).

a processos como a coloniza¢do portuguesa e a formagao do Brasil
como Estado-nagao (Carvalho, 2007), nos levou a uma importante
centralizagdo de recursos na Uniao, que se fortaleceu como polo
decisério, burocratico e de producdo de politicas publicas (Arretche,
2012; Papi, 2014). No lado oposto, os governos locais, marcados
por uma histéria de desigualdade regional e pelo desenvolvimento
de praticas oligarquicas (Leal, 1997), acumularam um conjunto de
restricoes que vao desde a precariedade econdmica a politica e ad-
ministrativa, cujo impacto se evidencia, principalmente, em sua au-
tonomia governamental para formular, implementar e gerir politicas
publicas préprias. Esses legados de trajetéria, em muitos casos, os
levam a viver das politicas publicas federais, de seu financiamento
e normatizacao, tornando-os dependentes de tais iniciativas e, por
consequéncia, das decisdes dos governantes federais.

Com efeito, esse legado institucional buscou ser revertido com
a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), que elevou
o municipio a condi¢do de ente auténomo na Federacdo, impon-
do-lhe, entre outras coisas, responsabilidades pela prestacdo de
servicos voltados ao atendimento das politicas sociais constitu-
cionalmente previstas. Com isso, em tese, os municipios deveriam
voltar-se a producdo de expertise técnica e ao desenvolvimento de
capacidades burocraticas para implementar tais politicas. Entretan-
to, sabe-se que muitos deles, constrangidos pela falta de histéria na
gestao de politicas publicas e pela forte restricao orcamentaria em
um contexto de ajuste fiscal nacional, ndo conseguiram investir na
producdo dessas capacidades, sobretudo aquelas voltadas a ges-
tao, tais como o M&A, por exemplo. Na virada dos anos 2000, com a
eleicdo dos governos de centro-esquerda no Brasil e América Latina,
novos aportes tedricos foram buscados para pensar a atuagdo do
Estado (Diniz, 2007; 2011; Fiori, 2007). Assim, o refor¢o das capacida-
des estatais' nos trés entes federativos colocava-se como um aspec-
to fundamental para pér em marcha o projeto de desenvolvimento
(Souza, 2017), agora sustentado no crescimento econdmico com
inclusdo social (Pereira, 2011). Tendo as politicas sociais, sobretudo
de combate a pobreza como grande prioridade de governo, nas ges-
tdes Lula (2003-2011) e Dilma (2011-2016) ressurge o debate sobre a
necessidade de restabelecer o pacto federativo conferindo maiores
subsidios aos municipios para desenvolverem politicas publicas so-
ciais (Papi, 2014).

O M&A, nesse contexto é apresentado como aparato central da
gestdo de tais politicas, uma vez que, para implementar o conjunto
amplo de politicas de prote¢do social que iam desde as transferén-
cias diretas de renda (a partir do Programa Bolsa Familia [PBF]) até
as politicas assistenciais mais amplas (como o Sistema Unico de
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Assisténcia Social [SUAS]), requeria-se a constru¢ao de informacgdes
sobre o territdrio; sobre as demandas sociais existentes; e os apara-
tos de gestdo ja desenvolvidos em cada um dos niveis de governo
brasileiro (Ferrarezi et al., 2016). Para dar conta dessa empresa, ini-
ciou-se a construcdo de outra logica de M&A tanto em nivel federal
a partir da SAGI (Secretaria de Gestdo da Informacdo do Ministério
do Desenvolvimento Social [MDS]) quanto locais (a partir do SUAS),
voltada a observar a proépria realidade e fornecer informagdes Uteis
para gestdo autdnoma das politicas de desenvolvimento social que
se constituiam a época.

A partir desse panorama este trabalho busca investigar como
estdo sendo desenvolvidas praticas de M&A no nivel local brasileiro,
que amparadas sob a logica da autonomia e da aprendizagem po-
litica, ndo se limitem a prestacdo de contas, como observamos no
passado recente. Para tanto, trazemos resultados de uma pesquisa
ainda em curso que investiga, especificamente no caso da assistén-
cia social (AS) na Regido Metropolitana de Porto Alegre/Brasil (RMPA/
BR), como as gestdes locais estao produzindo e implementando seus
sistemas de M&A na atualidade. Nessa pesquisa buscamos mapear
0s usos e sentidos que estdo sendo dados a esse instrumento de
gestdo publica e verificar, especificamente, se 0 M&A esta se trans-
formando em uma ferramenta estratégica para as gestdes no sentido
técnico-politico ou se, ao contrario, permanece desempenhando um
papel puramente burocratico pré-forma. De modo que, do ponto de
vista metodoldgico, ancoramo-nos sobre uma pesquisa descritiva a
partir da qual conduzimos um estudo qualitativo de caso mdltiplo
em quatro municipios da RMPA/BR, considerando o periodo entre
os anos de 2012-2018. Selecionamos os municipios em fun¢do de
distintos niveis socioecondmicos e de desenvolvimento da politica
local de AS e realizamos entrevistas em profundidade, a partir de
roteiros semiestruturados, com os(as) gestores(as) locais e trabalha-
dores(as) da area que atuam nos setores de M&A em ambito muni-
cipal. Destarte, buscamos coletar junto aos(as) entrevistados(as) o
histdricos desse setor, assim como as continuidades e descontinui-
dades por ele vivida com as trocas de governos locais e nacionais;
seu funcionamento organizacional; os sentidos e significados a ele
atribuidos (como, por exemplo, seu lugar na gestdo), bem como,
observar as técnicas e métodos de trabalho por desenvolvidos por
esses(as) profissionais. Assim, para alcancarmos nossos objetivos,
nas paginas que seguem partiremos do debate tedrico para con-
textualizar a constru¢do do Monitoramento e Avaliagdo de politicas
publicas no Brasil, aproximando-o da discussdo sobre capacidades
estatais locais para, entdo, analisar o papel desse instrumento na
federacdo brasileira. Na sequéncia apresentaremos os achados do
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campo, a partir dos quais investigamos a relagdo do que esta sendo
produzido em termos de M&A local com as ldgicas de prestacdo de
contas (pré-forma) e aprendizagem politica e autonomia.

2. M&A como instrumentos de fortalecimento
das capacidades do Estado: os desafios
municipais

2.1 Do caminho reformista a ressignificacido do papel
do Estado

Seja como pratica sistematica no ambito governamental ou como
objeto de pesquisa académica, o M&A de politicas publicas ¢ algo
recente no Brasil. Com efeito, sabe-se que o debate tedrico e pra-
tica de M&A chegam ao pais na década de 1990 impulsionados por
uma agenda internacional reformista que propunha, entre outras
questdes, aproximar a gestao do Estado dos modelos do mercado,
diminuindo o “ativismo” estatal que caracterizou os modelos imple-
mentados na América Latina entre os anos 1930 e 1970. Sustentadas
nas teses do mainstream liberal internacional, de que o modelo de
gestdo publica, planificado e burocratico, dos estados keynesianos
do pos-guerra, havia fracassado e levado a crise fiscal do Estado
(Chang, 2004; 2008), novas formas de organiza-lo e geri-lo deveriam
ser postas em marcha. Assim, mudancas no nivel estratégico, tais
como, privatiza¢des, descentralizagdo, reforma da administracao
publica, seriam fundamentais para modernizar o Estado e torna-lo
mais eficiente (Bresser Pereira, 1995; Filgueira y Filgueira, 2002 apud
CEPAL, 2014; Peters, 2005).

No Brasil, esse ideario sustentou propostas como a de Bresser-Pe-
reira (1995), segundo a qual se fazia necessario conduzir a “reforma
do Estado como um processo amplo de substituicdo de um modelo
que deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento econd-
mico e social pela via da producdo de bens e servicos, para fortale-
cer-se na funcao de promotor e regulador desse desenvolvimento”
(Bresser, 1995, p.15). Essa proposi¢ao apontava para um modelo de
reforma do aparelho do Estado, como um processo mais restrito a
forma de administra-lo, e que, orientado pelas premissas do merca-
do levaria predominantemente ao desenvolvimento de uma cultura
gerencial nas organizacdes. Na esteira desse debate, o M&A aponta
como uma estratégia de gerenciamento de politicas publicas com a
finalidade de observar objetivos e medir os resultados alcangados,
demonstrando os “desvios” de rotas e, apontando eventualmente
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saidas e correcGes para tais desvios. Essa forma inicial de significar o
M&A ligou-se a uma ldgica técnico-formal, que segundo Gussi (2015),
reduziu esse instrumento de gestdo de politicas publicas ao sentido
estrito de afericdo de resultados (econdmicos), desconsiderando os
contextos sociopoliticos envolvidos nas politicas publicas. Se, por
um lado, o conceito gerencialista de monitoramento e avaliagdo se
liga a esse caminho da reforma do Estado no Brasil, por outro, ha um
aspecto mais especifico que lhe da forma: a necessidade de monito-
rar e avaliar politicas focalizadas de reducado da pobreza financiadas
pelas Instituicoes Financeiras Multilaterais (IFMs) nos anos 1990.

Frente a agudizacdo da pobreza derivada dos programas de
ajustes econdmicos fracassados dos anos 1980, as orientagdes in-
ternacionais por ado¢do de pacotes de politicas sociais focalizadas
comegavam a se aproximar do panorama brasileiro. Com isso as
Instituicdes Multilaterais formulavam politicas, as financiavam e as
atrelavam a um padrdo especifico de monitoramento e avaliagdo
voltados, sobretudo, a prestacdo de contas. Conforme assinalou
Stephanou (2005), por se tratar de agéncias financeiras multilaterais,
que apresentavam um papel central no financiamento de politicas
sociais focalizadas no pais, tanto em termos de valores quanto em
termos de volume de empréstimos, as avalia¢des dos projetos exi-
gidas por esses organismos tinham a preocupag¢do em destacar a
eficiéncia, a eficacia e o impacto junto ao publico beneficiario dos
programas por eles financiados. Dessa forma, modelos de avaliagao
como o Marco Légico - uma metodologia de M&A mais voltada aos
resultados, efeitos e impactos da politica publica - foram trazidos
pelo BID como referéncias tedricas e metodoldgicas no campo da
avaliacdo a gestdo publica. Apesar de se constituir como uma ferra-
menta didatica, por estar mais direcionada aos resultados e impac-
tos, a metodologia do Marco Légico pode deixar de compreender o
porqué das mudancas ocorridas, haja vista que simplifica a realida-
de social (Stephanou, 2005).

A partir dos anos 2000, sobretudo, com a eleicdo dos governos
de centro-esquerda na América-Latina, que se notabilizaram pela
“redefinicdo de prioridades para a agenda publica” (Diniz, 2011, p.
502), o panorama da atuacdo do Estado passou a acenar a novas
propostas que iam desde a revisdao da concepcao de desenvolvimen-
to ao papel das politicas sociais e, nessa légica ao proprio modelo
de gestdo publica. Nesse sentido, ao contrario do que ocorrera nas
décadas pretéritas, em que se postulava a necessidade de reducgao
do Estado e de sua atuagdo, conferindo-lhe e reduzindo-lhe ao papel
de “regulador”, com os novos governos passou-se a revalorizar o
protagonismo estatal bem como de suas capacidades quanto a con-
cepgdo, ao planejamento, a implementacdo e avaliacdo de politicas

2 A titulo de exemplo, menciona-
mos as experiéncias voltadas a
revalorizagdo do M&A que, con-
duzidas em Gmbito federal, foram
iniciadas entre 2007 e 2010, tais
como: a criagdo do Sistema de
Monitoramento do Programa de
Aceleragdo do Crescimento (Sis-
PAC). Articulado a Casa Civil da
Presidéncia da Republica para
monitorar a execug¢do fisica e fi-
nanceira das agdes previstas no
PAC, o SisPAC criou estratégias de
M&A para o controle de proble-
mas e restri¢des criticas. Ademais,
no mesmo periodo, reforcou-se o
sistema de M&A do Ministério da
Salde, com a cria¢do da Sala de
Situagdes que tém por objetivos a
disponibilizagdo de informacées
para subsidiar a tomada de deci-
sdo, a gestdo, a prdtica profissio-
nal e a geragdo de conhecimento
(Helmann, 2016).
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publicas2. No campo da assisténcia social, a iniciativa que talvez
seja a que mais evidenciou o M&A como estratégia de producdo de
capacidades administrativas do Estado, foi a criacao da Secretaria
de Gestdo da Informacado (SAGI), em 2004, no ambito do MDS como
ponto central para implementar as politicas publicas de combate
a pobreza eleitas pelos novos governos de centro-esquerda como
prioritarias. Assim, como o primeiro ciclo de construgdo do M&A foi
impulsionado pela necessidade de prestar contas as instituicoes
multilaterais em torno das politicas de transferéncia condicionada
de renda, em sua segunda fase, sdo as politicas sociais nacionais
(sob a logica de direitos) que se colocam como propulsoras de um
novo processo de pensar e operacionalizar a pratica de monitorar e
avaliar. Nesse cenario destaca-se a construcdo da SAGI que acarre-
tou em alteragOes nos moldes de monitorar e avaliar de até entdo.

2.2 Politicas de combate a pobreza e a criacdo da SAGI
como novos marcos nas formas de monitorar e avaliar
no Brasil

Com o intuito de concretizar politicas mais inclusivas, ja que o de-
senvolvimento passaria a ser guiado pela prioridade da equidade
e inclusdo social, principalmente via politicas de enfrentamento a
extrema pobreza e redugao de desigualdades, demandava-se um
conjunto de ac¢des articuladas e investimentos institucionais, entre
o0s quais se destacavam: 1) resolver os problemas de fragmentacao
e isolamento entre os campos da transferéncia direta de renda e a
assisténcia social; 2) dar densidade ao campo de assisténcia social,
resolvendo problemas histéricos de superposicado de a¢des, inefici-
éncia dos servicos, clientelismo e voluntarismo; e, 3) produzir “um
mapa” sobre a situacdo da protec¢do social no pais para viabilizar seu
planejamento, uma vez que ndo existiam dados sistematizados so-
bre os programas e servicos prestados em cada nivel de governo.
Para atender essas demandas no campo assistencial, algumas
iniciativas - chave foram postas em curso: no que tange ao primeiro
objetivo, foi criado em 2003 o maior programa de transferéncia dire-
ta de renda ja existente no pais, o Programa Bolsa Familia (PBF) que
inicialmente unificou os procedimentos de gestdo e execugao das
ac¢oes de transferéncia condicionada de renda implantadas ainda no
governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) - o Bolsa Escola, o Au-
xilio-Gas, o Bolsa Alimentacdo e o Cartdo Alimentacdo (IPEA, 2013).
Dada a alta prioridade conferida pelo governo ao recém-criado PBF,
exigiam-se esforcos para que sua implementagdo nos trés niveis de
governo se realizasse de forma efetiva. Nesse sentido, a implemen-
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tacdao do programa teve que contar com alguns empreendimentos
para se estruturar central e localmente®.

Do ponto de vista da segunda demanda institucional - dar den-
sidade ao campo da assisténcia social -, insere-se a constituicdo
do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS) como um importante
marco na construcdo de uma perspectiva integrada de combate a
pobreza, que combinava a articulacdo entre as politicas focalizadas
e assistenciais sob um enfoque integral de direitos. Depois de apro-
vado o SUAS, com o Plano Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
em 2004, e as Normas Operacionais Basicas (NOBs) de 2005, 2010 e
2012, houve uma importante transformacao nacional nas formas de
operar da politica publica. Configurou-se uma concepgao de sistema
organico da politica de assisténcia social, em que a articulagdo en-
tre as trés esferas de governo constituiu-se elemento fundamental,
a exemplo do Sistema Unico de Salide®. Frente a esse movimento
de construgdo de uma politica publica nacional, com ambicdes de
superar um passado pouco efetivo no combate a pobreza e prote¢ao
social, impds-se a necessidade de construir novas bases e sistemas
de gestdo. Ai se inclui o papel central da idealizagdo da SAGI para
levar adiante esse projeto.

Tendo como objetivo central subsidiar e retroalimentar o proces-
so de planejamento e avaliagdo da politica nacional de assisténcia
social, pensou-se na SAGI como uma unidade de inteligéncia dentro
do Ministério que auxiliaria no enfrentamento de um conjunto de
problemas tais como: produzir informacdes sistematizadas, com
base em evidéncias, sobre os programas; sobre a rede de servicos
existentes; o publico-alvo das politicas, auxiliando no processo de
planejamento das a¢des e na tomada de decisdo nacional (Vaitsman
et.al., 2006; Ferrarezi, 2016). Apesar de algumas dificuldades iniciais,
em 2016 a SAGI ja havia incorporado numerosa equipe técnica para
o desenvolvimento do trabalho - passando de 15 trabalhadores
em 2004 para 58 em 2015 (Ferrarezi, 2016). Ademais, ampliou seu
escopo de trabalho desenvolvendo numerosos instrumentos de
M&A e fomentando o desenvolvimento de sistemas de M&A locais,
na logica de construcdo de uma nova cultura avaliativa em territério
nacionals. Com o adensamento das praticas nacionais de M&A vol-
tados a retroalimentacdo das politicas de desenvolvimento social,
um conjunto de instrumentos foi ofertado, sobretudo via web, para a
producdo de M&A locais, pois se tratando de uma politica implemen-
tada pelas trés esferas de governo, tornava-se necessario enraizar
essas praticas em todos os niveis.

Ainda que na NOB-SUAS 2005 ja se demonstrasse o interesse em
fomentar a criagdo de estruturas de M&A e sistemas de informacao
nos trés niveis de governo a partir da formacdo da REDE SUAS. Foi

3 No que diz respeito ds iniciati-
vas centrais, cabe destacar: 1) a
construgdo institucional do Minis-
tério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) em 2004,
criado para articular e centralizar
as politicas de transferéncias di-
reta de renda, assim como, as de
assisténcia social, antes dispersas
em dois outros distintos ministé-
rios (o Ministério Extraordindrio
de Seguranca Alimentar [MESA], e
o Ministério de Assisténcia Social
[MAS]); e, 2) a cria¢do do Cadastro
Unico dos Programas Sociais do
Governo Federal (CadUnico), que
consiste em uma base de dados
sobre a localizagéo e as caracte-
risticas das familias, com o obje-
tivo de subsidiar a selecdo das
que seriam passiveis de receber
os beneficios assistenciais pela
Secretaria Nacional de Renda e
Cidadania (SENARC/MDS,).

* Se estabeleceu a regulagdo e a
organizag¢do em todo o territdrio
nacional das agdes socioassis-
tenciais, em que todos os entes
federados tém responsabilida-
des na implementag¢do dessa
politica, com atribui¢bes especi-
ficas estipuladas nas NOBs. Nes-
se caminho, determinou-se que
cada esfera federativa possuiria
a tarefa de coordenar, formular
e co-financiar as agbes, além de
monitorar, avaliar e sistematizar
informagdes pertinentes ao seu
dmbito de e atuagdo.
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> Como bem sublinhou Jannuzzi (2012), séo
de especial relevancia as inovagdes implan-
tadas no campo da produgéo de informagdes
estatisticas, cadastros publicos e registros de
programas por meio da SAGI, o que permitiu
a ampliagdo da capacidade institucional do
setor publico na elaboragdo de diagnésticos
para formular agées que atendam plblicos-
-alvo e demandas especificas. Dentre as ino-
vagdes mais importantes desenvolvidas pela
SAGI até 2015 incluiam-se, entre outros: Censo
SUAS; Mapa de oportunidades e servicos publi-
cos (MOPS); Relatdrios de informagdes sociais
(RI Social); Identificagdo de Domicilios Vul-
nerdveis (IDV); Matriz de Informag¢ées Sociais
(MISocial); Prontudrio eletrénico simplificado
do SUAS; Registro mensal de atendimentos e
servigos da assisténcia social (RMA); Registro

de oportunidades, noticias e inovagées (RONI).

¢ As NOBs estipulam que, a “gestdo da infor-
magdo é um dos instrumentos imprescindiveis
para a consolidacéo do Sistema Unico de As-
sisténcia Social e tem como objetivo produzir
condi¢des estruturais para as operagdes de
gestdo, monitoramento e avalia¢do do SUAS”
(BRASIL, 2010, p. 67).

" Atenta a essa demanda municipal, a SAGI
passou a fornecer formagdo especifica a
partir de cursos de formagdo presenciais e a
distancia, como o programa Capacita SUAS,
que ofertou 25 mil vagas em 20 estados em
seus trés cursos; as oficinas de ferramentas
SAGI (mais de dez cursos ofertados em EAD);
o programa Capacita- SAGI, em parceria com
o Centro de Estudos Internacionais sobre Go-
verno (CEGOV) da Universidade Federal do Rio
Grande do Sul (UFRGS), com nove mil pessoas
capacitadas em cursos EAD. Tal iniciativa, em
que pese ainda carecer de maior institucio-
nalizag¢do, mostrou resultados quantitativos
importantes nos anos que lhe sequiram. Se-
gundo Censo SUAS de 2011, a época, regis-
trava-se que 73% dos municipios contavam
com atividades de M&A; 42,3% dos municipios
apresentavam uma drea de M&A formalizada,
enquanto 31,1% realizavam atividades de mo-
nitoramento e avaliagdo, porém, de maneira
informal; seguidos de 26,6% dos municipios

que ndo possuiam estruturas de M&A.

com a NOB-SUAS 2010, seguida pelas NOBs-2012 e 2015 que se re-
forcou o aspecto da gestdo da informacao local como central para o
aprimoramento da gestdo e qualificacdo de servigos e beneficioss. A
partir de entao houve uma crescente demanda para que as geréncias
locais da assisténcia social produzissem dados e informacgoes sociais
territorializadas e classificadas através de atividades de diagndstico,
monitoramento e avalia¢dao (Vaitsman, 2006). Na elaboragao dos
diagnosticos para formulagdo de programas, a coleta de dados e in-
formacdo e a formulacdo de indicadores sao fundamentais para qua-
lificar os publicos-alvo, localiza-los e retrata-los, de modo tdo amplo
e detalhado quanto possivel, no intuito de adequar as intervenc¢des
as caracteristicas e necessidades dos demandantes dos programas.
No entanto sabe-se que, em um pais de dimens&es continentais e
estrutura federativa de profundas desigualdades regionais, os desa-
fios locais colocam-se para além do “despertar para a necessidade
de gestao”, mas em produzir capacidades estatais para que seja pos-
sivel a efetivacdo das politicas publicas’. Diante desse conjunto de
iniciativas que derivam da nova politica de desenvolvimento social,
é possivel observar que o modelo de M&A fomentado pelo governo
federal voltou-se a constituir uma abordagem normativa para a pra-
tica de M&A distinta da légica de prestacdo de contas sob o qual foi
pautado nos anos 1990. Orientado a compreensao da propria reali-
dade, a partir de processos e instrumentos proprios (Ferrarezi, 2016),
esse novo modelo parece ter substituido o discurso gerencialista por
uma légica pautada na aprendizagem politica em que o M&A se co-
loca como um recurso através do qual se mobiliza o “conhecimento
sistematico da propria realidade, voltado para tracar estratégias de
atendimento as necessidades peculiares de um territério ou popu-
lacdo”. Entretanto, apesar dos esforcos de constituicdo dessa logica
a partir do governo federal para os municipios, sabe-se a pratica de
M&A no nivel local de governo ainda € incipiente, apresentando um
conjunto de vicissitudes e desafios para sua institucionalizacao. Seja
em funcdo de sua recente adocao pelos governos locais, seja pelos
legados institucionais do Estado brasileiro (de estrutura federativa e
capacidades estatais desiguais e concentradas no centro), torna-se
um desafio implementar M&A na légica da aprendizagem politica e
como suporte para autonomia. A luz do exposto até o momento e,
com o intuito de analisar os usos e sentidos que estao permeando
a utilizacdo desse instrumento na gestdo publica municipal, detere-
mo-nos sobre a produc¢do de capacidades estatais locais no Brasil e
seus condicionantes institucionais para, entdo, compor a analise a
partir dos dados empiricos por nés produzidos.
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3. Monitoramento e Avaliacao da Assisténcia
social em nivel local: o caso da Regiao
Metropolitana de Porto Alegre

De forma geral, os municipios analisados na pesquisa refletem a si-
tuagdo geral dos municipios metropolitanos brasileiros. Viamao e Al-
vorada configuram-se como municipios de grande porte pela PNAS
(nimero de habitantes) e ‘cidade dormitério’ dos trabalhadores de
baixa renda que ndo possuem condicbes de morar na prépria capital
(METROPLAN, 1980). Historicamente apartados do eixo de desen-
volvimento industrial do RGS que se estruturou ao longo da BR-116,
entre os municipios de Porto Alegre e Novo Hamburgo, ambos mu-
nicipios caracterizam-se pelo baixo desempenho econdmico, figu-
rando entre os piores PIB per capita do estado e os piores PIB per
capita dos trés municipios analisados e pelo baixo IDH. Por essa ra-
z3o os dois municipios acumularam problemas sociais que figuram
até hoje no seu cenario urbano, e consequentemente, demandam
fortemente por politicas de protecdo social, tal como a AS.

Quadro 1 - Caracterizagio socioecondmica dos
municipios

Municipio PIB Per capita IDHM Populagdo
Alvorada R$ 7.853,42 0.699 195.673
Sao Leopoldo R$ 19.442 30 0.739 214.087
Viamao R$ 9.217,69 0.717 239.384

Ja, Sdo Leopoldo é um municipio bastante antigo, auténomo de Por-
to Alegre desde 1846 (Lei Complementar n° 14/73). Com forte pre-
senca da colonizacdo alema desde 1824, deu inicio a formacdo de
novos nucleos de produgao colonial no Vale do Sinos e representou
um momento fundamental no processo de constituicdao do eixo de
desenvolvimento industrial que se instituiu ao longo da rodovia BR-
116 (Mammarella; Barcellos, 2009). Com uma populagdo de 214.087
habitantes é considerado um municipio de grande porte na catego-
rizacdo da PNAS. Trata-se de um municipio urbano, com um impor-
tante PIB e um dos melhores indices de Desenvolvimento Humanos
(IDHs), porém os problemas sociais sdo representativos caracteri-
zando-se pela situacao de rua e possuindo 3,1% de sua populagdo
em condicao de extrema pobreza (IBGE, 2010).

Fonte: a autora, a partir de
dados do IBGE cidades
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Fonte: a autora, a partir de
dados da SAGI/MDS

Dado os problemas sociais existentes nos municipios, os primei-
ros esforgos de instituicdo de politicas de AS datam de 1999 (Viamao
e Sao Leopoldo) e 2000, (Alvorada), quando o governo federal incen-
tiva aimplementacdo da Lei Organica de AS - LOAS. Entretanto, dada
a incipiéncia do processo de gestdo de politicas sociais advindas da
descentralizagdo, somadas as baixas estruturas dos municipios para
tal tarefa, o modus operandi da AS assemelhava-se muito ao modelo
assistencialista e voluntarista pré-LOAS. Com estrutura institucional
precarizada (em geral, a assisténcia situava-se como departamento
da saude), nimero reduzido de técnicos e funcionarios, e com a
forte presenca de entidades filantrdpicas e igrejas na prestagado de
servicos (sobretudo nos municipios do Vale dos Sinos), a assisténcia
social na RMPA, no inicio de adesdo a LOAS, parecia contrariar os
preceitos da “descentralizagdo como panaceia” (Mattos, 1989), na
medida em que a eficiéncia na prestacao dos servigos e na garantia
de direitos ndo pode ser facilmente concluida através da analise dos
casos (Papi, 2014, p. 74).

Frente a esse cenario, a instituicdo do SUAS em 2004 em ambito
nacional, apresenta-se para os trés municipios analisados como
uma oportunidade de fazer a assisténcia social avancar do ponto de
vista da ideia de politica publica. Houve forte pressdo das equipes
técnicas que se constituiram previamente para a adesdo nos munici-
pios, e a atencdo por parte dos gestores municipais que entendiam
a vinda de recursos federais e apoio para a gestao com bons olhos
(Papi, 2014). A partir de 2005 data de adesdo ao SUAS pelos trés mu-
nicipios houve forte iniciativa de implementar a politica publica. Nos
trés municipios implantaram-se, cada um, 5 CRAS, 1 CREAS, para
a realizagdo dos servicos. Incrementaram-se as equipes técnicas e
institucionalizaram secretarias proprias para atender o tema.

Quadro 2 - Implementacao do SUAS

Municipios | Adesio | pigem2013 | CREAS em 2013 EAR A
RMPA SUAS
= Funcionarios | N” | Funcionarios
Viamdo ago/05 |5 169 1 (33 Secretaria conjunta
Alvorada ago/05 |5 196 1 |48 Secretaria conjunta
Sao
flenpeis ago/05 |5 196 1 |59 Secretaria exclusiva
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Entretanto, dada a necessidade de adequacgao dos antigos servicos
e estruturas as novas postuladas pela NOB-SUAS, os esforcos de
implementac¢do nos casos de Viamao e Alvorada deu-se no senti-
do de investir na estruturagao e execucao dos servigos da “ponta”,
ndo criando imediatamente setores destinados a gestdo da politica
publica. Apenas o caso de Sdo Leopoldo destoa dos demais nesse
guesito, uma vez que desde 2008 buscou constituir um sistema de
planejamento da politica publica através do Departamento de Pla-
nejamento e Gestdo Estratégica (Entrevista 1). Entretanto, como o
setor ndo contava com funcionarios estaveis, e ndo possuia institu-
cionalizacao na estrutura organizacional da secretaria, em 2012 na
troca de governo municipal o setor desestruturou-se e passou a ndo
existir mais. Com efeito, a partir da pesquisa, foi possivel perceber
que os municipios passaram a investir na construcdo de Sistemas
de gestdo, e em especial de Monitoramento e Avaliagdo a partir das
orientacdes nacionais de 2010, especificamente a partir da NOB-SU-
AS 2010 que transformou as antigas demandas em exigéncias. Apon-
tando, por exemplo, para a necessidade de descentralizar o M&A,
atribuindo a responsabilidade de capturar, verificar e mensurar as
informacgoes ao ambito local (Brasil, 2010). A partir desse impulso,
mas sem recursos especificos destinados pelo governo federal para
a execucdo de tal tarefa, os municipios analisados comecam sua tra-
jetdria de constituicdo de setores, atividades e acdes de M&A.

No caso de Alvorada, o setor inicia a trajetdria de constituicdo em
2010 com a destinagdo de uma funcionaria formada em sociologia,
que atuava anteriormente na politica de educacdo e uma assistente
administrativa de ensino médio. As atividades de imediato contavam
com uma sala prépria e exclusiva para tal tarefa. Os funcionarios
trabalhavam 8h diarias. A partir da leitura das orienta¢des nacionais
(NOB-SUAS 2010), a funcionaria busca implementar o setor para
prestar contas as demandas nacionais, tais como o preenchimento
do Censo SUAS e cadastrar as entidades socioassistenciais. Entre-
tanto, a partir de 2011 quando agrega-se ao setor outro profissional
com formagdo em sociologia, ambas passam a criar instrumentos
préprios para realizar diagndsticos da situacdo dos servicos e aten-
der as demandas socioterritoriais. Em 2012 o setor foi formalizado
passando a constar na estrutura organizacional da secretaria. Ja
em relagdo a Viamdo a trajetéria de implementacdo de M&A é mais
antigo. Desde 2006 quando se cria a secretaria de AS, é destinado
uma funcionaria de carreira formada em servigo social para a tarefa
de pensar a politica, preencher os dados do Censo SUAS e montar
o plano de AS. Em 2010, pela via de uma empresa terceirizada, sdo
contratados dois funcionarios exclusivos para o setor: um socidélogo
e uma estatistica para atender as demandas nacionais8 por vigilan-

8 A vigiléncia socioassisten-
cial do SUAS diz atua na a
producdo, sistematizagdo,
andlise e disseminagdo
de informacodes territoria-
lizadas: das situagdes de
vulnerabilidade e risco que
incidem sobre familias e
individuos e dos eventos
de violagdo de direitos em
determinados territérios;
do tipo, volume e padrées
de qualidade dos servicos
ofertados pela Rede Socio-
assistencial (Brasil, 2010).
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cia socioassitencial. A partir de entdo, os funcionarios passaram a
adaptar os instrumentos nacionais tais como o Relatério Mensal de
Atividades (RMA) para atender as demandas por producao de dados
proprios. Contavam com um espaco exclusivo para as atividades,
porém nao conseguiram formalizar o setor na estrutura organizacio-
nal da secretaria (Entrevista 2). Sao Leopoldo, por sua vez, montou,
no ano de 2009, um setor exclusivo voltado para a gestdo, no qual
concentrava as agoes de M&A, planejamento estratégico e vigilancia
social. Tal setor produzia instrumentos especificos e relatérios de
gestdao que retroalimentavam a tomada de decisdo dos gestores
municipais. Contudo, como tal setor ndo estava formalizado na es-
trutura organizacional da secretaria, o mesmo foi desarticulado em
fins de 2012 quando da mudanca do governo municipal que passa
do PT ao PSDB. A partir de entdo em 2014 inicia-se outro processo de
construcdo do M&A, descolado da trajetdria anterior. Com a chegada
de um sociélogo concursado, atribui-se a ele a tarefa de construir
juntamente com o setor do Cadastro Unico, as tarefas de vigilancia
socioassistencial e M&A. O setor ndo formalizado na estrutura da se-
cretaria, contava ainda com um técnico administrativo admitido por
contrato de tipo temporario. A sala de alocagdo das atividades ini-
cialmente situava-se aos fundos da secretaria e era exclusiva para as
atividades de M&A. Do ponto de vista dos instrumentos constituidos,
inicialmente as a¢des voltavam-se para atender aos dados pedidos
pelo governo federal, sobretudo o preenchimento do Censo SUAS,
dos relatdrios mensais de atividade e preenchimento do CadUnico.
Conforme os casos trazidos, é possivel perceber que no periodo
que vai de 2010 a 2014 ha um esforco de constituicdo dos setores,
tanto em termos estruturais (salas e funcionarios exclusivos), quan-
to metodoldgicos, ou seja, conformar como iria funcionar o setor
e quais instrumentos poderiam ser produzidos e utilizados. Nessa
etapainicial de construcao, destaca-se que tanto as motivacdes para
a implanta¢do dos setores de M&A locais quanto os instrumentos
utilizados sdo externos a realidade local. Ou seja, fica clara a indugdo
do MDS, através de normas como a NOB 2010/2012, e da crescente
institucionalizacao da SAGI que passa a oferecer um conjunto de fer-
ramentas para a producdo de diagndsticos e planejamentos locais,
além de cursos EAD, conforme demonstrado anteriormente. Nesses
primeiros anos ndo ha diferenca significativa entre os municipios
analisados quanto ao processo de constituicao do M&A local. Nota-
-se que o sentido de prestacdao de contas estava muito presente nas
gestoes locais que destinavam tempo e funcionarios para preencher
relatorios e planilhas para o MDS, em detrimento de construgdo de
metodologias proprias. No entanto, esse processo é compreensivel
dado o contexto de implantacao dos setores e atividades de M&A lo-
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cais, visto que os trabalhadores se voltavam a compreender as nor-
mas, adequar os instrumentos de pesquisa e buscar dar alguma ins-
titucionalizagdo de atividades ao trabalho do setor, estabelecendo
horario de funcionamento, rotinas e produtos. Houve a necessidade
de convencer os colegas e a propria gestdo das secretarias de que se
tratava de um trabalho relevante para a retroalimentagao da politica
publica, pois muitas vezes foi visto com desconfianca, conforme o
relato de alguns interlocutores:

Quem trabalha com dados e informagées, diante dos
colegas parece que néo trabalha (entrevistada 1).

A gente estd falando com eles: tem que ser informagdo
que faga sentido para o trabalho, tu vai devolver para
o trabalho, o que vai fazer para pensar o trabalho?
Mas isso é muito... porque ndo estd a nossa cultura, em
especial do servico social trabalhar com coleta de in-
formagodes, isso ndo faz parte do processo de trabalho.
Entdo eles consideram isso, mais um trabalho, nao é o
trabalho, ndo esta no seu cotidiano (entrevista 2).

Em um primeiro momento foi uma coisa mais impositi-
va... E! ‘Ai mais uma demanda da gestéo, mais um tra-
balho, Id vem a chata da planilha (Risos) (Entrevista 3).

Entretanto se no primeiro momento de constituicdo dos setores de
M&A percebeu-se certo conjunto de limitacdes que vao desde as es-
truturas de trabalho, nimero de funcionarios restritos, falta de me-
todologias proprias, e certa resisténcia dos colegas as novas praticas
de gestdo da AS, no evoluir dos anos esse processo modifica-se de
certa forma em um sentido de aprimoramento e autonomizagao. A
partir de 2015, dado o cenario de impeachment e aprovagado de leis
como a Emenda Constitucional 95 que congela os investimentos em
politicas sociais por vinte anos, assim como, os cortes orgamenta-
rios para o SUAS, o pressuposto da pesquisa se assentava em encon-
trar os setores de M&A e vigilancia socioassistenciais, esvaziadas e
em processo de descontinuidade. Entretanto, a realidade local esta
respondendo de forma distinta ao pressuposto prévio. Com relagdo
a continuidade dos setores e suas atividades, foi possivel perceber
que em nenhum caso houve descontinuidade dos setores durante os
anos de 2010 até 2018. Ndo houve perda de funcionarios e tampouco
recursos estruturais (sala, computadores).

Em Alvorada, por exemplo, houve depois de 2013, momento em
que o setor passou por um processo de transi¢do de funciondrios,
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crescimento de atividades e relevancia para a politica de AS. Foi re-
alizado concurso para area especifica de M&A em 2014 e chamado
uma assistente social em 2015. Atualmente o setor é composto por
uma socidloga, uma psicéloga e uma assistente social concursada,
ou seja, com estabilidade empregaticia. Nesse processo o setor in-
corporou atividades da vigilancia socioassistencial, e passou a pro-
duzir instrumentos préprios voltados para analise da realidade local
e retroalimentacdo da politica publica. Nesse caso especifico foram
produzidos diagndsticos socioterritoriais para a construcdo do plano
municipal de AS; adaptado o RMA para os CRAS e CREAS servindo
para visualiza¢do dos dados de atendimentos, encaminhamentos
e desligamento das familias; sdo feitas as devolutivas dos dados e
informacgdes coletadas para os CRAS e CREAS de forma a envolver
todos os funcionarios na cultura avaliativa.

Tem as informagdbes que o MDS solicita, mas que tem
umas que elas construiram a fim de levantar informa-
¢bes. Tem o da Alta Complexidade, que ndo tem no MDS,
mas que foi construida exclusivamente pelo setor para
levantar as informagdes... O diagndstico sdcio territorial,
as gurias fizeram acho que em 2017, para a construgéo
do Plano Municipal que a gente faz ali no setor né. Na
verdade, foi construido coletivamente com as prote-
¢bes, mas o setor que deu conta assim (Entrevista 3).

Sobre as devolug¢des dos dados de M&A para pensar e retroalimentar
a politica publica a entrevistada refere:

Essa devolutiva que a gente estd fazendo no CRAS, ela
estd fazendo no CREAS. Eu pensei para esse ano, que
eu também conversei com a coordenadora do CRE-
AS, pra fazer um Censo da populagdo em situagdo de
rua né. Ela achou bem interessante (Entrevista 3).

No caso de Viamao, o setor manteve-se em seu espago originario,
ndo avangou na formalizacdo da estrutura organizacional, porém in-
corporou novos funcionarios e atividades. Atualmente o setor, que
se chama vigilancia socioassistencial, conta com dois trabalhadores
concursados (assistentes sociais), um contratado (sociélogo) e mais
duas estagiarias (estagios curriculares). As tarefas ampliaram seu es-
copo e ndo se avancou sobremaneira em metodologias préprias e
devolutivas para os CRAS e CREAs que podem fazer uso das informa-
¢Oes para aprimorar seus servicos. Conforme entrevistado,

JANEIRO/JUNHO-VOL.1-N°15.2019 V115

Nés temos a Vigildncia Socioassistencial e uma das
fungdes € do MeA. Nos fazemos assessoria ao planeja-
mento, junto ao protocolo, assessoria ao fundo municipal
e ao Conselho de Assisténcia Social que a fulana faz. E a
outra pessoa, em outro setor também, que € a sicrana,
faz trabalho com os direitos humanos (entrevista 2).

A gente acaba fazendo muitas coisas que ndo sGo nossas.
Assim, nossa rotina é interrompida. E muito por isso a
gente ndo da conta do que tem que fazer. Assim, espe-
cifico da vigildncia a gente ndo tém conseguido bancar,
assim, 100%, porque a gente tem tentado se manter,

mas aparecem demandas extras... Por exemplo, pro
fulano [sic] daqui um pouco chega um emenda parla-
mentar e ele tem que parar tudo pra fazer, e entrar no
SICONV e fazer a emenda parlamentar... (Entrevista 2).

Dessa maneira no caso de Viamdo ndo se avangou muito em meto-
dologias proprias para M&A local, os entrevistados referem fazem
uso do RMA adaptado para a realidade local, ainda estao em pro-
cesso de construcao de devolutivas para os CRAS e CREAS. Apesar
de considerarem de grande relevancia a producdo de informagdes
locais para retroalimentar a politica publica, esses profissionais ndo
possuem muito tempo para realizagao das tarefas dado que o traba-
lho é muitas vezes atravessado por outras demandas.

Eu acredito que as informac¢des que vdo para o governo
Federal ajudam muito pouco para a gente enxergar a
nossa realidade, contribui muito pouco. Por isso que a
gente tem os instrumentos todos modificados no intui-
to de melhorar essa possibilidade de leitura assim...

Adificuldade estd mesmo nesse processo de reformu-
lagdo desses instrumentos, de retorno pra ponta e de
fazer essa andlise. A gente tem muita dificuldade de
parar para analisar as informagdes (Entrevista 2).

No caso de Sdo Leopoldo, a politica local, ou seja, os partidos e coali-
z0es vencedoras das elei¢des influenciaram a continuidade das ativi-
dades de M&A e seu adensamento. Em 2014 o setor que se constituia
de dois funcionarios (sociélogo e um contratado) fica apenas com o
um funcionario, o sociélogo, passando a operar ao lado da coorde-
nacdo da protecdo basica. Apds um episddio em que o funcionario
participou de uma greve, houve troca de sala, destituicao de fun¢des
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até entdo exercidas para o M&A. nesse momento as atividades vol-
taram-se mais para o Cadastro Unico e se moderou as atividades de
M&A. Portanto ndo houve formalizacdo do setor nesse periodo.

[...] mudanca de sala... parece pequeno, mas tem um
grande peso, tem impacto simbdlico. Afinal para quem

tu trabalha? O que que tu faz? Depois de uma greve, por
exemplo, eu fui parar na sala da Prote¢do Social Bdsica, do
lado da diretora, foi isso... depois de uma greve do funcio-
nalismo que eu participei, por acaso, eu fui parar dentro
da sala dessa diretora, que indiretamente era responsdvel
pelo meu cargo no cadastro Gnico, eu sou lotado no cadas-
tro Unico, isso gera uma série de problemas, tu td do lado
da diretora que é o brago direito da secretdria, e dai dd um
problema ela te pergunta: que que tu acha? Eu tendo a
buscar mais informagdo sobre o caso que se pergunta, dai
tu fica trabalhando como um assessor, néo da vigildncia,
como um assessor técnico da prote¢do bdsica. (Entrevista 1)

Entretanto, atualmente com a nova troca de gestdo municipal, o téc-
nico assumiu novamente as atividades de M&A passando a contar
com mais um estagiario de ciéncias sociais, uma sala especifica e
com isso passou a contar com apoio para a realizacao do trabalho.
Nesse contexto, deu-se o adensamento de construgdo de instru-
mentos proprios para M&A, tais como a produ¢do de um diagnds-
tico socioterritorial do municipio; gerou-se um mapa interativo a
partir disso; sdo realizados relatdrios trimestrais para servir a ges-
tdo e as equipes da “ponta”. Estdo sendo fomentadas estratégias
para que o CRAS e CREAS produzam dados préprios sobre seus
servicos e atuem em parceria com a vigilancia socioassistencial no
sentido de retroalimentar a politica plablica. Ademais o M&A pas-
sou a subsidiar a constru¢ao do plano municipal de AS que foi feito
de forma participativa.

A gente tem construido instrumentos hoje no municipio,
proprios, que por um esforco meu e da Vigildncia e ulti-
mamente meu e da fulana, que é estagidria em ciéncias
sociais, construido junto um instrumento de registro

de informacgdes, a gente tenta pegar as experiéncias ja
produzidas pelas equipes, porque isso € bem interessante,
digno de estudo, de como as equipes acabam criando seus
proprios instrumentos pra dar conta do seu trabalho coti-
diano, como vocé conecta isso com trabalho mais amplo
de vigiléncia e ndo tdo especifico de equipe. (Entrevistal)
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Por fim, ao analisar os casos em perspectiva, percebe-se que apesar
das restri¢des organizacionais para o adensamento do trabalho em
M&A, ha significativos esforcos das equipes técnicas e trabalhadores
ligados a area - sobretudo das ciéncias sociais - para tornar o traba-
lho institucionalizado e valido para a retroalimentacdo do ciclo de
politicas publicas.

REFLEXOES FINAIS

A partir dos achados do campo é possivel depreender que os munici-
pios analisados nessa pesquisa estdo caminhando para um processo
de produgdo de dados apropriaveis pelas gestdes locais na gestdo de
suas politicas e ndo apenas para prestar contas, como no passado
recente. Percebe-se em todos os casos, uma tentativa de aprimora-
mento dos instrumentos de coleta e analise de dados e um esforgo
em tornar tais dados utilizaveis para os servicos e niveis de protecao.
Nesse sentido pode-se sustentar que os M&A locais caminham, atu-
almente para um sentido de aprendizagem politica onde os distin-
tos atores envolvidos na pratica despertam para a necessidade de
conhecer o territdrio, os niveis de vulnerabilidade, as limitagGes e
possibilidades dos servicos, para além dos dados exigidos pelo MDS.

Ademais ha que se destacar o papel de técnicos especificos liga-
dos a area da pesquisa social, tais como cientistas sociais, analistas
de politicas publicas e técnicos de planejamento que impdem uma
espécie de militancia pelo desenvolvimento dos setores e a¢Ges de
M&A tornando os mesmos perenes no tempo apesar das trocas poli-
ticas partidarias que existem em ambito local e nacional.
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Resumo: A avaliagdo de programas e politicas publicas vem se de-
senvolvendo fortemente desde meados do século XX e, atualmente,
coexistem varias abordagens tedricas e metodologicas. Este artigo re-
flete sobre a avaliacao orientada pela teoria da mudanca como uma
abordagem avaliativa versus o modelo classico baseado em critérios
ou juizos somativos. Com base no desenho da teoria da mudanca do
Programa Cidades Amigas da Crianga do Comité UNICEF-Espanhol, as
implicacOes, potencialidades e limitacdes do uso desta abordagem
na avaliagao sao exploradas. Especificamente, em contraste com o
modelo classico de critérios, refletimos sobre como avaliar a partir da
teoria da mudanga; para que é Util usar essa abordagem avaliativa; e
para quem parece mais apropriada.

Palavras-chave: Avaliacdo de programas, teoria da mudanca, critérios.

Artigo apresentado no GIGAPP
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EN Theory of Change Evaluation: implications, possibilities and limitations

Abstract: The evaluation of programmes and public policies has been developed since the middle of the 20th Century and, nowadays,
diverse theoretical and methodological approaches coexist. This article presents the theory of change evaluation as an evaluative
approach versus the classical model oriented by criteria or summative judgments. Based on the design of the theory of change of the
Child Friendly Cities Program of UNICEF-Spanish Committee, the implications, potential and limitations of this evaluative approach
are explored. Specifically, comparing to the criteria evaluation model, we reflect on how to evaluate based on the theory of change;
why it is useful to use this evaluative approach; and for whom it seems more appropriate.

Key-words: Evaluation of programmes, theory of change, criteria.

ES La evaluacion orientada por la teoria del cambio: implicaciones,
posibilidades y limitaciones

Resumen: La evaluacion de programas y politicas pablicas se ha ido desarrollando con fuerza desde mitad del siglo XX y, en la ac-
tualidad, coexisten diversas aproximaciones tedricas y metodoldgicas. El presente articulo reflexiona sobre la evaluacion orientada
por la teoria del cambio como aproximacion evaluativa versus al modelo cldsico basado en criterios o juicios sumativos. A partir del
disefio de la teoria del cambio del Programa Ciudades Amigas de la Infancia de UNICEF-Comité Espaiiol, se exploran las implica-
ciones, potencialidades y limitaciones del uso de esta aproximacién en evaluacion. En concreto, frente al modelo cldsico de criterios,
se reflexiona sobre cémo evaluar a partir de la teoria del cambio; para qué resulta util utilizar esta aproximacion evaluativa; y para
quiénes parece mds adecuado.

Palabras-clave: Evaluacion de programas, teoria del cambio, criterios.

FR L’évaluation orientée par la théorie du changement: implications, possibilités
et limites

Résumé: ’évaluation des programmes et des politiques publiques s’est fortement développée depuis la moitié du 20e siécle et,
actuellement, diverses approches théoriques et méthodologiques coexistent. Cet article approfondit sur I'évaluation orienté par la
théorie du changement comme approche évaluative par rapport au modele classique d’évaluation basé sur des critéres ou évalu-
ation sommative. Sur la base de la conception de la théorie du changement du Programme « Villes amies des enfants » du Comité
Espagnol-UNICEF, les implications, les potentialités et les limites de l'utilisation de cette approche en évaluation sont explorées. En
particulier, nous réfléchissons sur la facon d’évaluer a partir de la théorie du changement par rapport au modéle classique basé sur
des critéres, a quoi cette approche évaluative est spécialement utile, et pour qui peut-il &tre plus approprié.

Mots-clés: Evaluation des programmes, théorie du changement, critéres.
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INTRODUCCION

La evaluacidn de programas y politicas publicas se encuentra en
un momento de expansién como actividad profesional y de flore-
cimiento en sus desarrollos tedrico-metodoldgicos. A escala pro-
fesional, la evaluacion ha tomado un fuerte impulso internacional
con la aprobacién de la “Agenda Global de Evaluacién (2016-2020)”,
en el marco de la Agenda 2030, y su apuesta por la evaluaciéon como
una herramienta para contribuir a mejorar la vida de las personas
e impulsar la equidad social (EvalPartners, 2016). Asimismo, cada
vez son mas las demandas de evaluacion por parte de las institu-
ciones publicas y las organizaciones sociales y va en aumento la
creacion de redes y asociaciones profesionales de evaluacioén a lo
largo de todo el planeta (Patton, 2010).

En relacidon a sus desarrollos tedrico-metodoldgicos, en la ac-
tualidad convive una diversidad de aproximaciones evaluativas
relativas a cobmo disefiar y organizar el proceso de indagacion en
evaluacion (Ligero, 2015). Cada una de ellas tiene diferentes im-
plicaciones respecto a como evaluar, para qué y para quiénes. El
presente articulo explora las caracteristicas, posibilidades y limi-
taciones de la evaluacidén basada en la teoria del cambio, como
aproximacion con amplia demanda en los ultimos afios, frente a
la evaluacién orientada por criterios o juicios finales sumativos,
como aproximacion mas clasica.

Para ello, se recoge el debate tedrico-metodoldgico existente
sobre ambas aproximaciones y se presenta la teoria del cambio
del Programa Ciudades Amigas de la Infancia de UNICEF Comité
Espafol, disefiada de modo dialogado entre enero y abril de 2018.
Tomando como referencia este trabajo con UNICEF, se explora de
modo practico las implicaciones de utilizar la teoria del cambio o
los criterios para el disefio de las evaluaciones. Asimismo, se re-
flexiona sobre sus posibles usos y para qué agentes implicados o
stakeholders puede resultar mas Gtil.

1. EVALUACION BASADA EN LA TEORIA DEL
CAMBIO VERSUS EVALUACION ORIENTADA
POR CRITERIOS

La evaluacion basada en la teoria y la evaluacion orientada por crite-
rios o juicios sumativos finales conforman, en la actualidad, dos apro-
ximaciones evaluativas con amplia demanda. Mientras que la prime-
ra cuenta con amplio recorrido y ha ido ganando peso en los ultimos
afos, la segunda constituye la aproximacion evaluativa mas tradicio-
naly extendida. Ambas implican diferentes modos de organizar el pro-
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ceso de disefio, indagacion y analisis y resultan mas adecuadas para
determinados usos y diferentes stakeholders.

En cuanto a la organizacion del proceso, la evaluacion basada en la
teoria del cambio! lo estructura a partir de la reconstruccion de la teo-
ria del cambio o modelo ldgico del programa a evaluar. En este sentido,
estructura la investigacion en funcién de como se asume que las activi-
dades -de un programa concreto- producen un conjunto de resultados
que coadyuvan en los impactos finales y comprueba dicha légica de
intervencion (Rogers, 2014). Por lo tanto, el proceso de indagacion se
estructura de acuerdo con cuestiones que se consideran criticas dentro
de cada modelo de intervencidn, que pueden ligarse, por ejemplo, a los
resultados, los procesos y los elementos estructurales (Ligero, 2015).

Mas concretamente, en el proceso de definicidon de la teoria del
cambio -siguiendo la terminologia de Weiss- se diferencia entre la
teoria del programay la teoria de la implementacidn (1998). Por una
parte, se identifica la teoria del programa, referida a los mecanismos
0 procesos que median entre la recepcion del programa y el surgi-
miento de los cambios esperados en personas, grupos o comunida-
des. Por otra, se explicita la teoria de laimplementacidn, relativa a la
entrega y reparto de los servicios del programa, al desarrollo de las
actividades para activar la teoria del cambio.

A la par, en todo este proceso de delimitacién de la teoria del
cambio -incluyendo la teoria del programay la teoria de la imple-
mentacion-, se considera crucial potenciar que los participantes
sean parte de todo el proceso de construccidn y revision critica de
los componentes del programa y de los mecanismos causales. A este
respecto, el equipo evaluador ha de facilitar su implicacidn activa,
la verbalizacion de diferentes perspectivas, el consenso sobre una
teoria de cambio compartida y la definicion de indicadores para
medir el alcance de los logros (CDI, 2013 y Blasco, 2009). Contar con
la participacion de los stakeholders contribuye a una mayor confia-
bilidad del proceso y el modelo légico elaborado, al contar con mas
y diversas visiones del programa.

En tanto que fruto de un momento y un contexto, la teoria del
cambio resultante debe ser ajustada conforme avanza la ejecucion
del programa y los procesos internos de aprendizaje. Esto implica
pasar de modelos tecnocraticos a modelos realistas y viables, que
responden a las dindmicas contextuales (CDI, 2013). En el marco de
la evaluacion, esto supone la revision de la misma en los diferentes
procesos evaluativos -inicial, intermedio y/o final- y reconocer que
no existe un modelo predefinido y Gnico para evaluar. Por el con-
trario, cada evaluacion ha de definirse de acuerdo con la teoria del
cambio consensuada y tomar en consideracion cual es la naturaleza
de la intervencion y la situacidn en la que se implementa (Funnel y
Rogers, 2011).

" Los primeros desarrollos de
evaluaciones apoyadas en la
teoria provienen de la década
de los setenta del siglo pasa-
do. El modelo CIPP, que dirige
la mirada al contexto, los insu-
mos, los procesos y los produc-
tos fue propuesto por Daniel
Stufflebeam en 1967. Por su
parte, en esas mismas fechas,
el desarrollo del Enfoque del
Marco Légico implicé dirigir
la mirada a los objetivos, los
resultados esperados, las ac-
tividades, los recursos y las hi-
potesis y condiciones previas.
Desde entonces, diferentes au-
tores de la evaluacion, como
Chen, Weiss y Wholey, han su-
brayado la relevancia de

analizar los diversos compo-
nentes del programa como
punto de partida de la evalua-

cion (Funnel y Rogers, 2011).
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2 De acuerdo con la OCDE,
la eficacia puede definirse
como el grado de alcance
de resultados sin atender
a los costes; la eficiencia
como el logro de resultados
en relacién a los recursos
invertidos; el impacto como
los efectos —esperados y no
esperados, positivos y nega-
tivos- de una accién a largo
plazo; la pertinencia como
la adecuacion de la accion a
la ciudadania y al contexto
sociopolitico; y la sosteni-
bilidad como la posibilidad
mantenerse los efectos po-
sitivos de la accién una vez
finalizada la misma (2002).

Fuente: Elaboracién propia.

Por su parte, la evaluacion orientada por criterios o juicios finales
sumativos organiza el proceso de disefio, indagacion y analisis a partir
de un conjunto de criterios de valor y estandares ligados a los mismos.
Como hemos visto, también la evaluacion basada en la teoria del cam-
bio —asi como otras aproximaciones evaluativas- analiza los programas
conforme criterios evaluativos o de valor. Empero, esta aproximacion
situa a los criterios y sus estandares en el centro de todo el proceso
evaluativo (Ligero, 2015).

Grosso modo, los criterios de valor indican “a qué caracteristicas
hemos de prestar atencion” en cada evaluacion (Stake, 2006: 116).
Delimitan, por ende, el foco de la evaluacién o qué es importante valo-
rar en cada caso. Tradicionalmente, desde las agencias financiadoras
se promovian evaluaciones orientadas por criterios pre-definidos y
comunes para todos los programas. Asi, en las Ultimas décadas, los cri-
terios mas utilizados han sido los definidos en la década de los noventa
por el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD) de la Organizacion para la
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE): eficacia, eficiencia, im-
pacto, pertinencia y sostenibilidad® (OCDE, 2002). En nuestros dias,
sin embargo, existe un creciente reconocimiento de que es necesario
definir los criterios de evaluacion de acuerdo con el programa a evalu-
ary el tipo de evaluacion a desarrollar (Peersman, 2014). Asimismo,
han comenzado a definirse los criterios de forma negociada entre los
diferentes stakeholders y han ido ampliandose los criterios posibles
incluyendo la cobertura, la participacion o la equidad de género, entre
otros (Ligero et al., 2014 y Peersman, 2014).

Por su parte, los estandares hacen referencia a “la cantidad, nivel o
manifestacion de un criterio determinado que indica la diferencia entre
dos niveles de mérito distintos”, al punto critico que permite valorar un
programa (Stake, 2006: 111). Constituyen indicadores pero con un valor
que define el mérito. La definicién del estandar puede estar basada en
la literatura existente sobre el area de actuacion o en el acuerdo entre
los stakeholders sobre el punto a alcanzar. Su objetivo es servir como
referencia sobre los resultados a alcanzar y permitir la valoracion de
los mismos (Peersman, 2014). Este foco en criterios y estandares, por
otro lado, no asegura que exista una mirada especifica a los diferentes
componentes del programa y a su interaccion (Ligero, 2015).

« Tabla 1. El cdmo, para qué y para quiénes de la evaluacion ba-
sada en la teoria del cambio y la evaluacion orientada por criterios.
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Pertinencia ¢El Programa 100% de los Andlisis
incorpora las planes de infancia documental y
nece5|dade_s de los parten_ de las cuestionario a
actores sociales necesidades de los .
; actores sociales de
locales? actores sociales | .
locales. 0s municipios.
Sostenibilidad ;Los 75% de los planes Anélisis
ayuntamientos impulsados se documental y
mantienen los renuevan una vez entrevista a
planes de infancia terminado el personal técnico
en el tiempo? Programa. de los ayuntamientos.

Criterio Pergunta Indicador con Técnicas de
estandar recogida
Impacto (Ninos, ninas 'y El 100% de los Cuestionario a
adolescentes nifios, nifias y nifos, ninas y
conocen sus adolescentes adolescentes

derechos? participantes en el
Programa conocen
la Convencion de
Derechos del Nifio.

participantes.

De acuerdo con cdmo se estructura el proceso de disefio, indagacion
y analisis, cada una de estas aproximaciones evaluativas resulta mas
atil para unos propositos o fines y para unos agentes implicados u
otros. Por un lado, la evaluacién basada en la teoria -al poner el foco
en los diferentes componentes del programa y su interaccion- per-
mite ahondar en la comprensidn de por qué funciona o no un pro-
grama, hasta qué punto funciona y para quién, asi como en los po-
sibles mecanismos causales (Funnel y Rogers, 2011). Asimismo, una
evaluacion que se basa en la teoria del cambio facilita diferenciar
entre qué falla en la teoria -qué se ha hecho bien pero no ha funcio-
nado como se esperaba-y qué falla en la implementacion -qué es
lo que no se hace bien-. De igual manera, posibilita identificar qué
hace que los programas funcionen con éxito y qué podria reforzarse,
adaptarse o reproducirse (Funnel y Rogers, 2011). Por ende, propor-
ciona una vision de si se alcanzan o no y en qué medida los resulta-
dos al tiempo que hace posible “identificar los mecanismos causales
que han conducido a ellos” (Ligero, 2015: 47).

Por consiguiente, la evaluacion orientada por la teoria del cambio
posibilita generar informacion de utilidad para el aprendizaje sobre
como funciona el programa y se produce el cambio y, con ello, para
la mejora y la transformacion social. En este sentido, esta aproxima-
cién evaluativa resulta especialmente de interés para el personal
ligado a la intervencidn, su gestion y la ciudadania destinataria. Por
otra parte, aunque también favorece rendir cuentas sobre la misma,
en menor medida resulta de utilidad para agencias financiadoras y
personas en puestos de toma de decision dado que no emite valora-
ciones globales o de cierre.

En la evaluacidon orientada por juicios sumativos, la organizaci-
on a partir de un conjunto de criterios y estandares facilita medir
el rendimiento del programay llevar a cabo una valoracién final
del mismo en linea con la informacidn recopilada (Ligero, 2015).
Igualmente, si existe una buena definicion de estandares, este tipo
de evaluaciones pueden usarse para “comparar y aprender sobre
el rendimiento de otros programas, en otras situaciones y/o areas
geograficas especificas” (Peersman, 2014: 8). Por estos motivos,
este tipo de evaluacidn sirven en mayor medida para la rendicién
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3 El disefio de la teoria del
cambio se llevé a cabo en dos
etapas diferenciadas. En una
primera etapa, se procede al
andlisis documental y se desar-
rollan un total de ocho entrevis-
tas a personal directivo, asesor
y gestor del Programa, un taller
participativo con personal de la
sede central y de los 17 comi-
tés autonémicos y un pequefio
cuestionario via on-line a per-
sonas aliadas del Programa.
A partir de ahi, se elabora una
primera teoria del cambio que,
en una segunda fase, se traba-
ja de forma coordinada con el
equipo técnico de referencia y
se contrasta con los diferentes
comités autonémicos.

de cuentas que para otras finalidades como la mejora o el apren-
dizaje. En este sentido, son de utilidad fundamentalmente para
agencias financiadoras y personas en puestos de toma de decision
(Gaitan y Martinez, 2006 y Gawler, 2005).

A continuacion, se presenta la teoria del cambio del Programa
Ciudades Amigas de la Infancia de UNICEF Comité Espafiol y se
exploran sus implicaciones, potencialidades y limitaciones para la
evaluacién en relacion a la aproximacion evaluativa orientada por
criterios o juicios finales sumativos.

2. LA TEORIA DEL CAMBIO DEL PROGRAMA
CIUDADES AMIGAS DE LA INFANCIA

El Programa Ciudades Amigas de la Infancia de UNICEF Comité Es-
pafol se enmarca dentro de la iniciativa internacional Ciudades
Amigas de la Infancia, liderada por UNICEF desde 2001. Con una im-
plementacién en la actualidad en mas de 50 paises y en mas de 170
municipios espafioles, dicha iniciativa persigue mejorar el bienestar
de la infancia impulsando politicas municipales que garanticen el
desarrollo integral de los nifios y nifias con un enfoque de derechos
(Losoviz, 2015).

El disefio concreto de la teoria del cambio de dicho Programa
constituyé un trabajo de consultoria, asignado a las autoras de este
articulo y desarrollado de forma dialogada entre enero y abril de
20183, Tras mas de una década de implantacion del Programa en el
territorio espafiol, la delimitacion de su teoria del cambio perseguia
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tar en sus ambitos locales otras acciones o procesos que permitiran
a su vez impactar en la ciudadania destinataria final del Programa
(poblacién infantil y juvenil, poblacién adulta, gobiernos locales,
otras instituciones y organizaciones de la sociedad civil). En definiti-
va, el Programa ofrece una serie de productos a la ciudadania con la
que trabaja directamente para que ésta se apropie de ellos y logren
implementar nuevas acciones de cambio en sus ambitos locales o
mas cercanos.

Siguiendo a Weiss (1998), dentro de la teoria del cambio, esta
secuencia logica de seis tiempos se corresponde con la teoria de la
implementacion en tanto que se refiere al desarrollo de las activi-
dades para activar el cambio. Por otra parte, la teoria del programa
-relativa a los mecanismos y procesos que median entre la ejecucion
del mismo y la generacion de los impactos esperados- se vincula
con los supuestos clave en la puesta en marcha y funcionamiento
del programa. Entre estos supuestos clave o condiciones necesarias
que sustentan la légica de cambio en el Programa se encuentran
supuestos contextuales -tales como la existencia de entornos muni-
cipales con un interés explicito en trabajar en materia de infancia-y
supuestos operativos -como la implicacion activa de los agentes
aliados del Programa o la participacion equivalente de nifios, nifiasy
adolescentes en los espacios abiertos por el mismo-.

Grafico 1. Teoria del cambio del Programa Ciudades
Amigas de la Infancia
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LA TEORIA DEL CAMBIO: UNA HERRAMIENTA
PARA REPENSAR LA EVALUACION.

La evaluacidn de programas y politicas publicas tradicionalmente ha
estado orientada por modelos basados en criterios o juicios finales
sumativos. Sin embargo, como se ha mencionado, cada vez existe
una mayor demanda de utilizar la teoria del cambio en las evalua-
ciones. En el caso del Programa Ciudades Amigas de la Infancia de
UNICEF Comité Espafiol, una primera identificacion de la teoria del
cambio ya conform¢ el punto de partida de la primeray, por el mo-
mento, Unica evaluacion externa (UNICEF Comité Espafiol, 2015).
Asimismo, el encargo del disefio de la actual teoria del cambio del
Programa también recoge el interés de poner en marcha evaluacio-
nes que se apoyen en esta herramienta. Ahora bien, ;qué es lo que
aporta la teoria del cambio en relacidn a las practicas evaluativas
mas tradicionales orientadas por criterios? A continuacion, explora-
mos sus implicaciones en la organizacién del proceso evaluativo asi
como sus potencialidades y limitaciones en relacién con el uso y la
orientacion a determinados stakeholders.

En cuanto a la organizacion del proceso evaluativo, la utilizacion
de la teoria del cambio supone partir de un modelo de intervencidn
que ha sido elaborado, de forma critica y colaborativa, con las dife-
rentes personas implicadas. En efecto, el proceso llevado a cabo con
UNICEF Comité Espafiol parte de esa creacion de espacios horizon-
tales donde poder definir la ldgica de intervencion y sus elementos
clave. Este primer paso, asi como la participacion activa en todo el
proceso evaluativo, contribuye a incluir cuestiones centrales para los
y las stakeholders y, en este sentido, propicia la apropiacién y utili-
dad de los resultados evaluativos. Ahora bien, en el propio proceso
de definicion de la teoria del cambio hay que evitar caer en modelos
sintéticos excesivamente simplificados, donde no se recojan todas
las voces -incluyendo consensos y disensos - y donde la mirada del
equipo facilitador se imponga sobre la del conjunto de stakeholders.

Por otro lado, el uso de la teoria del cambio en evaluacion implica
disefiar, indagary analizar atendiendo a los diferentes componentes
que configuran el modelo lgico del Programa definido por las per-
sonas implicadas (ver grafico 1). A partir de ahi y como se observa
en la siguiente matriz de evaluacion a modo de ejemplo practico, se
organizan las preguntas de evaluacion y se delimita el conjunto de
indicadores sobre los que hay que recopilar informacién y con qué
técnicas hacerlo.

JANEIRO/JUNHO-VOL.1-N°15-2019 V131

Tabla 2. Matriz de evaluacion para el Programa
Ciudades Amigas de la Infancia a partir de la teoria

del cambio.
Dimensién Pregunt_al de Indicador Tecnlc_as de
evaluacién recogida
Resultados ¢Hay una mayor Verbalizacion de los Cuestionario a ciuda-

sensibilizacion de la
ciudadania hacia los
derechos de lainfancia?

derechos de la infan-
cia como unade las
principales problema-
ticas municipales.

dania participante.

Procesos generados
ligados al Reconoci-
miento Ciudad Amiga
de la Infancia

¢{Ha mejorado la
coordinacién entre las
concejalias de los
ayuntamientos para
trabajar los temas de
infancia?

Creacion de herra-
mientas y canales
especificos dentro de
los ayuntamientos
para coordinar el
trabajo de infancia.

Cuestionario a perso-

nal del ayuntamiento.

Productos ligados al
Reconocimiento
Ciudad Amiga de la
Infancia

iMejoran las capaci-
dades técnicas sobre
infancia del personal
de los ayuntamientos?

El personal de los
ayuntamientos con
Reconocimiento
Ciudad Amiga de la
Infancia cuenta con
mejores capacidades
sobre infancia que el
personal de otros
ayuntamientos que
no han recibido el
Reconocimiento
Ciudad Amiga de la
Infancia

Cuestionario a perso-

nal del ayuntamiento.

Procesos operativos

¢Los criterios de conce-
sion del Reconocimien-
to Ciudad Amiga de la
Infancia son clarosy
comprensibles?

Valoracién positiva
sobre la comprensibi-
lidad y claridad de los
criterios.

Entrevistas al perso-

nal del ayuntamiento.

Procesos estratégicos

iHay un plan de
difusion y comunica-
cion definido?

Existencia de un plan
estratégico y operati-
vo de difusiény
comunicacion.

Analisis documental.

Procesos de apoyo

¢La coordinacién
entre los diferentes
equipos territoriales
facilita la generacion
de sinergias dentro
del programa?

Valoracion positiva
sobre la coordinaci-
6n de los equipos
territoriales.

Cuestionario a técni-
cos del programa.

Agentes (stakeholders)

{Existe una visién
comun del Programa
entre los y las stake-
holders?

Existencia de una
vision compartida de
los objetivos del
programa entre los
actores clave (perso-
nal de ayuntamien-
tos, del programay
aliados).

Cuestionario a
stakeholders.

Elementos
estructurales

{El equipo del progra-
ma es suficiente para
el buen desarrollo de
las acciones del
programa?

Verbalizacion sobre
la estructura del
equipo y su influen-
cia en una adecuada
implementacion de
las acciones.

Entrevistas a técni-
cos del programa

Fuente: Elaboracion propia.
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De acuerdo con las preguntas planteadas en la matriz, este tipo de
ejercicio facilita el analisis relativo al alcance de resultados, al fun-
cionamiento de los procesos y a la adecuacion de los elementos
estructurales. De este modo, la evaluacidn orientada por la teoria
del cambio contribuye a identificar cdmo funciona el programa en
su conjunto, cudles son los elementos que contribuyen al logro de
los objetivos y cuales lo dificultan. Desde una vision holistica del
programa, posibilita entender cémo se conecta el alcance o no de
los resultados con los procesos puestos en marchay los elementos
estructurales, de tipo material e inmaterial, disponibles para la in-
tervencion. En este sentido, resulta altamente pertinente para el
personal técnico a cargo laimplementacidn y gestion del Programa
y para la ciudadania destinataria.

Por lo contrario, la evaluacion orientada por la teoria del cam-
bio resulta menos adecuada cuando lo que se persigue es propor-
cionar informacién para tomar decisiones sobre continuar finan-
ciando o apoyando al programa. Si bien puede ofrecer informacion
al respecto, el foco de esta forma de evaluar se pone en entender el
funcionamiento y modelo de la intervencion e identificar aquellos
aspectos clave que se han de modificar o reforzar (en el caso que
fuera necesario).

En cuanto a una evaluacion del Programa Ciudades Amigas de
la Infancia orientada por juicios sumativos, todo el proceso de di-
sefio, indagacion y andlisis se estructura de acuerdo con criterios
y estandares. Asi, siguiendo los criterios clasicos del CAD, podria
proponerse que se evaluaran su eficacia, eficiencia, impacto, sos-
tenibilidad y pertinencia. La acotacion de los criterios podria ser
consensuada entre mas o menos stakeholders. En todo caso, el pro-
ceso estaria organizado a partir de una matriz de evaluacién con
criterios predefinidos, que serian operacionalizados en preguntas
de evaluacion y estandares con sus correspondientes técnicas de
recogida de informacion. A continuacion, se presenta un ejemplo
de tres de estos criterios CAD -impacto, pertinencia y sostenibili-
dad-y su operacionalizacidn en el caso del Programa estudiado.

Tabla 3. Matriz de evaluacion para el Programa Ciudades
Amigas de la Infancia a partir de criterios y estandares.

Criterio Pregunta Indicador con Técnicas de
| | estandar | recogida
Impacto gf_HII"I.'IE. mafigs ¥ El 100% de s | Cusslionans - |
adokescantas niios, mfas v mfcs,  nifas Y
CanEoen sus | aolescenins adolescentas
derechos? paricipanies en el | padicipantes

pl\'.lE'HII'h‘.’I COMCEm
la Convencubn de
| Drarachos ded Mifio, |
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Partinancia 4E Programa | 100%  da  Ios | Andlisis
incompora as | planes de infancia | documenia ¥
rnecesidades de los | paren de las | cuestianario :l
atlares satiales | necesidades de los | aclores sociales de
leales? gxlores  soclales | ke mumicipios.
| | lpcales |

Sastaniibdad £Los 5% de los planes | Andlisis
ayuntamientas impulsades se | documenta ¥
rmantienen 05 | renusyan wnE ver | enlrevisla H

planes de Infamcia

| &n &l hemgpo’?

Lesmrni ke =l

| Programa.

personal tecnco de

| log ayuntamisntos.

Independientemente de las técnicas utilizadas, la informacion gene-
rada a través de un proceso evaluativo de este tipo es de gran utili-
dad para tener una vision global sobre el Programa. De acuerdo con
los tres criterios indicados en el ejemplo, este tipo de evaluacién
permite generar conclusiones sobre si el Programa ha logrado cam-
bios en los nifios, nifias y adolescentes (impacto); ha respondido a
las necesidades sociales (pertinencia); y ha generado efectos que se
han mantenido en el tiempo, una vez finalizada la financiacion del
Programa (sostenibilidad). Todo ello facilita emitir juicios finales a
este respecto. La informacion generada, por ende, resulta de utili-
dad para la rendicion de cuentas y la toma de decisiones sobre el
Programa por parte de las agencias financiadoras y responsables de
la intervencion.

No obstante, no posibilitaria un analisis de la interconexion en-
tre los diferentes componentes del programa. Se puede concluir si
el Programa ha tenido impacto y si ha sido pertinente y sostenible.
En menor medida, en cambio, es posible analizar qué factores han
llevado a la intervencion a ello. Por lo tanto, este tipo de evaluacién
resulta de menor utilidad para entender el funcionamiento del Pro-
grama y de su modelo tedrico y, con ello, para contribuir a la mejora
del mismo.

Esta caracteristica es central cuando el encargo incluye la evalua-
cion del impacto de la intervencion. Si bien las dos aproximaciones
expuestas pueden medir el impacto del programa, la evaluacion
orientada por la teoria, al incorporar informacién sobre los procesos
y los elementos estructurales, ofrece una informacién mas completa
y rica sobre el porqué de los resultados y el impacto alcanzado. Es
decir, permite establecer relaciones causales e hipdtesis del porqué
de los resultados, algo que no puede ofrecer la evaluacion por crite-
rios al no incorporar esta mirada hacia la comprension del programa.

En paralelo y justo por trabajar con criterios y estandares, dicha
evaluacion también puede resultar muy adecuada para comparar la
ejecucion y desarrollo del Programa en diferentes zonas del planeta.
Por ejemplo, puede compararse el impacto del Programa Ciudades
Amigas de la Infancia de UNICEF Comité Espafiol con el de UNICEF

Fuente: Elaboracion propia.
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Brasil. Esta cualidad también puede ser clave para tomar decisiones
y rendir cuentas. Ahora bien, el trabajar con estandares comunes en
varios paises o regiones puede generar que no siempre se realice el
mejor analisis de un mismo resultado al carecer de una mirada al
contexto. Por ejemplo, el alcance de un estandar relativo a la renova-
cion de planes de infancia en un contexto puede resultar mucho mas
facil que en otro debido a los diferentes puntos de partida o culturas
existentes. En este sentido, un mismo resultado del Programa en dos
lugares puede estar mostrando un mayor éxito en aquel contexto
donde el alcance era mas complicado.

CONCLUSIONES

La evaluacion de programas y politicas publicas se ha venido desar-
rollando de manera progresiva en las Ultimas décadas. En la actuali-
dad, se encuentra en un momento de florecimiento y consolidacién
como disciplina cientifica a escala global a la par que los organismos
internacionales, instituciones publicas y organizaciones sociales
demandan, cada vez mas, evaluar sus programas. En este contexto,
diversas son las aproximaciones evaluativas que conviven hoy por
hoy. Cada una de ellas propone un modo de acotar el disefio y el pro-
ceso evaluativo, responde mejor a unos determinados propdsitos y,
por ende, es adecuada para unos u otros stakeholders. Entre estas
aproximaciones destacan la evaluacion basada en criterios o juicios
sumativos finales, en tanto que la mas clasica de ellas, y la evaluaci-
on orientada por la teoria del cambio, que ha ido tomando fuerza en
los ultimos tiempos.

La literatura sobre ambas aproximaciones es amplia y delimita
cuales son sus caracteristicas especificas asi como sus posibles
utilidades. Asi, mientras que la evaluacién basada en criterios or-
ganiza todo el proceso de disefio, indagacion y analisis a partir de
un conjunto de criterios y estandares; la evaluacion orientada por
la teoria lo estructura conforme a los elementos clave del modelo
l6gico de la intervencidn. La primera facilita la rendicion de cuen-
tas, la comparacion y la toma de decisiones. La segunda potencia,
en mayor medida, la comprension, el aprendizaje, la mejoray la
transformacion social.

Por otro lado, la experiencia en el disefio de la teoria del Progra-
ma Ciudades Amigas de la Infancia de UNICEF Comité Espafiol y la
reflexion sobre su uso en la evaluacion refleja, de forma practica, los
pros y contras frente al uso de criterios y estandares. A grandes ras-
gos, la delimitacion de la teoria del cambio, desarrollada de forma
dialogada entre enero y abril de 2018, pone de manifiesto como se
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entiende que el Programa va a generar el cambio esperado y cudles
son los componentes centrales y los supuestos para ello. Asimismo,
refleja la relevancia de la incorporacion de las diferentes voces de
cara a tener una vision lo mas completa posible, que incluya la di-
versidad de realidades de un programa en ejecucion en mas de 170
municipios espafoles.

En términos de evaluacidn, la utilizacion de la teoria del cambio
-delimitada de forma colaborativa con las personas implicadas- se
revela como un instrumento clave para generar que las evaluaciones
sean hechas propias y resulten de utilidad para los y las stakehol-
ders. Mientras que la participacién conforma un elemento clave en
las evaluaciones orientadas por la teoria del cambio, en las evalua-
ciones basadas en criterios la facilitacion de espacios participativos
—aunque en aumento- no siempre constituyen un elemento central.

Por otra parte, como indicamos anteriormente, la evaluacién
orientada por la teoria se muestra como una herramienta con gran
potencialidad para propiciar el aprendizaje, la mejora y la transfor-
macidn social en tanto que facilita generar informacién sobre cémo
funciona el Programa y como se produce el cambio. Esto puede re-
sultar especialmente util, por ejemplo, para evaluaciones de impac-
to. Su aproximacion holistica al programa posibilita la indagacion en
sus diferentes componentes asi como un analisis de la interaccion
entre los mismos. En este sentido, la informacidn producida por este
tipo de evaluaciones abre cauces para identificar cuales son los me-
canismos que facilitan o dificultan el logro de resultados. En menor
medida, sin embargo, es de utilidad para la toma de decisiones rela-
tiva a la financiacion o continuidad del Programa. En este sentido, la
evaluacion del Programa Ciudades Amigas de la Infancia de UNICEF
Comité Espafiol puede resultar de mayor relevancia para el personal
a cargo de la gestion e implementacion y la ciudadania destinataria
y, en menor modo, para las entidades financiadoras y personal res-
ponsable de toma de decisiones.

Entre sus limitaciones, ademas, se encuentra el riesgo de generar
un proceso de delimitacion de la teoria del cambio que no sea inclu-
sivo y que se base en un consenso de minimos sin incluir las visiones
criticas. En este sentido, se puede caer en modelos excesivamente
sintéticos del Programa que no se hagan eco de las diferentes reali-
dades del mismo o que privilegien algunas voces -como la del equi-
po facilitador- frente a otras con menos poder. Asimismo, en tanto
que toda teoria del cambio responde a un momento concreto del
Programa, la misma ha de ser revisada en los diferentes procesos
evaluativos.

Mas alla de sus particularidades, sus potencialidades y limitacio-
nes, en la practica evaluativa, la evaluacion basada en la teoria del
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cambio puede usarse de forma combinada con otras aproximacio-
nes como la orientada por juicios finales sumativos. Esto puede re-
sultar clave para generar ejercicios evaluativos que contengan tanto
una orientacion a la comprensiény a la mejora como a la emisién de
juicios finales globales. No obstante, esto exige romper con la idea
de criterios y estandares predefinidos e ir adaptando y negociando
los mismos en cada evaluacion a partir del disefio de la teoria del
cambio en cada momento de la vida de la intervencion a evaluar.
Implica, en este sentido, una apuesta epistemoldgica por reconocer
el caracter cambiante de los programas y su conexién con contex-
tos especificos, complejos y marcados por relaciones de poder.
Igualmente, implica reconocer la evaluaciéon como una actividad
no meramente técnica sino eminentemente politica y orientada a la
transformacion social.
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EN Guidelines for the Evaluation of Institutions

Abstract: This article aims to launch a preliminar proposal for institutional evaluation. The idea is that, based on the analysis of refer-
ence materials on the area of evaluation of policies and institutions, some suggestive dimensions can be pointed out in order to allow
the researcher to establish an initial way to assess the effectiveness of a given institution.
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1. INTRODUCAO

Em sentido geral, avaliar implica em valorar algo (WEISS,1978), em
atribuir conceitos que podem ser positivos ou negativos, em relacao
ao que avalia. As pesquisas avaliativas desenvolvidas no campo das
ciéncias sociais, tém frequentemente se debrucado sobre a avalia-
cdo de programas e projetos pubicos. A avaliacdo institucional, no
entanto, ainda permanece como uma nao-questdo nessa area. A
avaliacdo das institui¢des publicas, sob conotacdes especificas, ape-
nas tem encontrado algum espaco em parte da literatura educacio-
nal e dos estudos organizacionais. A primeira perspectiva, pela sua
propria natureza, tem como foco as universidades, enquanto mode-
lo especifico de instituicdes. Ja a segunda, abrange uma gama maior
de tipos institucionais, mas comumente tém assumido uma postura
essencialmente “gerencialista”.

O desafio a qual se colocou esse artigo, fruto de uma pesquisa
maior sobre a tematica, é a partir do que se tem escrito nas ciéncias
sociais, sobretudo em relacdo a avaliacdo de eficacia, na literatura
educacional e na administracao organizacional, tracar um caminho
possivel para o desenvolvimento de uma avaliacdo institucional que
tenha como ponto de partida as questdes ja colocadas, mas que ao
mesmo tempo fuja da aplicagao habitual de um ou outro modelo
investigativo. Para tanto, foi construido uma proposta de estabele-
cimento de “dimensoes” institucionais a serem avaliadas, a saber:
organizacional, administrativa, material, humana e “da finalidade
central da instituicdo”.

Vale salientar, que o “modelo” sugerido aqui, para guiar o avalia-
dor institucional, ndo tem pretensdes normativas, nem se pretende
constituir-se como Unico caminho, mas apenas enquanto um cami-
nho possivel para os que pretendem avaliar a eficacia institucional.

Medir a eficacia ndo implica em aferir o desempenho institucio-
nal, ndo no sentido meramente quantitativista que a denominada
nova gestdo publica imprimiu a esse conceito. A ideia de eficacia
vai além da ideia de desempenho gerencial. Trata-se de avaliar a
capacidade da instituicao em formular seus objetivos e responder
com eficacia a eles, identificando-se e apreendendo-se os aspectos
internos que contribuem e dificultam esse processo.

Acredita-se que a eficacia de uma instituicdo esta atrelada ao
bom desempenho de suas dimensées como um todo, ainda que se
tenha que considerar a preponderancia da dimensao-fim, isto ¢, das
atividades oficialmente declaradas como obijetivos institucionais.
Propde-se que para cada dimensdo sejam relacionados aspectos
centrais a serem examinados. A estes, em consequéncia, devem ser
atreladas perguntas norteadoras e indicadores.
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2. AVALIACAO INSTITUCIONAL NA EDUCAGAO

Tem sido comum a confusdo entre avaliacao institucional e avalia-
¢ao educacional. Isso porque, a agdo avaliativa das institui¢des de-
senvolve-se ao mesmo tempo que a avaliagdo das instituicdes de
ensino. Ao passo que a literatura sobre a avaliagdo institucional, por
muito, praticamente se reduziu aos escritos sobre avalia¢des do en-
sino, especialmente, o superior.

Uma importante gama de trabalhos a serem considerados por
oferecer bons caminhos metodoldgicos para o desenvolvimento de
uma avaliagdo institucional sdo, principalmente, os escritos de José
Dias Sobrinho, autor que se tornou uma das principais referéncias
para area. Embora o autor escreva voltado a avaliacdo de institui-
¢Oes educacionais, especialmente os centros de ensino superior,
ele aponta para questdes essenciais para a avaliacdao de qualquer
aparato institucional.

Dias Sobrinho (2003) discute alguns caminhos metodolégicos
para avaliacdo institucional sugeridos por organismos internacio-
nais. O Conselho de Universidades Europeias, por exemplo, aponta
como passos a serem seguidos: fazer descricdo da instituicao e do
contexto no qual se insere; relatar quais os objetivos e as metas;
expor quais 0s recursos com os quais conta, estrutura e praticas;
demonstrar os resultados alcancados; apresentar a percepcao da
comunidade da instituicdo e, por fim, tecer ponderacdes a respeito
dos pontos fortes e fracos encontrados relacionando assim as metas
propostas e os resultados efetivamente alcancados. Nota-se que
seria, entdo, igualmente uma atividade mais ligada a avaliacdo de
resultados alcangados e metas tragadas, incorporando uma forma
de afericao de satisfacdo de envolvidos.

No texto “Avaliacdo Institucional: marcos tedricos e politicos”, de
1996, Dias Sobrinho enfatiza que as maiores dificuldades a realiza-
¢do de uma avaliagdo institucional sdo de carater politico, pois estdo
situadas no campo das vontades, das ideias, das sensibilidades. Ar-
gumenta que se tenta difundir a possibilidade e necessidade de uma
avaliacdo despolitizada, neutra, quando na realidade as avalia¢des
sempre acontecem em meio a valores, pois desde o momento em
que o pesquisador ou um 6rgao destina-se a investigar algo, ja existe
ai valoragdo em relagdo ao objeto da avaliagdo, seja numa perspec-
tiva de afirmacgdo ou de negacao.

As avaliagbes se produzem em determinadas situacées con-
cretas a partir de condi¢bes objetivas, num quadro de va-
lores relativamente estruturados que lhe ddo justificativas
e 0s esquemas conceituais de coeréncia. Reciprocamente,
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as avalia¢bes operam como instrumentos quase cientificos
quase técnicos, sempre sociais e éticos de consolidagdo e
de denegagdo de valores. (DIAS SOBRINHO, 1996, p. 16)

Toda avaliacado produz efeitos que de pouco ou muita intensidade
sdo importantes para sociedade. Assim, nenhuma avaliagdo jamais
poderia ser neutra, ainda que baseada em instrumentos considera-
dos, erroneamente, apenas técnicos e objetivos. No mesmo sentido,
nenhuma avaliagao pode produzir certezas, pois nenhuma pesquisa
cientifica é capaz de fazer isso. (DIAS SOBRINHO, 2003).

Dias Sobrinho (1996; 2003), alerta que devem ser observadas
cuidadosamente pelo avaliador as multiplas dimensGes de uma
instituicdo, os interesses geralmente conflitantes de seus grupos
internos, sua historia, suas condi¢des estruturais e circunstanciais,
algo que tende a escapar as avaliagGes meramente quantitativistas,
que se apresentam de carater exclusivamente técnico, neutro e des-
politizado, mas que atuam politicamente como criadores de escalas
hierarquizantes entre as organiza¢des, ndo as ajudando a melhorar
e sendo, portanto, insuficientes.

Como procedimento metodoldgico, o primeiro e fundamental
passo é fazer uma descri¢do objetiva minuciosa da instituicdo.
Essa fase detalhista é extremamente importante, embora nao
deva ser considerada como passo Unico, mesmo porque até as
informagGes que consideramos objetivas sdao um processo de
escolha, selegdo e interpretacao.

Dias Sobrinho (1996; 1998) enumera alguns postulados conceitu-
ais e metodoldgicos para realizagdo de uma avaliagdo institucional:

« a) é preciso considerar a instituicio como um todo, avaliando-a
em toda sua complexidade, e ndo toma-la a partir de seus compo-
nentes isoladamente. Uma instituicdo se realiza institucionalmente
pela pratica concreta de seus agentes enquanto organizacao;

«b) é necessario avaliar a globalidade, embora se deva olhar os
aspectos parciais, eles sé servem enquanto significacdo do todo,
captando a multidimensionalidade da realidade. A avaliagdo deve
procurar compreender toda a instituicao “[...] em sua multidimen-
sionalidade, evitando sempre que possivel as visGes pontuais e
fragmentadas.” (DIAS SOBRINHO, 1998, p. 2)

« ¢) embora a avaliacdo institucional seja feita em etapas, sua for-
¢a maior esta no conjunto articulado dessas etapas. De modo que,
mesmo que seja cabivel comecar a avaliagdo por um levantamento
de dados objetivos detalhados, a avaliacao quantitativa deve ser re-
vertida em qualitativa ao longo da pesquisa, o que é mais adequado
as instituicGes sociais.
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«d) a avaliacdo é um processo pedagdgico permanente que
ndo pode acabar quando se findam os relatérios avaliativos. E
um processo formativo que deve visar conhecer a instituicao para
melhora-la.

O autor aponta ainda para alguns riscos a serem evitados numa
avaliagdo institucional. O primeiro deles é o fato das institui¢des
estudadas deixarem escapar a titularidade da avaliacao, ou seja,
ndo se apropriarem do modelo de avaliagdo que lhe foi posta, pois
é comum agéncias externas imporem seu modelo seguindo critérios
completamente estranhos a instituicdo. O segundo risco consiste
na possibilidade de cair numa “avaliagdo laudatdria”, onde se faz
muitos elogios a instituicdo e se omite suas caracteristicas negati-
vas. O terceiro, faz mencao ao fato da pesquisa desmerecer aspectos
importantes, mas supervalorizar os secundarios, atribuindo valores
diferentes a uma mesma realidade. O quarto risco vislumbrado é o
de o pesquisador comparar realidades institucionais diferentes,
pois para o autor cada instituicdo € Unica e s6 pode ser compa-
rada consigo mesma. A dica é que se utilize de uma comparacao
temporal, que repense a histéria da organizacdo observada. Por
fim, o quinto e Gltimo risco é o conselho de que a avaliagdo nao
deve servir apenas a administragao.

A partir de sintese de parte da literatura, feita por Bielschowski
(1996), que realizou uma avaliagao educacional da Universidade
Federal do Rio de Janeiro, também é possivel extrair alguns direcio-
namentos metodoldgicos para uma avaliacdo institucional, que pos-
sa ajudar metodologicamente na avaliagdo de outras instituicdes.
Ele afirma que ao mesmo tempo em que é preciso que se avaliem
valores, é igualmente imprescindivel que seja feita uma coleta siste-
matica de informagdes, inclusive estatisticas, se for necessario para
formulagdo do julgamento da instituicao pelo avaliador.

Para o autor, sdo varios os enfoques que podem ser assumidos
numa avaliacdo e, buscando responder as indagacoes feitas por trés
grupos de interessados (os que internamente tém poder de decisao
sobre a institui¢ao; os que estdo fora, mas influem diretamente ou
ndo na formulacdo de politicas relacionadas a ela; e os que fazem
parte do cotidiano da instituicdao), cada pesquisa avaliativa priori-
zara aquela abordagem capaz de oferecer as melhores respostas as
preocupacdes dos interessados. Cada grupo de interessados formu-
la perguntas especificas para as quais é necessaria uma metodologia
adequada para gerar as formacgoes almejadas. O maior objetivo da
avaliacdo seria responder a todos esses interesses. Como chama a
atencao Bielschowski (1996) “Conhecida como abordagem respon-
siva ela leva em consideracao toda e qualquer indagagao que se
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apresente ao longo do processo avaliativo, detectando ou criando,
para cada uma, os procedimentos metodoldgicos mais pertinentes.”
(BIELSCHOWSKI, 1996, p. 31).

E o mesmo autor defende a realizagao de uma meta-avaliagao
institucional, que possua uma visdo permanentemente critica do
proprio processo avaliativo. Isso porque, segundo ele, temos ins-
tituicdes cada vez mais dindmicas, mas métodos de avaliacdo que
nao acompanham esse ritmo, o que se deve ndo a produgao de co-
nhecimento na area, mas devido a pratica avaliativa ndo caminhar
junto das proposi¢des tedrico-metodoldgicas sobre a tematica.
Sendo assim, muitas avaliacdes terminam sendo pseudo-avalia-
¢Oes, dada a fragilidade e superficialidade, ou sdo quase-avalia-
¢Ges, pesquisas nem sempre Uteis aos propdsitos avaliativos. A
existéncia de uma verdadeira avaliagdo estaria condicionada a um
julgamento adequado de questdes de diversos tipos, unindo as di-
mensdes politicas, filosoficas, sociais, técnico-cientificas, dentre
outras, e considerando suas variadas implicacdes.

Mas quais os critérios que devem nortear uma verdadeira ava-
liagdo? De acordo com a visdao de uma comissao interdisciplinar,
de 1981 (a Joint Commitee on Standards for Educational Evalua-
tion), Bielschowski (1996) agrupou quatro grandes categorias: a
utilidade, a viabilidade, a exatiddo e a ética. Uma avaliagdo deve
ser (til a todos os envolvidos; sua execucdo deve ser viavel em
relagdo ao tempo, espaco condi¢les politicas, administrativas,
académicas, dentre outros; deve possuir exatiddao em relagdo aos
instrumentos metodoldgicos utilizados, as informagdes obtidas;
e, por fim, uma avaliagcdo deve ser ética, justa e justificada com
transparéncia e respeito para os que dela participam.

Ao analisar a Universidade Federal do Rio de Janeiro - UFRJ,
Bielschowski (1996) seguiu alguns passos metodoldgicos. Inicial-
mente, ele afirma que é preciso selecionar os temas que preo-
cupam os avaliadores. Depois, a partir desses temas, devem ser
levantadas as questdes a serem respondidas. Num terceiro mo-
mento, é preciso que sejam selecionados os indicadores capazes
de responder aos questionamentos levantados. A quarta etapa
seria a de coleta de informagdes, buscando encontrar as evidén-
cias apontadas pelos indicadores. A proxima fase consistiria na
sistematizacdo das informacdes obtidas. Na sexta etapa, seriam
interpretados os resultados encontrados, formulando-se os juizos
de valor sobre a instituicao e sugerindo os pontos que merecem
correcdo. Por ultimo, é necessario que sejam divulgados os resul-
tados da avaliacdo, ou seja, as respostas aos questionamentos
feitos no inicio do processo.

A partir das perspectivas de avaliagao institucional discutidas
ao longo do texto, pode-se ressaltar que a descricao minuciosa da
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instituicdo avaliada é um passo essencial. Essa descricdo pode e
deve ser exercida de maneira “qualitativa” e “quantitativa”. As fer-
ramentas estatisticas tendem a ser extremamente Uteis no proces-
so avaliativo. Todavia, é preciso que o avaliador dé um passo na
frente, que nao fique restrito apenas a essa fase, e que mesmo em
relacdo aos dados numéricos obtidos, desenvolva todo um exame
qualitativo da situacdo, percebendo caracteristicas subjetivas que
permeiam toda e qualquer instituicdo. E preciso, por exemplo,
que se esteja atento aos valores institucionais, ao corpo de fun-
cionarios e as relagdes entre eles. A coleta de informagdes sobre a
instituicdo avaliada deve receber atencao especial para que haja
um casamento perfeito entre os questionamentos suscitados pela
avaliacdo, a selecao das informacdes e a construcao dos indicado-
res que servirdo como respostas as questdes da avaliacao.
Também se pode concluir que para que a avaliagdo institucio-
nal ligue-se a um processo de mudanca politica, social e, especial-
mente, institucional é imprescindivel que os resultados da pesqui-
sa avaliativa sejam discutidos e expostos, apontando sempre os
aspectos de entrave ao desenvolvimento organizacional e, ainda,
propondo mudancas. Uma verdadeira avaliacdo institucional é
marcada por uma analise consistente e por uma perspectiva tota-
lizante da organizagao, percebendo seus mais variados aspectos
como faces de um mesmo corpo. O estudo das partes deve servir
como elemento de compreensao da instituicdo como um todo.
Fica evidente a necessidade do avaliador ter em mente que
uma avaliagdo institucional jamais sera algo meramente técnico,
ainda que no discurso se propusesse a tal. Toda avaliacdo € ine-
rentemente politica. Avaliar implica em atribuir um juizo de valor,
mas a questdo é como esse julgamento vai ser tecido e quais os
critérios que vio nortea-lo. E isso que delineard a diferenca entre
uma pesquisa avaliativa e uma opinido sem fundamentos teori-
co-metodoldgicos. O avaliador deve ter muito cuidado com o di-
recionamento que ele da a avalia¢do, de forma que ndo minimize
acOes importantes que a instituicdo trace e supervalorize a¢des
menores, guiando-se pelos juizos que formulou sobre a mesma.
O avaliador deve ter integridade ética e competéncia técnica sufi-
ciente para conseguir ponderar todos os fatos que encontra.
Entende-se que avaliar uma instituicdo implica em observa-la
como um todo e ndo através de um ou mais de seus aspectos inte-
grantes. Essa avaliagdo precisa contar com uma descri¢ao detalhada
dos aspectos centrais da instituicdo em foco, partindo-se daquilo
que lhe é basilar, seus objetivos e metas, analisando também suas
condi¢des administrativas, materiais e seus recursos humanos.
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3. AVALIACAO DA CAPACIDADE INSTITUCIONAL

Na area dos estudos organizacionais desenvolveu-se uma literatura
que aponta para a avaliacdo das organizagOes através da mensura-
¢do do que é chamado de “capacidade institucional”. Essa seria a
forma de avaliagdo feita pelos chamados organismos de desenvolvi-
mento mundial, a exemplo do Banco Mundial, O Fundo das Nag¢des
Unidas para a Infancia - UNICEF e do Programa das Nagbes Unidas
para o Desenvolvimento - PNUD, conforme destaca Sagi (2009).

A capacidade de uma instituicdo é mensurada pela habilidade
da mesma em definir objetivos e alcanca-los, desempenhar funcdes,
resolver problemas. Capacidade de escolher fins para perseguir.
Refere-se ao funcionamento das regras do jogo adequadas para
alcance dos objetivos tragados, realizar tarefas e ajustar-se a novos
desafios. Sendo assim, ao aferir a capacidade institucional se estaria
avaliando as habilidades de uma instituicao. (SAGI, 2009)

De acordo com Rodrigues (2014), a capacidade institucional sig-
nifica a competéncia de um determinado érgdo em gerir os recursos
humanos e materiais para executar de forma adequada e exitosa um
dado programa ou projeto. Supde a avaliagdo de trés niveis: progra-
macao e organizacao; execuc¢ao das atividades programadas e; capa-
cidade de controle interno e externo (se ha procedimentos para o con-
trole interno e se respondem aos controles externos corretamente).

Para Souto et al. (2012) avaliar a capacidade institucional é mais
do que verificar se a¢des foram ou ndo implementadas. Trata-se de
verificar os recursos disponiveis para instituicdo e sua capacidade
em mobiliza-los para concretizacdo de seus objetivos, gerando
uma consciéncia institucional sobre as fragilidades e suas possiveis
formas de superacdo. “Capacidade institucional é a habilidade de
identificar, criar e utilizar, eficientemente, recursos para estabelecer
e atingir os objetivos institucionais.” (SOUTO, et. al, 2012, p. 5)

Para Apable Partners Program (cap) & Usaid (2015), a capacidade
institucional se relaciona com a capacidade de uma instituicao de
manter-se forte e sustentavel ao longo do tempo (o que pode ser visto
através de sua estrutura organizacional e aimplementagdo de estraté-
gias de longo prazo); com o estabelecimento de sistemas administra-
tivos e de gestdo de programas eficaz; e com competéncias técnicas
(boas praticas, pessoal adequado). Avaliar capacidade implicaria,
necessariamente, em medir forcas e fraquezas da instituicao.

Sagi (2009) detalha que para entender a situacdo em que as
instituicGes se encontram seria necessario averiguar: como estdo
organizadas, como esta capacitada, as ligacOes e redes dentro da
instituicdo e dela para com as outras, os processos decisorios, sua
estrutura administrativa e a relagao estabelecida com a sociedade,
seus recursos humanos e financeiros.
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Sagi (2009) e Forss e Venson (2002), afirmam que a capacidade
institucional se materializa em trés niveis: o individual, o organiza-
cional e o sistémico. Em relacdo ao aspecto individual deveriam ser
analisados fatores como a motivagdo (que envolve acima de tudo
aspectos pessoais), habilidades e desempenho, incentivos financei-
ros e ndo-financeiros e sua correspondéncia com a responsabilidade
que possuem os individuos frente a organizacao.

Em relacdo a organizagao, seria preciso analisar o que a motiva
e quais as estruturas de incentivo, perguntando-se: os objetivos sao
claros e compativeis? A organizagdo tem recursos financeiros e hu-
manos e praticas administrativas suficientes para colocar em pratica
tais objetivos? Tem capacidade administrativa para desempenhar as
novas funcdes? Dessa forma, seriam avaliados os principios e cultura
organizacional, a estrutura administrativa, a estrutura fisica, os re-
cursos humanos e as praticas e processos administrativos.

A dimensao sistémica corresponde ao contexto no qual esta
inserida a organizacao. Nesse caso, seria importante avaliar se a
instituicdo possui e em que nivel uma rede de cooperagdo (arran-
jos institucionais), qual seu papel no conjunto das a¢oes governa-
mentais e como ela se relaciona com o governo. Seria importante
entender a situagdo politica geral na qual a instituicdo estd inserida,
apontando sua fun¢do para o desenvolvimento do setor maior no
qual estd inserida a organizacdo avaliada e seu relacionamento com
a gesto publica.

Como procedimento metodoldgico para mensurar a capacidade
institucional, Souto et al. (2012) afirmam que o avaliador deve con-
centrar-se nos recursos que possui a instituicao e na sua capacidade
de mobiliza-lo para alcangar os objetivos tragados. Tais recursos
podem ser humanos e materiais (sdo os tangiveis, e englobam des-
de pessoas, a equipamentos e recursos financeiros); técnicos (co-
nhecimentos e habilidades para utilizagdo dos recursos humanos/
materiais); organizacionais (normas, regras e procedimentos que
orientam a utilizagdo dos recursos humanos, materiais e técnicos); e
simbolicos (ndo tangiveis, sdo as crengas e os valores que permeiam
os agentes dentro da organizac¢ao).

O marco para fazer uma avaliacao da capacidade institucional,
para os autores, deveria ser o préprio plano da instituicdo, porque se
mede a capacidade de concretizar aquilo ao que se propds, a partir
da utilizacdo dos quatro tipos de recursos (materiais e pessoais, téc-
nicos, organizacionais, simbolicos).

Souto et al. (2012) sugerem o uso combinado da autoavaliacao (a
prépria instituicdo avaliando sua capacidade. A partir de evidéncias
empiricas os integrantes da instituicdo vdo expor as suas opinides
em relacdo ao desempenho da instituicao, em relagdo a forma como
tem utilizado de seus recursos, dentre outros aspectos), com a coa-
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valiacdo, quando uma instituicdo avalia as outras instituicdes com
as quais se relaciona, ao mesmo tempo em que é avaliada por elas,
se apropriando das avalia¢des feitas sobre ela.

Sobre a autoavaliagao na capacidade institucional, Apable Part-
ners Program (cap) & Usaid (2015), afirmam que é importante que
o avaliador provoque os integrantes da instituicao a refletir sobre
quais servicos a instituicao poderia fazer? Qual o motivo de ndo
fazer? Como avalia o desempenho da instituicdo? Em que poderia
melhorar? E central que os agentes da instituicdo reflitam e respon-
dam sobre “Onde esta a instituicdo no momento? Onde pretende-se
ir? Deve-se oferecer novos servicos? Adentrar em novas areas?

Souto et al. (2012), sugerem mecanismos de categoriza¢do das
respostas. Como exemplo, eles citam a concatenacao dos seguintes
dados: total de planos planos concluidos planos em andamento
dentro do prazo planos em andamento com dificuldades planos
iniciados e parados planos nao iniciados.

4. AVALIACAO GERENCIALISTA

A perspectiva gerencialista ndo é necessariamente uma tipologia
avaliativa, mas uma forma especifica de pensar e direcionar a ava-
liagdo para fins especificos. Uma de suas aplica¢des pode ser en-
contrada tanto dentro das avaliagdes das institui¢des de carater
educativo, quanto no que se convencionou chamar de avaliagdo
da capacidade institucional.

Na avaliacdo de politicas pUblicas é comum pensar a avaliagado
enquanto uma pesquisa. Na perspectiva gerencialista a avaliacao
aproxima-se muito mais de uma auditoria que pensa o Estado como
uma empresa que deve dar lucro. Algo muito tipico dos preceitos da
“Nova Gestdo Publica”, orientadores da chamada reforma do Esta-
do brasileiro. E nesse contexto que surge preocupacdo em avaliar
constantemente o desempenho administrativo e a eficiéncia (leia-se
especialmente funcionario e financas).

Souza (2014) enumera diversas caracteristicas presentes no dis-
curso da Nova Gestdo Publica que estdo profundamente em sintonia
com os da avaliacao gerencialista: aumento da performance estatal;
instituicdo de um governo lucrativo, descentralizagdo institucional,
constrangimentos legais do orcamento, defesa do planejamento es-
tratégico e mudanca de estilo de gestdo, auditorias do desempenho,
prestacdo de contas/responsabilizacao/accountability, defesa da
competicdo no setor publico, dentre outras.

Derlien (2001) percebe trés funcdes basicas para a avaliacdo: a in-
formagdo, a realocagdo e a legitimacdo. A primeira funcdo é tipica das
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avaliagdes anteriores aos anos 1990, quando se passou de um modelo
de avaliagdo cujo objetivo central era ainformagdo para um em que se
busca primordialmente a realocacgao, o que se deve a institucionaliza-
¢do da avaliagdo enquanto ferramenta gerencial de governo.

Nesse mesmo sentido, Stein (2003) assevera que

Aavaliagdo, ora centrada nas pessoas, ora nos pro-

cessos institucionais, tornou-se um recurso adotado
pelos administradores, principalmente, na sequnda
metade da década de 90, momento histérico marca-
do pela globalizagéo da economia e por um projeto

de governo ancorado nas bases do neoliberalismo a
partir do governo Collor [...]. (STEIN, 2003, p. 32)

Quando a ideologia neoliberal comecou a ganhar terreno, difun-
dindo-se, as teorias de avaliagdo, que entre os anos 1960 e 1970° vinha
iniciando o desenvolvimento de uma postura antipositivista, comega-
ram a centrar-se mais na mensuragao dos resultados quantificaveis,
tornando-se de interesse dos governos. Com a avaliagao seria tanto
possivel medir performance quanto, ao passo que isso acontece, es-
timular a competitividade interna e a légica de mercado. A avaliacdo
vira instrumento essencial para o controle. (Souza, 2014)

Nos anos 1990, ha na América Latina uma propagacdo das avalia-
¢Oes da gestdo publica. Farias (2005) lembra que o argumento era o de
que as gestdes precisavam se modernizar a fim de que fosse feita uma
“reforma” do Estado. Por muitas vezes a necessidade da avaliacao de
politicas publicas foi justificada utilizando-se do argumento de que
ela era a ultima das etapas do ciclo das politicas e que, assim, seria
uma forma de mensurar os resultados de todo o ciclo das politicas, de
gerar elementos capazes de propiciar um aprimoramento das politi-
cas implementadas e também como meio para prestacdo de contas
e geracao de accountability. Essa forma de pensar a avaliagdo, que
em alguma medida toca em seu sentido politico enquanto forma de
justificativa, prioriza seu papel como “instrumento gerencial”.

Os avaliadores confundiram-se com os auditores, que sao os
diretamente responsaveis por aferir resultados. Isso porque as
avaliacoes nesse contexto tém sempre questdes de ordem quanti-
tativa a responder, ou seja, que programas podem ser reduzidos ou
extintos? Quais as consequéncias da privatizacao de determinadas
atividades publicas? Como certo programa pode se reorganizar para
gastar menos? (Farias, 2005)

Assim, os mecanismos avaliativos nessa época foram utilizados
sobretudo como instrumento da chamada reforma do Estado. Quan-
do a avaliagao foi institucionalizada, ela tornou-se, de acordo com o
discurso reformista, ferramenta essencial para que o gasto publico

3 Farias (2005) afirma que
nos anos 1960 nos EUA a
avaliagdo era tida como
instrumento para formula-
dores das politicas fazerem
melhores planejamentos.
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fosse melhor direcionado e controlado. Divulgava-se que a partir de
entdo as decisGes sobre as politicas iriam tornar-se mais racionais
ao mesmo tempo em que seriam legitimadas

As avaliagdes imbuiram-se da esséncia reformista, atuando, for-
malmente, como meio para gerar reducdo dos gastos publicos (o que
implicaria em melhoria da eficiéncia, da flexibilizagao dos governos,
da capacidade da gestdo publica em dar respostas a sociedade, au-
mento da transparéncia e da responsabilizacao dos gestores. Tudo
isso teria como interesse central o aperfeicoamento da prestacao
de servigos e bens aos cidaddos-consumidores); e ajudaria a decidir
quais instituicSes e politicas plblicas eram estritamente “necessa-
rias” e quais poderiam ser entregues a empresa privada. Desse jeito,
as avaliacOes seriam pegas fundamentais para implantacao das
mudancas previstas pelas reformas, além de atuar na legitimacdo
dessas acoes, pois dava credibilidade aos processos de redugado do
tamanho dos governos. (Farias, 2005)

A avaliacdo tem sido tratada pela ciéncia politica convencio-
nal, como se fosse um mero instrumento administrativo, mas ela
ndo é. A atividade avaliativa é sobretudo uma ac¢do politica, que
tem intencdes politicas prévias. E ingénuo pensa-la apenas como
instrumento que auxilia os gestores publicos a tomar melhores
decisGes, a formular melhores politicas. Ela tem outros “usos” e
as decisGes nem sempre sao tomadas com base em seus resulta-
dos. Na interpretacdo de Farias (2005), além de possuir esse uso
instrumental, que serve como base de apoio de decisdes e meio
para resolucdo de problemas, a avaliagdo também possuiria um
uso conceitual, sua funcdo “educativa”, e um uso simbdlico, dada
pela sua perspectiva “politica”. E a avaliacdo também, diriamos,
tem um papel importante enquanto pesquisa social ao contribuir
para a ampliagdo do conhecimento nas ciéncias sociais.

Farias (2005) sintetiza quatro tipos de usos para avaliacdo: a)
instrumental; b) conceitual; c) como instrumento de persuasao;
e, d) para o esclarecimento. O uso instrumental depende da quali-
dade da avaliagdo e da divulgagdo adequada de seus resultados e
da factibilidade das suas recomendacdes. Ele acontece quando as
implicagdes que podem ser geradas pelas descobertas feitas pela
avaliacdo ndo sao muito “perigosas”, quando as sugestdes ndo sao
muito volumosas, podendo ser postas em pratica tranquilamente
pelos implementadores, quando a gestdao do programa goza de
certa estabilidade ou mesmo quando o programa esta em crise e
ndo se tem definido exatamente o que sera feito.

O uso conceitual acontece quando as descobertas da avaliagdo
podem mudar a forma como os técnicos do programa percebem
a natureza e o impacto do mesmo. Ja o uso da avaliacdo como
instrumento de persuasao, ocorre quando os envolvidos com a
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implementacdo do programa ja tem em mente quais mudancas
querem fazer, mas precisam mobilizar apoio para tal. O uso da
avaliacdo para o esclarecimento acontece quando o conhecimento
produzido pelas avaliagdes gera impactos sobre os profissionais,
os formadores de opiniao, sobre crencas, interferindo na agenda
governamental. Nesse caso o uso das avaliagGes ultrapassa a esfe-
ra do programa avaliado.

A avaliagdo institucional mais voltada a medicdo quantitativa
de centros educativos e a avaliacao da capacidade das institui-
¢Oes, em varios aspectos, ndo estdo muito longe da perspectiva
gerencialista de avaliagdo. Vimos anteriormente, alguns autores
que tentam alargar a avaliagdo educacional, introduzindo critérios
mais “subjetivos”. Todavia, a perspectiva originaria da avaliacdo
institucional surge igualmente atrelada as ideias de controle da
Nova Gestdo Publica. Souza (2014) a partir de leitura de Lima, mos-
tra que a:

[...] educagdo contabil, envolve a obsessdo pela eficd-
cia e eficiéncia via discurso produtivista, tem a atengdo
concentrada no cdlculo e mensuragdo dos resultados e
padronizag¢do e também inclui a avaliagdo. E a avalia-
¢do, ressalta, € apresentada agora como uma técnica
inovadora de gestdo e de controle de qualidade e abarca
o0 pessoal, os alunos, as instituicdes, os cursos etc. Mas
esta avaliagdo, dird posteriormente Lima (2011), estd
diretamente vinculada @ “teoria da escolha puiblica”
(aspas do original) com a defesa da competividade entre
as Escolas. E os processos de avaliagéo sdo instrumentos
privilegiados de regulagcdo e também de meta-regula-
¢do de tipo mercantil. A meta-regulagdo, afirma, seria
garantida pela avalia¢éo da educagdo no espago europeu
e ligada a legitimagdo de financiamentos diferencia-

dos e competitivos e situada na [6gica dos mercados.
Assim, diriamos, a avaliagdo passa ter, igualmente,

a fungdo ou papel de controle. (SOUZA, 2014, p. 26)

A perspectiva gerencialista, diferentemente da avaliagdao como
uma pesquisa social, esta fortemente presente na cultura avalia-
tiva contemporanea, percebendo a avaliagdo como um meca-
nismo para aferir eficiéncia das institui¢cdes e politicas publicas,
mostrando quais sdo no entendimento gerencialista, verdadeira-
mente indispensaveis.
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5. UMA PROPOSTA METODOLOGICA PARA
AVALIACAO INSTITUCIONAL

Acredita-se que os frutos produzidos pela avaliacdo podem servir
para aperfeicoar a instituicdo, desde que sejam reconhecidos como
racionalmente validos pela sua gestdo e que exista vontade politica
para tal. Por isso, a relevancia de um trabalho avaliativo que conte
com procedimentos claros e validos.

O grande desafio de uma avaliagdo institucional é o desenvol-
vimento de uma metodologia que permita a avaliagao de uma ins-
tituicdo publica enquanto um todo, isto é, sem percebé-la apenas
por uma de suas ag¢des, programas ou projetos, mas que ao mesmo
tempo seja exequivel, frente a tamanha complexidade de uma orga-
nizagdo que se dedica a mdltiplas tarefas e possui tempo de funcio-
namento consideravel.

E importante apontar que para averiguar a existéncia da eficacia
institucional, é preciso analisar seus objetivos e verificar se a insti-
tuicdo possui os recursos de varias ordens necessarios para tal, e se
consegue mobiliza-los para alcance de suas finalidades centrais ex-
plicitadas. Para tanto, devem ser delimitados os fatores entendidos
como benéficos e os prejudiciais a tal processo.

Acredita-se, assim como Figueiredo & Figueiredo (1986), Arretche
(1998), e Dias Sobrinho (1996;2003), que a atividade de avaliagao
ndo é neutra, ja que a propria agado de escolha do objeto perpassa
convicgBes valorativas. Todavia, o uso de técnicas e procedimen-
tos adequados garantira a viabilidade cientifica do estudo feito. A
avaliacdo de uma instituicdo deve seguir os mesmos preceitos que
regem a pesquisa cientifica, orientada a producdo de informacoes
relevantes, baseando-se para isso em técnicas de investigacado e
extracdo de dados e analise e interpretagdo compativeis com as
normas cientificas, a exemplo de entrevistas, dos questionarios, da
analise documental, dentre outras técnicas e instrumentos.

Pode-se resumir que os principais critérios norteadores de uma
avaliacdo, utilizados em maior escala, sdo a eficacia, a eficiéncia e
a efetividade, desde que todas elas extrapolam a visao restritiva de
como esses conceitos tém sido usados. Essas sugestdes metodolo-
gicas dizem respeito a eficacia, especialmente quando o objetivo é
aferir, em termos amplos, o desempenho institucional em relagdo
aos seus objetivos, isso €, a relagdo entre o que ela formalmente se
propGe a fazer e o que tem feito, além de elencar os elementos que
geram percalcos e os que facilitam nesse processo.

A avaliagdo da eficacia deve se realizar a partir do uso de diversos
indicadores, que por sua vez precisam estar atrelados a dimensdes
avaliativas. Uma sugestdo de pesquisa, é categoriza-las em organi-
zacional, administrativa, de recursos humanos e materiais, aspectos
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tipicos nas instituicdes de maneira geral. Somada a essas categorias,
deve-se adicionar uma outra, relativa a finalidade especifica da
instituicdo avaliada. Assim, por exemplo, ao avaliar uma instituicao
como a Escola Nacional de Administragdo Publica, voltada a forma-
¢do da alta gestdo publica no Brasil, além das quatro dimensées
gerais, estudou-se a dimensao educacional, algo diretamente ligado
afinalidade da Escola. (Silva, 2017)

Em relagdo a posigdo do pesquisador, é necessario esclarecer que
embora se trate de uma pesquisa de carater externo, a existéncia de
autoavaliaggdes produzidas pela instituicdo em questdo, seu perfil,
se tem pretensdes de controle institucional ou de auto-superacao,
conforme destaca Gaspareto (1999), bem como seus resultados,
devem ser um dos instrumentos de analise. Isso porque se entende
que a avaliagdo interna, produzida pelos membros da instituicdo,
tem relevante papel diagndstico, quando a isto se prestam, podendo
também indicar a presenca de esforco institucional para superagado
de possiveis problemas de desempenho ainda que, a partir das ob-
servacOes de Bertelli & Eyng (2004), se reconheca as limitacdes que a
proximidade com o objeto avaliado pode gerar na identificacao dos
limites institucionais. Na realidade, ainda que o pesquisador consta-
te que a autoavaliagdo realizada é fragil, inconsistente, isso ja é um
indicador relevante para pensar a instituicao.

Ao mesmo tempo, é importante destacar que a avaliacdo externa
realizada ndo deve se colocar como uma avaliagdo tecnocratica,
no sentido apontado por Sobrinho (2003). Entende-se, que o papel
desta avaliacdo ndo é o de promover uma hierarquizacdo via quan-
tificacdo, nem mesmo o de repreensdo pelas possiveis falhas apre-
sentadas pela instituicao. Antes disso, pretende-se que a instituicdo
possa se apropriar da avaliacdo feita e de seus resultados, conforme
julgue necessario.

No mesmo sentido, é preciso manter cuidado constante para que
nao se aja durante a pesquisa de forma reducionista, comparando
de forma exagerada a instituicdo com um modelo idealizado do que
ela deveria ser. Quando se coloca um alvo referencial imaginario e
se tenta verificar se o objeto avaliado esta proximo ou néo desse
alvo, acaba-se por cair numa abordagem reducionista, que tende
a diminuir os possiveis éxitos da instituicdo pois dificilmente eles
corresponderdo ao perfil ideal imaginado.

Ao mesmo tempo o estudo deve estar atento para nao cair num
perfil apenas “laudatério”, quando se omite as criticas, nem téo
pouco supervalorizar aspectos secundarios que desmerecam a insti-
tuicdo, esquecendo-se do que é primordial.

A partir do que ja foi sintetizado a respeito da analise institu-
cional realizada por Neves (2010), acredita-se que é fundamental
para avaliacdo de qualquer instituicdo realizar um resgate histo-
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rico cuidadoso, capaz de destacar como e porque surgiu, além de
mostrar sua atuacao.

E nesse sentido que a primeira etapa assumida na pesquisa deve
ser a descri¢do precisa e minuciosa da instituicao, levando em con-
sidera¢do toda sua complexidade e ndao apenas seus componentes
isolados, conforme destaca Dias Sobrinho (1996;1998). Assim, um
passo importante, e presente nos argumentos de Dias Sobrinho (2003)
e Sechi (2003), deve ser a preocupagdo em entender a instituicao ava-
liada como multidimensional, formada por partes que a dao sentido.

5.1 AAVALIACAO DAS DIMENSOES

A divisdo da avaliagdo de uma instituicao a partir de dimensdes, tem
como finalidade facilitar sua apreensao como um todo, de modo que
ela ndo seja reduzida a apenas um de seus aspectos, o que certamen-
te levaria o pesquisador para fora do eixo da avalia¢do institucional.

A escolha pelo que se chama de cinco dimensoes institucionais,
ou mesmo das cinco gamas de recursos institucionais, tem fins
didaticos e metodolégicos, atuando como facilitadora para que a
avaliacdo consiga perceber a instituicdo a partir de seus objetivos
formais, mais precisamente em como esta organizada para cumpri-
mento deles. Essas dimensoes sao distintas e interdependentes, e
apesar de ndo esgotarem toda a complexidade institucional, tendem
a constituir-se como um recorte das condi¢des apresentadas para
alcance do que a mesma propoe-se explicitamente.

Ao final, a investigacdo dessas dimensGes deve oferecer subsi-
dios para responder a uma questao fundamental para os estudos da
eficacia institucional: a instituicdo que estou analisando, ¢ eficaz?
Como desdobramentos dessa interrogacao mais ampla, deve-se
perguntar: seus objetivos formais estdo sendo alcancados? Se sim,
em que medida isso tem ocorrido? Quais os principais fatores que
levam ao seu sucesso e/ou insucesso?

Embora cada instituicdo seja Unica e, como tal, possua aspectos
préprios, ha caracteristicas que lhe sdo comuns. Eles se organizam
de uma dada maneira, possuem determinada estrutura administra-
tiva, recursos materiais e humanos sem os quais nao poderia, mini-
mamente, manter um funcionamento. Além disso, toda instituicdo
existe por uma “funcao fim” especifica.

A partir dessa constatacdo, propde-se como dimensdes
avaliativas:

a) dimensdo organizacional, que diz respeito ao desenvolvimento
da instituicao de modo geral, mais precisamente o modo como se
organiza para desenvolver suas fung¢des; b) administrativa, que refe-
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re-se a estrutura e a gestdo administrativa da instituicdo; c) material,
que fala das condi¢Oes materiais da instituicdo, os recursos fisicos
que possui para desenvolver suas atividades; e, d) os recursos huma-
nos, que sdo os servidores que compde a institui¢ao, suas fungdes,
forma de admissao, perspectivas sobre a instituicdo da qual fazem
parte, dentro outros aspectos. Além dessas, é preciso incluir no estu-
do, uma e) “dimensdo fim”, que diga respeito a finalidade declarada
dainstituicdo.

Para cada dimensado analisada (organizacional, administrativa,
material, humana e a “especifica”, devem ser selecionados aspectos
centrais a serem investigados. Em relacao a estes aspectos precisam
ser tecidos questionamentos norteadores. Foi elaborado um quadro
(exposto a seguir), ndo com intuito normativo, mas como sugestdo
de aspectos e questdes basicas que podem ser feitas durante a ava-
liacdo. A instituicdao pode ser observada a partir da existéncia e da
forma como mobiliza essa gama de recursos (dimensdes) compre-
endidos como fundamentais ao seu bom desempenho, conforme
sugerido por Souto et al. (2012).

QUADRO 01. Dimensoes, aspectos e questoes da
avaliacao institucional

DIMENSAO/
RECURSOS
ANALISADOS

ASPECTOS

QUESTOES

Caracteristicas
organizacionais

1. Missao/objetivos
2. Monitoramento/
avaliacao

Os objetivos estao claros? Hd ambiguidade
nos objetivos? Ha contradicao? Os objetivos
sdo amplos? Os objetivos sao factiveis? Ha
objetivos conflitantes? Ha objetivos implicitos?

A relacdo entre missdo- objetivos-metas da-se
de forma satisfatoria? Os objetivos sao
operacionalizaveis? O problema ao qual se
quer intervir estd bem descrito? Os objetivos
mudaram ao longo do tempo? As ac¢des
realizadas contribuem para o alcance dos
objetivos? A instituicao possui controle sobre a
relacdo acdes implementadas/metas
tracadas? DRAIBE, 2001; AGUILLAR &amp;
ANDER EGG, 1994; COSTA &amp; CASTANHAR,
2003; HENRICH, 2010; WEISS, 1978).

Existem avaliagdes ou monitoramentos
internos? Se sim, ha quais conclusdes

chegou?

Fonte: Elaboragdo
propria, 2018.



156/ REVISTA AVAL

Gestéo 1.Forma de
administrativa “escolha” da
Gestao

2. Tempo de
duragao no cargo
3. Perfil dos
gestores

4. Mecanismos
para tomada de
decisao
5.Conselho de
Gestao

6. Planejamento
7. Distribuicao de
informacodes
8.Relagoes
externas da
instituicao

9. Organograma

Qual o mecanismo para escolha do gestor?
Quanto tempo o gestor passa no cargo?
Qual o perfil académico/atuacdo dos
gestores?

As decisdes sao tomadas de forma
democratica?

Existe um conselho que participe da tomada
de decisdes sobre a instituicdo? Como é
formado?

Como é feito o Planejamento da instituicao?
Todos (internamente e externamente) tém
conhecimento das metas e demais noticias
institucionais?

A Instituicdo mantém contato com as demais
instituicdes/6rgaos que séo receptoras de
seus servigos?

Como estd organizada administrativamente a
instituicao?

2. Distribuicao dos
funcionérios
3.Formade
admissdo

4.Nivel de
formacéo/aptiddes
para o cargo
ocupado

5. Perspectiva sobre
a instituicao
8.Incentivo a
qualificacdo

Condigdes 1. Espaco fisico Os recursos materiais sao suficientes? Em
materiais 2. Equipamentos que medida eles favorecem/desfavorecem o
3.Recursos desempenho da instituicao?
financeiros Os recursos sao advindos de onde? Sdo
suficientes?
Recursos 1.Quantidade de Ha funcionarios suficientes?
humanos funcionarios Como estao distribuidos os funcionarios

dentro dos setores da Escola?

Qual o mecanismo utilizado para admissao

dos funcionarios)?

Os funciondrios estao qualificados de forma
adequada para a fungao que exercem?

Como os funciondrios analisam a instituicao
(em relagdo ao ambiente de trabalho,
remuneracao, seu desempenho)?

A instituicao tem alguma politica para incentivo
de qualificagao?

Dimensao fim

Cada dimensao analisada deve implicar num conjunto de indica-

dores. Assim, por exemplo, a dimensdo material pode ser verificada
a partir do que se chamou de indicadores materiais e a dimensao
organizacional, a partir dos indicadores organizacionais.

O conjunto de indicadores selecionados devem contribuir para
fornecer respostas as questoes tracadas. Desse modo, as interroga-
¢Oes tecidas sobre o aspecto missdao/objetivo da instituicao pode
ter como um dos indicadores a qualidade do plano institucional. A
forma de coleta de cada indicador precisa estar clara e ser factivel. O
quadro a seguir, sintetiza uma forma de realizar tal conexao.
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QUADRO 02. Exemplo de conexao entre dimensao,
indicador e forma de coleta.

AREA FORMA DE COLETA
TEMATICA INDICADOR
Indicadores Cualidade do | Documentos  internos  (Plano  de

organizacionais plano institucional | Desenvolvimento  Instifucional, e
Relatdrio de Comissdo Interna)

Zite oficial

Entrevista com servidores gestores

Por fim, cada dimensao deve ser avaliada individualmente com
todas as conexdes investigativas previamente apontadas, de forma
que possam ser elencadas em quais das dimens&es ha sucesso e em
quais ndo ha, e quais os fatores especificos responsaveis.

Com os dados em maos e conexdes investigativas realizadas, é ne-
cessario frisar que o pesquisador deve, em meio as suas ponderagdes,
que lhe permitirdo concluir sobre a eficacia da instituicdo avaliada,
manter-se atento ao peso da “dimensao fim” em relagdo as demais.

Por exemplo, numa instituicdo de carater educativo, em que esta
dimensdo apresenta alta eficacia, contra baixa eficacia dos “aspec-
tos materiais”, é preciso analisar cuidadosamente até que ponto a
eficacia institucional esta abalada, pois ainda que a instituicdo ndo
possa ser entendida por apenas uma de suas partes, o seu todo esta
voltado ao desempenho de uma finalidade, e isso precisa ser levado
em consideracao.

CONSIDERAGOES FINAIS

Os avaliadores institucionais encontram-se numa encruzilhada
em meio a varias questdes: como desenvolver na pratica uma ava-
liagdo desse porte? Como proceder? Por onde comegar? A literatura
é relativamente escassa e mais ainda sdo as descri¢des sobre tal
pratica avaliativa.

Por isso, esse artigo teve como objetivo preliminar tracar um
caminho metodoldgico para avaliagdo institucional, que de forma
pratica, possa ser utilizado por quem deseja ingressar nesse univer-
so. Essa proposta serviu de base para avaliagdo de uma instituicao
em especifico, a ENAP (Silva, 2017), mas acredita-se que pelo menos
em sua esséncia, possa contribuir enquanto forma de dinamizacao
da pratica avaliativa.

N3o se pretendeu, com isso esgotar a tematica e as possibilida-
des de avaliacdo instituicdo, pois ja se sabe que tal empreitada seria
impossivel, mas unicamente oferecer uma contribuicdo ao fazer

| Fonte: elaboragdo propria, 2018.
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avaliativo, elencando aspectos que precisam ser considerados a
afericdo da eficacia institucional.
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Resumo: No século XXI, ampliam-se os debates em torno da inter-
disciplinaridade, chamando a atencao para os usos de metodolo-
gias qualitativas em campos do conhecimento focados na mensura-
¢ao de dados. Este artigo discute o lugar da pesquisa qualitativa em
avaliagoes com enfoques contra-hegemonicos. Toma como eixo de
discussdo a avaliagdo em profundidade, problematizando alcances,
limites e dilemas impostos quando se confere importancia a contex-
tos amplos e aos sentidos e significados atribuidos a politica pelos
sujeitos por ela contemplados. Argumenta-se que para além de com-
preensdes de ordem epistemoldgica e metodologica, operacionalizar
a avaliacdo em profundidade implica compromissos ético-politicos
que dialogam com a efetivagdo de direitos no bojo da democracia,
sendo este um desafio no campo da avaliacao, dadas as disputas de
paradigmas distintos que perpassam a ciéncia.

Palavras-chave: Politicas publicas. Pesquisa qualitativa. Enfoques
contra-hegemonicos. Avaliacao em profundidade.
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EN Counter-hegemonic approaches and qualitative research: the challenges of in-
depth evaluation in Public Policies.

Abstract: In the XXI century, warm debates have been gaining ground around interdisciplinarity, which draws the attention to the
uses of qualitative methods in the fields of knowledge with focus on data measurement. This paper aims to discuss the place of quali-
tative research in evaluations with counter-hegemonic approaches. Its axis of discussion focuses on in-depth evaluation, by problem-
atizing scopes, limits and dilemmas, when it confers importance to broad contexts and to the meanings and senses given to the pol-
itics by those whose are contemplated by it. It is discussed that for beyond the epistemological and methodological understandings,
to operationalize the in-depth evaluation implies ethical-political commitments that discuss the effectiveness of rights in democracy
and that is a challenge that must be taken in the field of evaluation, which is seen as a dispute of distinct paradigms.

Key-words: Public policies. Qualitative research. Counter-hegemonic approaches. in-depth evaluation.

ES Enfoques contra hegemonicos y la investigacion cualitativa: los desafios de la
Evaluacion en Profundidad.

Resumen: En el siglo XXI, debates calurosos estan ganando espacio alrededor de la interdisciplinariedad, llamando la atencion para
los usos de metodologias cualitativas en los campos del conocimiento, marcados por los enfoques centrados en la mediacién de da-
tos. El articulo discute acerca del lugar de la investigacié cualitativa en evaluaciones con enfoques contra hegemanicos. Toma como
un eje de discusion la Evaluacion en Profundidad, problematizando alcances, limites y dilemas impuestos cuando se confiere impor-
tancia a contextos amplios y a los sentidos y significados asignados a la politica, por los sujetos por ella contemplados. Se argumenta
que para ademds de comprensiones de orden epistemoldgico y metodoldgico, operacionalizar la Evaluacién en Profundidad implica
en compromisos ético politicos que dialogan con la efectvizacién de derechos en el seno de la democracia, siendo este un desafio
sediento de enfrentamiento en el campo de la evaluacion, marcada por la disputa de paradigmas diferentes.

Palabras-clave: investigacion cualitativa; enfoques contra hegemonicos; evaluacion en profundidad.

FR Approches contre-hégémoniques et recherche qualitative : les défis de
’évaluation en profondeur de politiques publiques.

Résumé: Au XXle siécle, de vifs débats gagnent de lespace autour de interdisciplinarité, attirant Uattention sur les usages de méth-
odologies qualitatives dans des domaines de savoirs marqués par des approches basées sur la mesure de données quantitatives.
Cet article traite de la place de la recherche qualitative dans des évaluations de politiques publiques ayant une orientation con-
tre-hégémonique. Nous prenons comme axe de discussion [’évaluation en profondeur de politiques publiques, en problématisant
la portée, les limites et les dilemmes qui s'imposent lorsque l'on accorde de 'importance a des contextes larges et aux sens et
signifiés attribués a la politique par des sujets qui en sont les bénéficiaires. Nous soutenons qu’au-dela de compréhensions d’ordre
épistémologique et méthodologique, rendre opérationnelle 'évaluation en profondeur implique des compromis éthiques et poli-
tiques qui dialoguent avec la mise en pratique de droits au sein de la démocratie, constituant un défi qui demande une confronta-
tion dans le champ de ’évaluation des politiques publiques, marqué par la dispute de paradigmes distincts.

Mots-clés: Politiques publiques. Recherche qualitative. Approches contre-hégémoniques. Evaluation en profondeur.
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Introducao

Na avaliacdo de politicas publicas, area em estruturacdo desde as
primeiras décadas do século XX, especialmente na Europa e nos Esta-
dos Unidos, usos frequentes de um cabedal instrumental qualitativo,
consolidado nas Ciéncias Sociais, convidam a reflexdes sobre limites,
alcances e desafios apresentados ao pesquisador/avaliador quando a
subjetividade ganha centralidade na produgao do conhecimento.

A perspectiva positivista ainda é hegeménica na avaliagdo das
politicas publicas, o que pode ser atestado a partir dos pressupostos
tedrico-metodoldgicos que orientam parte significativa da producéo
técnica e académica sobre o tema no Brasil e no mundo. Em linhas
gerais, o desenho de avaliacOes tecnicistas centra-se no teste de hi-
poteses, previamente estabelecidas a partir de apanhados tedricos.
O foco é a afericdo de resultados com base em eficiéncia, eficacia
e efetividade - indicadores ligados aos interesses de uma agenda
politica e econdmica neoliberal.

Ainda que pese historicamente a hegemonia do paradigma posi-
tivista no campo da avaliagdo, sendas tém sido abertas nas Gltimas
décadas, por onde adentra a interdisciplinaridade. Emergem, assim,
avaliacGes com outros desenhos, voltadas para perspectivas episte-
moldgicas e metodoldgicas com enfoques contra-hegemdnicos, em
emergéncia nesse campo (GUSSI; OLIVEIRA, 2016).

Dado esse cenario, o objetivo deste artigo é discutir a pesquisa
qualitativa na avaliagdo de politicas publicas, aqui entendida como
um campo que se debruga para problematizagdes sobre politicas
publicas e, para tanto, além de indicadores estatisticos, fontes biblio-
graficas e documentais, langca mao de dados empiricos, coletados na
pesquisa de campo. Isso requer do pesquisador um esforco artesanal,
pois ndo significa somente manejar técnicas (qualitativas, quantitati-
vas ou mistas), mas, sobretudo, coletar e analisar dados que revelem o
modus operandi do Estado e da prépria nogado de avaliacdo.

Em termos gerais, o artigo apresenta inicialmente os alicerces
da pesquisa qualitativa, apontando questdes ainda persistentes,
travadas no processo de consolidacao dos paradigmas positivista
e construtivista no século XIX. A discussdo prossegue, trazendo a
partir da perspectiva da avaliagdo em profundidade, cunhada por
Rodrigues (2008) e amplamente desenvolvida no Mestrado (profis-
sional e académico) em Avaliacdo de Politicas Plblicas da Univer-
sidade Federal do Ceara, aspectos enfrentados pelo pesquisador/
avaliador quando este opta por uma abordagem que rompe com a
nocdo de neutralidade e avalia a politica focalizando tanto o con-
texto (social, econdmico e politico) no qual a politica se situa como
os sentidos e significados conferidos pelos sujeitos a partir de suas
l6gicas culturais proprias.
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1 Positivismo, construtivismo e pesquisa
qualitativa

A passagem do século XVIII para o século XIX assinala o surgimento
de grandes paradigmas cientificos: o positivismo, o historicismo e
o materialismo histérico, que comegaram a se erigir precisamente
quando a historiografia manifestou pretensdes cientificistas no sé-
culo XIX e, dessa forma, constituiu-se como disciplina universitaria
(BARROS, 2017).

Mas o que é um paradigma? Qual seu lugar na produgdo do co-
nhecimento cientifico? E desejavel sempre se valer de paradigmas
na avaliacdo de uma politica publica? Em breves linhas, pode-se
dizer que “paradigmas sdo as realizacGes cientificas universalmente
reconhecidas que, durante algum tempo, fornecem problemas e
solu¢des modelares para uma comunidade de praticantes de uma
ciéncia” (KUHN, 1991, p. 13).

Perguntas como essas ndo sao respondidas apenas com a de-
finicdo do conceito de paradigma, pois solicitam um olhar para as
dimensdes e os processos histdricos que atravessaram a revolug¢ao
cientifica moderna, quando desde entdo perspectivas tedricas pas-
saram a ser desenhadas, consolidadas, desafiadas e tensionadas.
Refiro-me “ao movimento de ataque a uma imagem de natureza e de
ciéncia da natureza oriunda da filosofia de Aristoteles (384-322 a.C.),
aqui designada ‘ciéncia antiga’ (BRAGA, 2014, p. 27), uma ciéncia
eminentemente contemplativa, qualitativa e de carater teleoldgico,
ou seja, com visdao de mundo e de natureza baseada na nogao de
finalidade, de fim.

A ciéncia da natureza teria entdo como propdsito captar o sentido
da existéncia e da mudanca das coisas da natureza, ja que a nogao
central que alicerca tal pensamento é a de que cada coisa na nature-
za existe para realizar sua plena func¢do, alcancando assim seu fim.
Ha, por conseguinte, uma esséncia que se sobrepe a existéncia, e o
significado do “fim” seria:

lugar natural buscado por cada elemento; fim como
fungdo ou atividade prépria de cada substancia na
totalidade da ordem césmica; e fim como realizagdo
plena do potencial para esta atividade propria. O fim
de todas as coisas seria a ordem, a harmonia, a bele-
za do Cosmo como um todo (BRAGA, 2014, p. 28).

Logo, as coisas existem para realizar seu fim, e 0 homem, ao de-
senvolver suas capacidades, existe para reconhecer e apreender a
ordem e os significados das coisas. Some-se ao carater teleoldgico,
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o qualitativo e o contemplativo. Trata-se de uma ciéncia apoiada em
nog¢des qualitativas, ou seja, nas impressdes que provocam sensa-
¢Oes. De uma perspectiva aristotélica, os sentidos do homem seriam
meios confidveis de apreensdo dos processos da natureza. Para a
ciéncia antiga, o conhecimento era a realizacao do melhor potencial
humano, da sua racionalidade. Desvinculado de uma légica técnica,
pois o conhecimento era o fim em si mesmo, ele é contemplacdo
da ordem, da harmonia. Tomando como base uma visao platonica
e aristotélica, o conhecimento tedrico “representava um caminho
por meio do qual a alma se liberta (e se purifica) dos impulsos in-
saciaveis que levam a inquietacdo, a ansiedade, a frustracdo e a
infelicidade”; liberta-se daqueles impulsos que buscam os prazeres
da sensibilidade” (BRAGA, 2014, p. 30). Despontam aqui os primeiros
contornos do empiricismo, concep¢ao de mundo que emana da ci-
éncia aristotélica.

O salto da ciéncia antiga para a moderna ocorreu ao longo de
mais ou menos vinte séculos, marcado por importantes momentos
como, por exemplo, a retomada do pensamento filoséfico no século
Xlll na Europa Ocidental, quando a vida urbana, com destaque para
a criacdo das universidades vinculadas a Igreja Catdlica, foi latente
- momento importante para S3o Tomas de Aquino e a Escolastica.
Vide ainda o século XVI e as descobertas revolucionarias de Nicolau
Copérnico, Giordano Bruno, Kepler, Galileu, Isaac Newton, entre
outros que colaboraram de forma emblematica para a consolidagdo
da Revolugdo Cientifica Moderna, tendo aqui como pano de fundo
um cenario marcado pela crise religiosa que questionava veemente-
mente o conhecimento aristotélico/escolastica, cujos desdobramen-
tos foi o surgimento de duas concepgdes distintas que balizavam a
ciéncia: o empiricismo e o racionalismo.

Diante de todo esse cenario, é importante ter clareza sobre as-
pectos de fundo que saltam das discussdes travadas entre empiri-
cistas e racionalistas, sobretudo no tocante as no¢des de homem,
de realidade e de ciéncia, configurando dicotomias amplamente
problematizadas na trajetdria da ciéncia, especialmente em torno
da objetividade e subjetividade do conhecimento. Ora, se para em-
piricistas como Francis Bacon e John Locke a experiéncia sensivel
era meio seguro para erigir o conhecimento, para os racionalistas
cartesianos, por sua vez, isso era posto como dlvida metddica, ou
seja, um rigoroso e exigente questionamento. Afinal, que garantias
de fidedignidade teriam dados colhidos pelos sentidos? Seria efeti-
vamente a mente do homem uma folha em branco, uma tabula rasa
dotada de sentidos capturados pela realidade?

Para René Descartes, icone do racionalismo cartesiano, a “intui-
cdo intelectual” seria uma possibilidade confidvel para a produgao
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do conhecimento cientifico. Aqui, diferentemente do empiricismo, a
intuicdo é processada por uma operagdo mental (razdo) do sujeito,
por operacoes intelectuais que desembocam na descoberta de no-
¢Oes verdadeiras e principios inatos, como os da légica matematica,
independentes da experiéncia sensivel.

Tudo isso promove uma virada de chave sobre a visdao de mundo,
de forma que a ciéncia moderna, em contraposicdo a antiga, passa a
ter e carater mecanicista, quantitativo e utilitario. O mundo passa a
ser percebido a partir de leis gerais que determinam regularidades,
uma vez que todo movimento estad submetido a leis mecanicas da
natureza, tida como imutavel. Some-se aqui a no¢do quantitativa
e matematica que baliza o olhar para os objetos e movimentos da
realidade, passiveis de mensuracdo por meio de formulas e modelos
matematicos. Assim, a ciéncia passa a ter carater utilitario, cabendo
ao homem controlar e prever a natureza a partir dos dados obtidos.

Um aspecto importante, pois persistente na historia da filosofia,
é que para os empiricistas do século XVII, a realidade era dada e ex-
terior ao sujeito; independente de suas elaboragdes cognitivas, de
forma que o conhecimento se produz no movimento da realidade,
ou seja, o objeto chega a mente do individuo por meio de sentidos.
Assim, a confiabilidade dos resultados se dava pela neutralidade do
sujeito. J& para o racionalismo cartesiano, a realidade (externa) se
torna objeto do conhecimento cientifico a partir de operagGes inte-
lectuais do sujeito, processos elaborados por sua mente por meio de
uma estrutura légico-conceitual. A realidade, portanto, ndo ¢é dada,
mas construida pelo sujeito dotado de capacidades inatas para rea-
lizar tal operacao.

No século XVIII, novas questdes se colocam. David Hume, princi-
pal expoente do empiricismo daquele século, ndo rechaca o método
indutivo, mas apresenta discussdes importantes debatidas no bojo
do século XIX: teorias e hipoteses sdo faliveis, questionando assim a
universalidade das descobertas. Do mesmo modo que o idealismo,
desdobramento do racionalismo, trouxe problematizacdes importan-
tes. Para Immanuel Kant, a mente confere objetividade a realidade,
imp&e uma légica formal com base em nogdes de tempo e espaco.
Logo, ndo se percebe a realidade a patir de uma fruigdo cadtica e de-
sordenada dos sentidos, mas com base em processos inatos da men-
te que possibilitam ao sujeito estabelecer relagdes, regras de organi-
zagdo espacial e social, no¢des de causalidade e nocdes de tempo,
entre outras. “A realidade para nds sdo os fen6menos, organizados
por regras proprias, e inatas, da nossa mente” (BRAGA, 2014, p. 65).

Fendas abertas pelo empiricismo e pelo racionalismo vao acom-
panhar e tensionar a trajetéria da ciéncia moderna, dando espaco
para novas correntes de pensamento, a exemplo do Positivismo,
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fundado pelo francés Auguste Comte, no século XIX. Para ele, o co-
nhecimento seria 0 meio capaz de orientar o desenvolvimento pleno
da humanidade. Respaldado pela lgica das ciéncias fisicas e natu-
rais, o paradigma positivista compreende a realidade como Unica,
objetiva e exterior, regida por leis gerais e passivel de manipulagéo a
partir de procedimentos ldgicos.

Da perspectiva metodoldgica, arraigado no método experimental
das ciéncias naturais, o positivismo toma o método cientifico como
garantia da validacdo do conhecimento, utilizando como critérios a
confiabilidade e a replicabilidade. Portanto, assevera a objetividade
do conhecimento, preconizando a nao interagado entre pesquisador
e realidade. Orienta que a coleta de dados deve ocorrer independen-
te da forma como os sujeitos os interpretam, pois crencgas e valores
sdo carregados de subjetividades. Em suma, busca critérios absolu-
tos de verdade e enfatiza uma abordagem linear de apreensao da
realidade, quer dizer, o investigador parte de um conjunto de hipé-
teses e termina com o teste dessas mesmas hipdteses, construidas a
priori, isto é, isoladamente da situacdo empirica, o que resulta num
conhecimento confinado a dados geralmente estatisticos. Sob essa
perspectiva, preocupa-se com a descricao dos dados exteriores de
uma realidade, buscando estabelecer relacdes de causa-efeito para
explicar dada situagdo que surge no processo investigativo.

Contudo, no curso da histdria, novas possibilidades surgiram,
emergindo criticas ao paradigma positivista, criando assim terreno
fértil para o desenvolvimento do paradigma da compreensao, vin-
culado sobretudo ao interpretativismo de Whilhelm Dilthey, sendo
operacionalizado com base em perspectivas distintas entre os histo-
ricistas, bem como pela fenomenologia socioldgica de Wittgenstein
(tedrico da linguagem), pela hermenéutica filoséfica de Gadamer e
pelo construtivismo social2.

E, portanto, nesse ch3o histdrico que a pesquisa qualitativa ga-
nha forga, sendo uma abordagem que se coloca como possibilidade
de dar conta do ponto de vista dos sujeitos por meio de narrativas,
cartas, didrios, etc. Abre-se espago para uma compreensdo subjetiva
dos fendomenos, de forma que a realidade passa a ser concebida nao
mais como um dado objetivo, mas como um conjunto de praticas
materiais e simbdlicas. Conferirimportancia a subjetividade no deli-
neamento de uma pesquisa implica mudangas quanto a construgao
do problema, a relagdo pesquisador/pesquisado, a nocdo de realida-
de e sujeito, além da escolha dos métodos e das técnicas manejados
na construcdo de um objeto cientifico.

Diante do exposto, surgem as seguintes indagagdes: como esco-
lher e manejar metodologias qualitativas na avaliacdo de politicas
publicas? Como construir o desenho avaliativo? Como hipdteses sédo
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construidas? Como categorias de analise sdo eleitas? Com organizar
o conhecimento? Que sentidos ético-politicos perpassam a avaliacdo
com enfoques contra-hegemonicos? Como a abordagem qualitativa
oferece ao pesquisador/avaliador alcance para capturar a plurali-
dade de valores que perpassam uma politica? Pensemos entdo um
pouco sobre essas questdes a partir da avaliagdo em profundidade.

2 Perspectivas e dilemas da avaliagao em
profundidade

A poténcia do paradigma positivista na area da avaliagdo nado é algo
isolado e aleatério. Um olhar panordmico mostra sua notavel influ-
éncia nas pesquisas cientificas de diversas areas, sendo isso enfatico
em abordagens quantitativas, cuja preponderancia sobre as pes-
quisas qualitativas se deu até meados dos anos 1970. Assim como
0 positivismo, outros grandes paradigmas tedricos, alicercados na
passagem do século XVIII para o século XIX, balizam concepges de
ciéncia na atualidade, como o historicismo e o materialismo histé-
rico. Ancorados neles, modelos e perspectivas de avaliagao de po-
liticas publicas vém sendo elaborados, colocando ao pesquisador/
avaliador exigéncias de fundo epistemoldgico, tedrico e metodo-
l6gico, como também possibilidades criativas para enxergar novos
caminhos metodoldgicos e perspectivas epistemologicas a partir do
didlogo entre saberes.

A producdo do conhecimento cientifico se organiza a partir de um
chdo histdrico, de demandas que emanam do social. Assim, se 0s ca-
nones do paradigma positivista tém tido, em nivel mundial, notdria
influéncia na avaliacdo de politicas publicas, a conformacdo desse
campo se relaciona intimamente com o cenario de crises econo-
micas mundiais presenciadas nas primeiras décadas do século XX,
como bem mostra a quebra da bolsa de valores de Nova lorque em
1929, sinalizando as tensdes no modelo econdmico marcado pelo
capitalismo de cunho liberal, ou, ainda, a Segunda Guerra Mundial,
conformada, entre outros fatores, pelas tensdes da intensificacao
dos processos industriais e os problemas gerados a partir destes. No
pos-guerra, Gra-Bretanha, alguns paises da Europa Ocidental e os
Estados Unidos, valeram-se do modelo do Estado de bem-estar so-
cial, com suas distintas nuancas, operacionalizando um conjunto de
politicas publicas e programas sociais voltados a garantia de direitos
sociais basicos (moradia, trabalho, salde, educacdo, seguridade so-
cial e segurancga alimentar).

Guardadas as particularidades locais, no pds-guerra surgiram na
Europa e nos Estados Unidos iniciativas de intervencao do Estado na
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economia que o impelia ao mesmo tempo a monitorar as politicas
implementadas, aferindo, portanto, se os objetivos tracejados ha-
viam sido alcangados. Assim, se desde tempos remotos ocorreram
iniciativas em torno de processos avaliativos, foi especialmente;
entre os anos 1950 e 1970, que foram planejados, inicialmente na
Europa e, posteriormente, nos Estados Unido, iniciativas académi-
cas e quadros na administragdo publica com foco na avalia¢do das
politicas publicas a partir da mensuragdo de dados que, ao se orien-
tarem pelo positivismo, vigente a época, ndo conferiam importancia
as subjetividades na coleta e analise dos dados.

Os ventos sopraram da Europa e dos Estados Unidos, e aborda-
gens quantitativas, ancoradas no paradigma positivista, influen-
ciaram fortemente as avalia¢des das politicas publicas no Brasil,
especialmente a partir dos anos 1990, quando se tem no pais, nos
marcos da Constituicdo de 1988, um Estado democratico de direito.
Certamente, isso possibilitou a ado¢do de iniciativas governamentais
como forma de garantir direitos sociais basicos. Mas é preciso ter cla-
reza que a avaliagdo das politicas ganhou tonus no cerne de reformas
de cunho neoliberal que exigiam do Estado a fiscalizacdo de a¢bes
governamentais que movimentavam recursos de agéncias financia-
doras internacionais, como o Banco Mundial (RODRIGUES, 2011).

A questdo central que se coloca é que as avaliagGes técnicas,
ancoradas na logica positivista, circunscrevem-se a busca de efeitos
previstos, desconsiderando os ndo previstos, encarados como obsta-
culos a superar. Logo, tem-se pouco ou nenhum espaco para a critica
da prépria politica, uma vez que se consideram principalmente os
elementos de sua formulagdo e os principios norteadores. Outro
ponto importante é o pressuposto de neutralidade que orienta o
avaliador, resvalando em avaliagdes ndo comprometidas com no-
¢Oes de justica social, emancipacado efetividade da democracia.

Desses questionamentos, portanto, surgem, no limiar do século
XX, perspectivas de avaliagdo fundamentadas em paradigmas criti-
cos aos pressupostos do paradigma positivista. Emergem modelos
fundamentados no paradigma construtivista hermenéutico com
foco na participagao, conforme mostram Guba e Lincoln (2011), com
a avaliagdo construtivista responsiva (de Quarta Geragao), bastante
utilizada na area da Saude. Ou ainda a avaliagdo técnica e politica da
politica, centrada na visdo critica da histdria, na atuagdo dinamica,
social, transformadora e emancipatéria do homem, compreenden-
do os fendmenos sociais em seu complexo e contraditério processo
de producdo e reproducdo, determinados por causas multiplas e in-
seridos na perspectiva da totalidade (SILVA, 2008). Ou ainda a abor-
dagem experiencial, pensada por Raul Lejano (2011), respaldada no
paradigma interpretativo pos-construtivista. Com uma proposta ex-
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periencial, a avaliacdo volta o olhar para a politica em sua inteireza,
ou seja, como ela realmente é experienciada por uma multiplicidade
de atores, tomando, portanto, como desafio superar as limitacdes
do paradigma positivista e compreender a politica a partir de suas
multiplas dimensdes, atentando para a complexidade do fenémeno,
ou seja, seu carater processual, contextual, flexivel e dinamico.

Em suma, guardadas as particularidades de cada abordagem
avaliativa, os enfoques criticos ao paradigma positivista se tocam
num ponto comum: a importancia da subjetividade. Nessas avalia-
¢Oes, vozes e contextos encarnados pela politica sdo escrutinados.
As hipdteses surgem da articulagdo entre pesquisa empirica e refle-
xdo tedrica, de forma que os dados provém de fontes diversificadas
de informacdes: bibliografias, documentos, surveys, observacdes
diretas e/ou participantes, grupos focais, entrevistas, registros foto-
graficos e filmicos.

O avaliador chega perto da realidade observada e dos sujeitos
contemplados pela politica. No campo, ele pergunta, indaga,
anota, registra, sente odores, escuta opinides, percebe posicio-
namentos e, a0 mesmo tempo, reflete sobre seu lugar. Fatos e
valores estdo intimamente relacionados, cabendo o controle da
subjetividade. Tudo isso requer compreensdes sobre os pressu-
postos filoséficos que alicergam os paradigmas cientificos e tam-
bém treinamentos tedrico-metodoldgicos para clareza na escolha
dos quadros tedricos importantes na mediagdo dos dados, bem
como dos métodos e das técnicas adequados para coletar dados
empiricos que respodam questdes.

E, portanto, nessa seara que se situa a avaliacdo em profundi-
dade. Trata-se de matriz tedrico-metodoldgica em permanente
construcao, perpassada por desafios e dilemas. Se se pensa seus
primeiros contornos, quando Rodrigues (2008, 2011) tracejou seus
alcances e contribuicdes no campo da avaliacdo, alguns aspectos
foram primordiais, como a importancia da pesquisa qualitativa e o
foco hermenéutico e interpretativista. Isto é, uma perspectiva que
se volta para compreender os sentidos da politica a partir das l6gi-
cas dos sujeitos e dos contextos nos quais eles e a prdpria politica
estdo inseridos.

Com inspiracdo etnografica, e ndo obrigatoriamente de carater
etnografico, as condi¢des centrais para a realizagdo da avaliacdo em
profundidade é que ela seja ao mesmo tempo extensa, detalhada,
densa, ampla e multidimensional e interdiscipinar (RODRIGUES,
2008, 2011, 2017). Isto pde como exigéncia que ndo pode somente
analisar resultados frente averiguacao de metas ou em itens priori-
zados pelo programa. Como também nao se limita a aportes quali-
tativos, uma vez que sua extensao e detalhamento podem requerer
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3Sobre a nogdo de trajetéria na avalia-
¢do em profundidade, ver Gussi (2014).

mobilizar pesquisa quantitativa ou métodos mistos, como a triangu-
lagdo de dados.

Para tornar mais didatica a compreensdo do desenho avaliativo,
Rodrigues (2008, 2011) elenca quatro dimensdes analiticas para
a captura dos significados dados a politica pelos sujeitos e docu-
mentos oficiais: a) analise de contetido; b) analise de contexto; )
trajetoria institucional de um programas3 e d) espectro temporal e
territorial. Decerto, essas dimensdes sao bastante importantes para
a avaliacao em profundidade, pois permitem dar conta da historici-
dade da politica. Mas ndo se trata de seguir fases predefinidas que
devem ser atentidas rigorosamente. Tampouco se trata simplesmen-
te de fazer pesquisa de campo, entrevistas, aplicar questionarios, ler
graficos e esquemas estatisticos.

A avaliagdo em profundidade articula anélise e avaliacdo. Dife-
rente de um modelo fechado, é uma matriz que enfoca o contexto,
avanc¢ando assim em relagdo a outras avaliagoes. O contexto se de-
senha no texto a partir de tessituras historicas, articuladas por meio
de trés dimensdes: local, nacional e global. Isso requer do pesquisa-
dor esforco de compreensao de como questoes macroecondmicas e
politicas dialogam com eventos locais. Torna-se entdo fundamental
mobilizar quadros tedricos de matrizes interdisciplinares, como a
Ciéncia Politica, a Sociologia, a Economia, entre outros.

Trata-se, portanto, de uma perspectiva que nao se centra na
analise do aqui e agora, mas do contexto - politico, econémico,
social e cultural - no qual a politica foi pensada e implementada,
observando criticamente seus deslocamentos por diferentes esferas
e instancias de poder, pressupondo entender agendas de governo,
marcos econémicos e politicos, estruturas simbdlicas (culturais) que
orientam os individuos, tramites institucionais e jogos politicos, che-
gando perto de uma da dimensdo nomeada de trajetdria, pensada
por Gussi (2014). Para que tal empreendimento tome densidade,
é importante fazer observacGes (diretas e/ou participantes) das
instituicdes e também entrevistas com atores-chave situados em
diferentes instancias de poder. Compreender tudo isso demanda
atenta e refinada leitura dos documentos oficiais e marcos legais,
apreendendo deles conceitos basilares da politica.

Da leitura desses documentos, somada as entrevistas dos sujei-
tos, surgem aos olhos do pesquisador categorias de analise centrais
para a interpretacdo dos dados. Ainda que seja possivel eleger pre-
viamente algumas discussdes tedricas imprescindiveis ao tema, sen-
do a construcdo do contexto espaco propicio para tanto. Mediados
por uma problematica central, dados coletados e teorias vdo sendo
artesanalmente costurados, dando forma a um texto, académico ou
técnico. NUmeros, falas e teorias se organizam e conferem ao leitor
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uma compreensdo sobre o contexto no qual a politica foi imple-
mentada e executada, seus deslocamentos por vias institucionais,
suas bases conceituais, bem como suas promessas e feitos. Ou seja,
lacunas, contradic¢Oes e alcances vao sendo revelados, permitindo
uma avaliagdo que ndo se coloca como julgamento da politica, mas
como meio de compreender seus efeitos a partir dos préprios sujei-
tos contemplados. Portanto, se a questdo central é compreender os
sentidos e significados que cercam a politica a partir dos proprios
sujeitos, ndo se pode esquecer que a politica se encarna em espacia-
lidades e temporalidades especificas.

Mas como dar conta de tudo isso? Em quanto tempo? Que para-
digmas e marcos conceituais seguir? Como organizar tantas infor-
magoes? A avaliacdo em profundidade alia, dependendo da especifi-
cidade da politica, dados qualitativos e quantitativos. Outro aspecto
importante, é que a escolha dos métodos, das técnicas e perspec-
tivas epistemoldgicas se articula com a formacdo do pesquisador/
avaliador, as problematiza¢des levantadas e seus compromissos
ético-politicos. A construcdo da avaliagdo que desemboca em um
texto académico ou em um relatério técnico é no fundo um trabalho
balizado por concepg¢des de ciéncia importantes para o pesquisador,
mas também um oficio artesanal e criativo, feito em acordo com
0s prazos institucionais, as possibilidades de inser¢ao no campo, a
maturidade tedrica e metodoldgica do pesquisador, além de sua pa-
ciéncia, criatividade e rigor para organizar no corpo do texto dados
devidamente analisados.

Portanto, ndo ha tempo determinado para que se tenha garantia
da realizacao de uma avaliagdo em profundidade. Prazos institucio-
nais de mestrados, por exemplo, pedem agilidade e disciplina. Logo,
fazer leituras sistematizadas e iniciar o trabalho de campo com bre-
vidade é fundamental. Ou, ainda, dar excelentes encaminhamentos
para construcdo de indicadores com base em dados qualitativos*.
Nessa seara, um desafio apresentado a avaliagdo em profundidade
é trazer nogOes como eficiéncia, eficacia e efetividade a partir de
outros parametros, com uma légica contraria a positivista.

Dando prosseguimento aos encaminhamentos finais, um aspecto
central no bojo da contemporaneidade quando se pensa em politica
publica é a efetivacdo de direitos democraticos, apoiados em valores
progressistas e republicanos. Assim, cabe ao pesquisador/avaliador
perceber que ao escolher a avaliacao em profundidade ele rechaca a
neutralidade cientifica e entende a politica publica como instrumento
de promocao de cidadania, justica social, equidade e emancipagao.

O desafio colocado aqui ao avaliador/pesquisador é escolher cui-
dadosamente o paradigma que orientara sua concepgao de ciéncia.
Importa lembrar que paradigmas se constroem com perspectivas

*Ver Gongalves (2008).
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epistemoldgicas particulares. Logo, é isso o que vai orientar a natu-
reza das questoes que movem o pesquisador/avaliador na coleta dos
dados, escolha da metodologia, das categorias de analise e analise
do material coletado. Paradigmas se situam em terrenos marcados
por disputas epistemoldgicas. Desse modo, operacionalizar a ava-
liagdo em profundidade articulando o paradigma interpretativo
hermenéutico com o critico (orientado pela perspectiva do materia-
lismo histdrico) ainda é um desafio, mas que comeca a ser enfrenta-
do nas dissertac¢des realizadas por pesquisadores do Mestrado em
Avaliacdo de Politicas Publicas da Universidade Federal do Ceara.

3 Consideracgoes finais

Independente do enfoque, avaliar uma politica publica n3o se trata
somente de instrumentalizar métodos e técnicas de pesquisa, mas
implica no esforco de entender a légica epistemoldgica e metodo-
l6gica da qual o pesquisador/avaliador se vale e, dessa forma, as
posturas que lhes sdo exigidas no desenho da politica, bem como
na coleta e analise dos dados para a avaliagdo em si. Implica tam-
bém perceber, no bojo do enfoque contra-hegemonico, as nuancas
e tensGes que emergem quando se busca problematizar a prépria
nocdo de avaliacdo, indo para uma seara mais proxima da analise,
da compreensdo e da construcao de indicadores com base em dados
qualitativos. Logo, o que se coloca como ponto central dos enfoques
contra-hegemonicos é a apreensdo de subjetividades.

Da perspectiva da avaliacdo em profundidade, a avaliagdo se
traduz como um campo que se volta, a partir de problematizag¢des,
para avaliar a politica focalizando os principios que regem o Estado,
0s contextos nos quais a politica se desenha e se desloca por vias
institucionais, bem como o ponto de vista dos sujeitos. Trata-se de
verificar marcos conceituais, agendas politicas de governo, contex-
tos macroecondmicos, légicas culturais proprias dos sujetos e ainda
a propria nocdo de avaliacdo feita. Nisto, o pesquisador/avaliador,
comprometido com questSes ético-politicas emancipatorias, re-
flete permanentemente sobre seu papel, realizando o exercicio da
reflexividade, como mostra Bourdieu (2003). Em suma, trata-se de
perceber como as politicas se desenvolvem, para quem se destinam,
qual sua extensao e multidimensionalidade, quais os efeitos alcan-
¢ados, a que custo ocorreram e, ainda, que dados apontam para a
construgdo de novos indicadores que permitam avaliar a politica de
forma ampla, densa e profunda.
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Resumo: Esse estudo abordou o controle social brasileiro e as po-
liticas publicas inclusivas, com enfoque no Estado Democratico de
Direito. O presente artigo objetiva discorrer sobre a relacao entre o
controle social e as politicas publicas inclusivas para pessoas com de-
ficiéncia (PcD), em sua interface com o Movimento das Pessoas com
Deficiéncia (MPCD). A partir disso, elencamos o resgate histérico do
processo de luta com énfase neste movimento, evidenciando seus
impactos na sociedade e as conquistas alcancadas para a consoli-
dacao dos direitos sociais destinados ao referido segmento. Quanto
aos aspectos metodoldgicos, trata-se de uma pesquisa de natureza
bibliografica, documental e de campo que se valida da literatura cri-
tica sobre a problematica proposta. Como resultados, evidenciamos
os desafios e as perspectivas para a inclusdo das PcD nas politicas
publicas e as barreiras presentes nos espacos politicos decisérios que
obstam o controle social desses atores na busca pela efetivacao de
direitos.

Palavras-chave: Controle social; Politicas publicas Inclusivas; Pesso-
as com deficiéncia; Movimento social.
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EN Social control and public policies: interface with the Movement of People with
Disabilities.

Abstract: This study addressed Brazilian social control and inclusive public policies, focusing on the Democratic State of Law. This
article aims to discuss the relationship between social control and inclusive public policies for people with disabilities, in its interface
with the Movement of People with Disabilities (MPCD). From this, we highlight the historical recovery of the struggle process with an
emphasis on this movement, evidencing its impacts on society and the achievements reached for the consolidation of social rights
for the said segment. As for the methodological aspects, this is a bibliographical, documentary and field research that validates the
critical literature on the proposed problem. As results, we highlight the challenges and perspectives for the inclusion of people with
disabilities in public policies and the barriers present in the political decision-making spaces that obstruct the social control of these
actors in the search for effective rights.

Key-words: Social control; Inclusive public policies; Disabled people; Social movement.

ES Control social y politicas publicas: interfaz con el Movimiento de las personas con
discapacidad

Resumen: Este estudio abordo el control social brasilefio y las politicas publicas inclusivas, con enfoque en el Estado Democrdtico de
Derecho. El presente articulo tiene por objeto discurrir sobre la relacion entre el control social y las politicas publicas inclusivas para
las personas con discapacidad, en su interfaz con el Movimiento de las personas con discapacidad (MPCD). A partir de eso, elencamos
el rescate histérico del proceso de lucha con énfasis en este movimiento, evidenciando sus impactos en la sociedad y las conquistas
alcanzadas para la consolidacion de los derechos sociales destinados a dicho segmento. En cuanto a los aspectos metodolégicos, se
trata de una investigacion de naturaleza bibliogrdfica, documental y de campo que se valida de la literatura critica sobre la prob-
lemdtica propuesta. Como resultados, evidenciamos los desafios y las perspectivas para la inclusion de las personas con discapaci-
dad en las politicas publicas y las barreras presentes en los espacios politicos decisorios que obstaculizan el control social de esos
actores en la busqueda de la efectividad de derechos.

Palabras-clave: Control social; Politicas publicas Inclusivas; Personas con deficiencia; Movimiento social.

FR Controle social et politiques publiques: interface avec le Mouvement des
personnes handicapées

Résumé: Cette étude portait sur le contrdle social brésilien et les politiques publiques inclusives, en mettant laccent sur 'état de
droit démocratique. Cet article vise a discuter de la relation entre le contréle social et les politiques publiques inclusives pour les
personnes handicapées, dans son interface avec le Mouvement des personnes handicapées (MPCD). A partir de 13, nous soulignons
la reprise historique du processus de lutte en mettant accent sur ce mouvement, en mettant en évidence ses impacts sur la société
et les résultats obtenus en matiere de consolidation des droits sociaux pour ledit segment. En ce qui concerne les aspects méthod-
ologiques, il s’agit d’une recherche bibliographique, documentaire et sur le terrain qui valide la littérature critique sur le probleme
proposé. En conséquence, nous soulignons les défis et les perspectives pour inclusion des personnes handicapées dans les poli-
tiques publiques et les obstacles présents dans les espaces de décision politiques qui entravent le contréle social de ces acteurs
dans la recherche de droits effectifs.

Mots-clés: Contrdle social; Politiques publiques inclusives; Personnes handicapées; Mouvement social.
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Introducao

O presente estudo abordou o controle social brasileiro e as politicas
publicas inclusivas, com enfoque no Estado Democratico de Direi-
to, em sua relagcdo com o Movimento das Pessoas com Deficiéncia
(MPCD). A partir da sua construcao, apreendeu-se que o controle so-
cial pode ser compreendido por uma dupla perspectiva, e que apos
o periodo ditatorial, houve uma significativa mudanca na concepgao
desta categoria de analise, que se transfigura do controle sobre a so-
ciedade; pautado por um viés disciplinador, normativo, repressivo,
um meio de “coesdo e manutencao da ordem social”; para se tornar
o controle da sociedade sobre o Estado, especialmente pela via das
politicas publicas, pela esfera das Conferéncias, dos Conselhos de
gestdo e dos Orcamentos Participativos.

E importante destacar que essa nova dimensdo do controle so-
cial, compreendido pela via gramsciana da Grande Politica surge en-
volta por movimentos sociais contestatérios da velha pratica politica
autoritaria e conservadora, que caracterizava a Ditadura Militar. Rei-
vindicava-se que a sociedade civil; na sua multiplicidade de atores,
movimentos sociais, sindicatos, entre outros, tivesse mais vez e voz,
que interferisse nas decisdes estatais, nos orcamentos publicos, que
suas pautas coletivas fossem contempladas nos planos, projetos,
programas e acoes dos governos, ou seja, que a sociedade tivesse
um maior controle sobre o Estado, o que pode ser conquistado do
ponto de vista legal no periodo de Redemocratizacdo Brasileira.

Grande parte das forgas politicas e sociais que impulsio-
naram o processo de redemocratizagdo do pais na década
de 1980, estava imbuida de uma concepgdo democrdtica
ampliada, que ndo se restringia apenas ao restabelecimen-
to do sistema representativo eleitoral. O desejo popular era
maior. Tratava-se de mudar a estrutura do Estado, nGo-
-democrdtico, excludente e autoritdrio, transformando-o
radicalmente. NGo por meio de uma ruptura institucional
ou de uma revolugdo, mas sim por uma transformagdo
gradual das estruturas de poder. Pretendia-se alargar a
participagdo de homens e de mulheres nas decisdes poli-
ticas que afetavam suas vidas (CICONELLO, 2008, p. 01).

Ressalta-se que a luta pela universalizagdo de direitos remonta
ao fim da Segunda Guerra Mundial, em 1945; acontecimento vivido
sob a égide de governos totalitarios como o Nazismo e o Fascismo;
ocasidao em que se viveu a promessa da ampliagcdo dos direitos
sociais com o Estado de bem-estar social, que é um modelo de or-
ganizacado politico-econdmico no qual o Estado norteia a direcdo da
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economia e da promocgao social. Nesse momento, muitos soldados
que sobreviveram as guerras, tiveram membros amputados e/ ou
desenvolveram problemas de ordem mental, ocasido que exigiu que
a pauta das PcD entrasse nas agendas governamentais.

Postas essas premissas, salienta-se que, nos dias atuais, empre-
ga-se o termo “pessoas com deficiéncia”, mas nem sempre foi esta
a denominacdo utilizada, ja tendo sido adotados os termos “pessoa

» o« » o« bE {31

portadora de deficiéncia”, “pessoa deficiente”, “anormais”, “invali-
dos”, “incapazes”, “defeituosos”, “excepcionais”, “portador de neces-
sidades especiais”, entre outros. As terminologias adotadas podem
avultar ou atenuar o modo pejorativo pelo qual estes individuos sdo
socialmente identificados.

Lobo (2008, p. 239) faz uma critica a estas nomenclaturas, ad-
moestando que “ndo importa para onde aponta esta deficiéncia
(cérebro, movimentos, olhos e ouvidos) - é sempre o corpo ou uma
parte dele que ndo funciona, segundo a 6tica utilitarista dos corpos”.

A autora afirma ainda que

Qualquer que seja a substituicdo do termo deficiéncia
(e ja houve muitas), até a supressdo ou a diminui¢do
do prefixo que indica a negagdo (a forma em voga: “de-
Eficiéncia”), e mesmo que se possa esperar que essa
supressdo provoque a saida de algumas categorias
desse universo, alguém, seguramente, serd sempre
candidato a ocupar o lugar vago (LOBO, 2008, p. 391).

Prosseguindo na trajetéria elucidada em linhas atras, destaca-se
que, no ambito internacional, durante a década de 1970 despontou
um movimento que ficou conhecido como Revolugao asilar, em que
pessoas com deficiéncia (PcD) passaram a contestar e denunciar a
exclusdo vivenciada por elas. Surge, entdo, o Movimento interna-
cional das Pessoas com Deficiéncia, que mais tarde culminou com
a aprovacao de diversas garantias legais, dentre as quais citamos a
Convencdo Internacional da ONU sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia que foi fruto de uma construcao coletiva com ampla par-
ticipacao popular.

Esta rompeu com o modelo médico de deficiéncia (Medical
Model), que reforcava a ideia de isolamento e de cura das PcD. Tal
modelo foi criticado pelo movimento inglés Union of the Physically
Impaired Against Segregation (Unido dos deficientes fisicos contra a
segregacao), o qual requeria que houvesse uma nova maneira de se
pensar a deficiéncia na sociedade britanica.

Instaura-se, nas décadas seguintes, o modelo social de deficién-
cia, o qual defende que ndo é a PcD que precisa se adequar a socie-
dade, mas esta que deve se organizar para atender as necessidades
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desses sujeitos. Tal compreensao esta hoje ancorada em um modelo
holistico, denominado biopsicossocial, as politicas publicas vém se
ancorando neste paradigma em vistas de ampliar os direitos das PcD
a nivel global.

Em conformidade com o modelo social, a deficiéncia se constitui-
ria na relagao entre o meio ambiente e a limitagdo funcional, na me-
dida que interagem com as barreiras perpassadas pelo meio social e
suas condicionalidades. Desse modo, para essa perspectiva, se nao
houvessem as barreiras, a deficiéncia seria apenas uma condigao
especifica, uma singularidade do ser humano que expressaria a sua
diversidade, ndo constituindo, por si s6, uma condigdo de deficién-
cia ou um fator condicionante da deficiéncia, por assim dizer.

Na dtica do modelo social da deficiéncia, as barreiras que a per-
passam seriam causa e efeito da exclusdo social e econémica asso-
ciada as limitagOes deste segmento, desencadeando os entraves de
acesso ao igualitario exercicio de direitos. Sua importancia consiste
em ser “um instrumento essencialmente politico para a interpreta-
¢do da realidade com fins de transformacao social” (UPIAS, 1976).

Pode-se estabelecer uma relagao entre a deficiéncia e a socie-
dade que exclui, desencadeando preconceito, isolamento, pobreza,
desemprego, entre outras problematicas. Esta interpretacdo do
modelo social é um importante instrumento de analise critica des-
ta teia que segrega as PcD, pois rompe com a visao equivocada de
culpabilizagdo das PcD e de suas familias como responsaveis pelos
problemas que vivenciam, e evidencia a sociedade em seus multi-
plos atores que desencadeiam a exclusdo daquelas.

0 modelo biopsicossocial possui uma visdo holistica da deficién-
cia, considera os fatores psicoldgicos, bioldgicos e sociais da defici-
éncia, articulando-os. Sua compreensao é, portanto, multifatorial,
contemplando multiplos condicionantes. O que caracteriza este mo-
delo é a busca pela afirmacado de direitos das PcD. Esta interpretacdo
nos ajuda a ter uma visdo ampliada e potencializadora, em vista das
garantias civilizatdrias deste grupo social.

Isso posto, evidencia-se que, no ambito nacional, ao tratar
de direitos de PcD, é importante reiterar que a luta por garantias
deste grupo remonta a década de 1970, momento permeado por
reivindicacOes coletivas, em que a sociedade civil, na sua multi-
plicidade de atores, requeria mais vez e voz, maior interferéncia
nas decisoOes estatais, bem como maior controle sobre o Estado,
o que pode ser conquistado, na perspectiva legal, durante a rede-
mocratizacao brasileira.

Nesse cenario, destacou-se, entre outros, o MPCD. A partir dai,
as PcD passam a ser reconhecidas como pessoas, como sujeitos de
direitos, e ndo reduzidas a seres portadores de uma deficiéncia. Seu
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primeiro lema foi: “Nada sobre N6s sem N6s”, demonstrando o an-
seio por parte desse grupo de se constituirem sujeitos ativos neste
processo. Assim, era fundamental o fomento de legisla¢des proteti-
vas e emancipadoras que lhes assistissem.

Percebe-se que o Brasil é um pais extremamente avancado no
tocante as legislacGes para o segmento supramencionado; de modo
gue tem um total de 40 leis, trés normas constitucionais, uma lei
complementar e 29 decretos, somados a quatro portarias que re-
gulamentam procedimentos e regras; entretanto, os entraves para
materializa-las sdo diversos.

Para fins de conclusdo deste topico, destaca-se que o objetivo
desse estudo consiste em discorrer sobre a relagdo entre o controle
social e as politicas publicas inclusivas para PcD, em sua interface
com o MPCD. Quanto aos aspectos metodoldgicos, trata-se de uma
pesquisa de natureza bibliografica, documental e de campo que se
valida da literatura critica sobre a tematica proposta.

O Movimento das Pessoas com Deficiéncia na
luta por inclusao

Neste topico abordaremos a luta do MPCD por inclusdo, todavia, é
importante, inicialmente, compreendermos o que significa incluir.
Utilizamos largamente esses termos, e, inUmeras vezes, emprega-
mo-los erroneamente. Assim, explicitamos que, de acordo com o di-
cionario Aurélio da Lingua Portuguesa (2010), incluir significa abran-
ger, conter, envolver, por ou estar dentro, inserir em ou fazer parte
de um grupo.

Ao abordar a inclusdo no modo de producgdo capitalista, Bertini
afirma se tratar de uma inclusdo perversa, envolta por mecanismos
de alienacao de um sistema que, paradoxalmente, inclui para excluir.

A maneira de o sistema capitalista incluir faz parte dos
mesmos mecanismos de reproduzir e sustentar a serviddo,
a passividade, a miséria e, principalmente, a aliena¢do
do trabalhador. Essa mdscara da inclusdo (...) provém da
produgdo de ideias imaginativas, feitas pelo proprio siste-
ma nos individuos. Eles passam a perceber que as apro-
priacbes materiais ou simbdlicas os levam a “fazer parte”
do todo, finalmente correspondendo adequadamente ao
que a sociedade cria a cada instante. Esse sistema inclui
para excluir, ou seja, para manter os homens na depen-
déncia de um estado de coisas que ndo diz respeito a sua
propria liberdade e poténcia (...). (BERTINI, 2014, p. 61).
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Apds uma breve conceituacdo do termo inclusdo, prosseguiremos
nesta analise em vistas de apreender a trajetéria do MPCD. Para isso,
faz-se necessario sinalizar, inicialmente, que a sociedade civil que; du-
rante a década de 1970, atuava “de costas para o Estado”, por ndo en-
contrar na rigida estrutura do aparelho estatal repressor espaco para
suas pautas e demandas; passa, nas décadas seguintes, a adentrar,
a se incorporar nas “novas” estruturas estatais, agora democraticas
(ao menos do ponto de vista formal) por meio das politicas publicas.

Nao obstante os avancos das experiéncias participativas e demo-
craticas, posteriormente, com o advento do neoliberalismo, diversos
movimentos sociais se institucionalizam dentro da esfera politica, o
que representou um avanco de conquistas e garantias sociais, mas
que, paradoxalmente, diluiu o carater combativo, contestatério e de
resisténcia de tais movimentos.

Considera-se oportuno pontuar alguns marcos legais, fruto da luta
por direitos, que direcionam as politicas publicas inclusivas que as-
sistem estes sujeitos, as quais estao preconizadas na Constituicao Fe-
deral Brasileira de 1988, na Convenc¢do da ONU, na Lei Brasileira de In-
clusdo (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia), entre outras legisla¢des.

Tendo em vista a importancia dos movimentos sociais na busca
pela efetivacao e ampliacdo de garantias, e, considerando a ampli-
tude da organizagao da sociedade civil a nivel nacional e internacio-
nal, optou-se por estudar o MPCD por sua relevancia histérica, ja que
logo no inicio da década de 1980, o movimento despontou como
um dos mais articulados a nivel nacional, tornando seus integrantes
protagonistas da luta pela materializacao de direitos, como a cida-
dania, a autonomia e a inclusao social.

Para fundamentar teoricamente o estudo em alusao, apropriou-
-se de conceitos importantes para a construcdo desta analise, o
campo empirico também propiciou uma maior compreensao sobre
a tematica, a partir de visitas institucionais ao Laboratério de Inclu-
sdo0, vinculado a Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social
(STDS), considerado um dos resquicios de expressdo do movimento
no século XXI. Também houve a participacao dos pesquisadores
em reunides do Conselho Estadual dos Direitos da Pessoa com De-
ficiéncia do Ceara (CEDEF), espaco atuante na direcdo das politicas
publicas para PcD.

Para esta analise, fundamentou-se em autores como Cas-
tells,1997; Ciconello, 2008; Gohn, 1997; Gomes, 2003 e Gramsci,
2004. A partir desse embasamento, almeja-se resgatar o processo
de luta com énfase no movimento supramencionado, evidenciando
seus impactos na sociedade e as conquistas alcangadas para a con-
solidacdo dos direitos sociais destinados ao segmento em tela.
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Nesse estudo, é importante conceituar os movimentos sociais, 0s
quais na contemporaneidade estdo voltados para questdes de iden-
tidade, ampliando seu foco que anteriormente enfatizava as classes
sociais, especialmente o proletariado. Para além dos conflitos que
outrora eram gerados a partir da esfera da producao, temos um ce-
nario em que os conflitos sociais passaram a ser também de ordem
cultural gerando movimentos que pdem em questao a raca, o sexo,
entre outras categorias.

Nao existem teorias que abordem os movimentos sociais na sua
totalidade, apesar de diversos autores produzirem contribui¢cdes
para o estudo de tais movimentos. Entre eles, merece destaque o
autor Manuel Castells que afirma que os movimentos sociais sdao
“acOes coletivas propositivas as quais resultam, na vitdria ou no fra-
casso, em transformacdes nos valores e instituicdes da sociedade”
(1997, p.3). Um movimento social se constitui a partir da formacao
de um coletivo social por meio de uma identidade comum e obje-
tivos comuns para a acdo. Trata-se de uma construcao histérica na
qual os individuos compartilham experiéncias envoltas por interes-
ses comuns de reivindicacao (GOHN, 1997).

Nessa dire¢do, o movimento social é uma praxis social, é neces-
sario que, através de ac¢des coletivas, as demandas postas pelos
individuos se transformem em reivindica¢cGes. Podem objetivar
a mudanca, a transicao ou mesmo a revolucao de uma realidade
hostil a certo grupo ou classe social. Seja a luta por algum ideal,
seja pelo questionamento de uma determinada realidade que se
caracterize como algo impeditivo da realizagao dos anseios deste
movimento, ele constréi uma identidade para a luta e defesa de
seus interesses. Torna-se porta-voz de um grupo de pessoas que
se encontram em uma mesma situagao, seja social, econdmica,
politica, cultural. Em sintese,

Movimentos sociais sGo agbes coletivas de cardter sociopo-
litico, construidas por atores sociais pertencentes a diferen-
tes classes e camadas sociais. Eles politizam suas deman-
das e criam um campo politico de for¢a social na sociedade
civil. Suas agdes estruturam-se a partir de repertorios
criados sobre temas e problemas em situagdes de: confli-
tos, litigios e disputas. As ag¢des desenvolvem um processo
social e politico-cultural que cria uma identidade coletiva
ao movimento, a partir de interesses em comum. Esta iden-
tidade decorre da for¢a do principio da solidariedade e é
construida a partir da base referencial de valores culturais
e politicos compartilhados pelo grupo (GOHN, 1997, p.44).
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N&o obstante a expansdo dos movimentos sociais, na década de
1990, o cenario se modifica, o neoliberalismo adentrou nos movi-
mentos sociais, com rarissimas excec¢des, modificando ndo apenas
suas formas de luta, mas, principalmente, sua disposi¢ao para a
luta, desencadeando o amortecimento de grande parte dos sujeitos
sociais que sdo tomados pela indiferenca, diluindo seu reconheci-
mento como sujeitos coletivos, cedendo, portanto, aos ditames do
capital, fragmentando-os e enfraquecendo-os.

As expectativas de transformacdes sociais se transformaram em
ajustamento a dindmica institucional através das parcerias. A aderén-
cia ao ideario neoliberal significou abrir mado da concepcdo das politi-
cas publicas como direito, do carater universal e gratuito dos servicos.
Em grande medida, a luta pela garantia dos direitos sociais e politicos
foi substituida pela participacdo nos projetos do governo com pouca
critica as estruturas de dominacdo da sociedade capitalista.

Aera neoliberal retirou de cena os movimentos sociais e as-
sumiu a centralidade da cena politica as ONGs. Estas foram
alcadas a condicdo de agentes privilegiados de media-

¢Go entre o Estado e a populagdo, principalmente a mais
empobrecida. Tornaram-se defensora da “participagéo

da sociedade civil” no Estado trazendo para si a fungéo de
executoras de politicas publicas, apoiando as vdrias formas
de privatizagdo dos servigos ptblicos (GOMES, 2003, p. 54).

Este periodo é marcado pela institucionalizagdo dos movimentos
sociais. Boa parte destes aderiu a proposta neoliberal e se tornou
parceiro do Estado. Nesse cenario, deu-se vazdo as diversas formas
de campanhas, incorporadas pela sociedade civil, cujos principais
protagonistas sao as Organizagdes Ndao Governamentais (ONGs), por
meio das Organizacdes Sociais (OS) e das Organizagoes da Socie-
dade Civil de Interesse Publico (OSCIP). Voltam-se, sobretudo, para
questdes de carater ético-moral e de solidariedade individual em
gue se convoca a “sociedade civil” para buscar alternativas para a
pobreza, a violéncia e a corrupgao.

No século XXI, identifica-se que importantes iniciativas,
como a prestacdo de servicos de assisténcia social, de saude, de
educacao, entre outros, passaram a ser transferidas para ONGs, as
guais ndao raramente estao subordinadas aos interesses do capital,
por vezes, internacional. Estabelece-se, por oportuno, uma critica a
expansao do terceiro setor e das ONGs, denunciando a transferéncia
de responsabilidades estatais para estes setores, por meio das par-
cerias publico - privado, entre Estado e sociedade.
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Estas parcerias sao ainda mais evidentes quando se trata da
tematica das PcD, pois grande parte dos institutos e das associa¢des
que prestam algum servico para este publico sdo ONGs, dentre as
quais citamos a Associacao de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE)
e a Associacdo de Assisténcia a Crianca Deficiente (AACD). Progres-
sivamente, o governo apoia e estimula o avango de ONGs ao longo
do territério nacional, e, em contrapartida, obsta e ndo incentiva o
fortalecimento de iniciativas, programas e a¢oes publicas envolven-
do PcD. Assim, reitera-se que

Arelagdo entre Estado e ONG parece constituir um cam-
po exemplar da confluéncia perversa [...]. Dotados de
competéncia técnica e insergdo social, interlocutores
“confidveis” entre vdrios possiveis interlocutores na
sociedade civil, elas sdo frequentemente vistas como
os parceiros ideais pelos setores do Estado empenha-
dos na transferéncia de suas responsabilidades para

o Gmbito da sociedade civil (DAGNINO, 2004, p.101).

A partir do que foi pontuado nesta analise, corrobora-se que se
vive uma contrarreforma, em que ha retrocessos e aviltamento dos
direitos sociais, duramente conquistados. Impoe-se, pois, a necessi-
dade de novas formas de resisténcias e lutas em defesa das garantias
civilizatorias (BEHRING, 2003).

Enfrentam-se tempos de fragilidade, de inseguranca e de retro-
cesso do ponto de vista social, econémico e politico, sendo urgente a
construcao de formas de organizacao e resisténcia dos movimentos
sociais, dos trabalhadores, das instituicdes, dos estudantes, dos
sindicatos e dos diversos coletivos, em defesa da cidadania, das
politicas publicas, do Estado democratico de direito. Essa percepgao
é essencial para se construir bases contra hegemonicas em um ce-
nario desafiante de ajuste, no qual o Estado ajusta e se ajusta aos
ditames do capital e aos padroes de acumulacao (CARVALHO, 2016).

Consideragoes finais

A partir desta proposta investigativa, apreendeu-se que o controle
social ndo ¢ algo estatico e imutavel, mas essencialmente dindmico,
elastico, que se (re)faz no cotidiano, no movimento do real, sendo
imprescindivel; ndo obstante os desafios que se impdem pelos dita-
mes do Neoliberalismo; que a sociedade se aproprie deste mecanis-
mo para construir novos horizonte, conquistas e garantias civilizato-
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rias, seja por meio de conselhos, conferéncias, foruns, movimentos
sociais, entre outros espacos.

Faz-se necessario romper, pois, com a instituida democracia mi-
nimalista, com o controle social ‘neoliberalizado’, sendo urgente a
subsuncdo do projeto neoliberal pelo projeto democratico-popular,
fortalecendo as diversas formas de participagao dos cidadaos nas
politicas publicas, extirpando a democracia domesticada pelos in-
teresses do capital, enfim, construindo bases contra hegemédnicas.

No desenvolvimento dessa analise, identificou-se que, apds o
periodo ditatorial, a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal
Brasileira de 1988, houve uma ampliacao de direitos sociais, com
vistas a efetivar os ideais de cidadania, de dignidade da pessoa
humana, de direito ao trabalho, dentre outros. Outro reflexo da pro-
mulgacdo da Carta Magna foi a abertura para a emergéncia de con-
feréncias, féruns, conselhos, movimentos sociais, oriundos da luta
pela redemocratizagdo do pais. Dentre os movimentos sociais que
ganham visibilidade a partir deste momento, tem-se o Movimento
Feminista, o Movimento Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis, Tran-
sexuais e Transgéneros (LGBTTT) e o Movimento das Pessoas com
Deficiéncia (MPCD).

Compreendeu-se ainda que, na contemporaneidade, ha inime-
ros avancos legais, e em especial no que diz respeito as legislacdes
gue promovem a inclusao das PcD. Entretanto, tem-se presenciado
inUmeros desafios para a materializagdo dessas garantias legais.
Tal situacdo segue agravada pela desarticulagdo dos movimentos
sociais, que, no século XXI estdo institucionalizados e amortecidos.

Na elaboragdo desse estudo, apreendeu-se que o MPCD; que,
nas suas origens se articulou a luta contra o preconceito e a discri-
minacao, com vistas ao alcance da inclusdo social; hoje, segue frag-
mentado e arrefecido. Varios lideres do movimento estdo imersos
nos limites institucionais. Agravando sua fragilidade, ha a crescente
expansao das ONGs, instituidas como parceiras, acentuando a “on-
guizacao” dos movimentos sociais.

Compreendeu-se que o Movimento das Pessoas com Deficiéncia
foi imprescindivel para a garantia de direitos do publico em questdo,
alterando o curso da histéria de isolamento e segregacdo das PcD.
Entretanto, o conjunto dos movimentos sociais vem amortecendo o
seu carater combativo, sendo necessario fortalece-los em vista de se
reavivar as lutas coletivas.

Nesta investigacao, refletiu-se criticamente acerca dos modos
como as lutas sociais vém sendo respondidas e a quem os movimen-
tos sociais estdo servindo. Estes ndo devem perder de vista a promo-
¢ao dainclusdo social de modo a fomentar o real enfrentamento do
preconceito que estigmatiza as PcD, ampliando programas, acoes e
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iniciativas que viabilizem os direitos preconizados nas normas legais
brasileiras. Deve-se ainda atentar para a exclusado da participacao da
sociedade civil nos espacos politicos decisorios, a fim de se pensar
estratégias de resisténcia para ampliacdo destes espac¢os na busca
por inclusao dos setores populares.

Assim, é necessario romper com a institucionalizagdo e a amor-
tizacao dos movimentos sociais, em especial o MPCD, aqui proble-
matizado, e avancar no fomento e expansdo de politicas publicas
que assistam as PcD. Cientes de que o problema em questdo ndo
se esgota nesta analise, pretende-se subsidiar novas discussdes e
debates sobre a tematica em tela.

Na presente andlise compreendeu-se, ainda, que os direitos so-
ciais sdo bases para uma sociedade democratica, e que a luta pela
ampliacdo de garantias civilizatdrias para o publico em tela deve
ganhar forca, na atual conjuntura de retrocessos e de ameaca de
direitos, atrelada a crises das esferas econémica, social, politica e
cultural.

Desse modo, conclui-se que é fundamental haver uma mudanga,
sobretudo, cultural para se avancar na inclusao social de PcD. Em
vistas ao direito ao controle social, a participacdo deste segmento,
é imprescindivel lutar pela garantia de legislacdes mais justas e
equitativas. Para isso, requer-se mobilizacao e organizagdo coletiva,
em busca da construcao de outro sistema socioeconomico que nao
reifique pessoas, e ndo reforce a exclusao e o preconceito.
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Paulo Torres Junior

Maione Rocha de Castro Cardoso

Artigo apresentado no JOCAPP

Resumo: A lei que instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos no
Brasil estabeleceu diretrizes relativas a gestdo integrada e ao geren-
ciamento de residuos produzidos por empresas. Em 2016, o estado
do Ceara regulamentou sua Politica de Residuos Sélidos, objetivando
uma agado conjunta entre as esferas publico e privada, voltando-se a
preservagdo do Meio Ambiente direcionando condutas empresariais
quanto ao manejo de residuos. O presente busca averiguar a im-
plementacdo do Planejamento Estadual, ante sua relevancia socio-
ambiental para a sociedade. Primou-se pela utilizagdo do método
qualitativo, por meio de revisdo bibliografica e analise de contetdo,
com vistas a obtencdo de dados capazes de indicar o andamento da
politica e seus resultados, justificando-se, pois, perante a coletivida-
de que exige e espera da gestdo publica um manejo sustentavel dos
residuos soélidos. Como resultados identificamos que as autoridades,
governamental e municipais, tem buscado atender aos regulamentos
da PNRS, ajustando-se em consorcios, projetos de agao social (como
educacao ambiental, e-carroceiros, ecopontos de coleta, construcao
de aterros sanitarios e incentivos aos produtores de lixo especiais
(como hospitalar, eletronicos, contaminantes). As acoes empresariais
e governamentais adotadas, tem gerado pequenos ganhos socioam-
bientais e econdmicos, que favorecem e promovem uma sociedade
mais consciente ecologicamente, quica equilibrada e sustentavel.

Palavras-chave: residuos sélidos, politica publica, planejamento es-
tadual, sustentabilidade.
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EN THE CHALLENGES OF THE IMPLEMENTATION OF THE STATE SOLID WASTE POLICY
OF CEARA.

Abstract: The law that instituted the National Policy on Solid Waste in Brazil established guidelines for the integrated management
and management of waste produced by companies. In 2016, the state of Ceard regulated its Solid Waste Policy, aiming at a joint ac-
tion between the public and private spheres, returning to the preservation of the Environment directing business conduct regarding
waste management. The present study seeks to ascertain the implementation of said State Planning, given its social and environ-
mental relevance to society. It was based on the use of quantitative, qualitative and bibliographic review methods, with a view to
obtaining data capable of indicating the progress of the policy and its results, justifying itself before the community that demands
and expects from the public management a sustainable management of solid waste. The results identify corporate and governmental
actions adopted, socio-environmental and economic gains that favor and promote an ecologically balanced and sustainable society.

Key-words: solid waste, public policy, state planning, Sustainability.

ES LOS DESAFIOS DE LA IMPLEMENTACION DE LA POLITICA ESTADUAL DE RESIDUOS
SOLIDOS DEL CEARA.

Resumen: La ley que instituyd la Politica Nacional de Residuos Sdlidos en Brasil establecio directrices relativas a la gestion integrada
y al manejo de residuos producidos por empresas. En 2016, el estado de Ceard requld su Politica de Residuos Sdlidos, objetivando una
accién conjunta entre las esferas publica y privada, volviéndose a la preservacion del Medio Ambiente dirigiendo conductas empre-
sariales en cuanto al manejo de residuos. El presente estudio busca averiguar la implementacién de dicha Planificacién Estatal, ante
su relevancia socioambiental para la sociedad. Se basé en la utilizacion de los métodos cuantitativo, cualitativo y revision bibliogrdfi-
ca, con miras a la obtencién de datos capaces de indicar el progreso de la politica y sus resultados, justificdndose, pues, ante la colec-
tividad que exige y espera de la gestién publica un manejo sostenible de los residuos sélidos. Como resultados se busca identificar
acciones empresariales y gubernamentales adoptadas, ganancias socioambientales y econdmicas que favorecen y promueven una
sociedad ecolégicamente equilibrada y sostenible.

Palabras-clave: residuos sélidos, politica publica, planificacion estadual, sostenibilidad.

FR LES DEFIS DE LA MISE EN CEUVRE DE LA POLITIQUE SUR LES DECHETS SOLIDES PAR
L’ETAT DE CEARA.

Résumé: La loi instituant la politique nationale sur les déchets solides au Brésil a établi des directives pour la gestion intégrée et la
gestion des déchets produits par les entreprises. En 2016, ’Etat de Cearé a réglementé sa politique en matiére de déchets solides,
qui vise a une action commune des spheéres publique et privée, dans le but de revenir a la préservation de I'environnement et de
diriger la conduite des affaires en matiére de gestion des déchets. La présente étude cherche a vérifier la mise en ceuvre de ladite
planification, compte tenu de son importance sociale et environnementale pour la société. Elle reposait sur l'utilisation de méth-
odes d’analyse quantitative, qualitative et bibliographique, en vue de l'obtention de données capables d’indiquer les progres de
la politique et de ses résultats, en se justifiant devant la communauté qui demande et attend de la gestion publique une gestion
durable des déchets solides. Les résultats cherchent a identifier les actions entreprises et gouvernementales adoptées, ainsi que les
gains socio-environnementaux et économiques qui favorisent et promeuvent une société durable et écologiquement équilibrée.

Mots-clés: déchets solides, politique publique, planification étatique, La durabilité.
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Introducao

Vislumbrando minimizar os efeitos nocivos de determinadas prati-
cas empresariais, instituidas por meio de politicas empresariais de
produtividade voltada para o consumo imediato, e em consonancia
com a Politica Nacional do Meio Ambiente, estabelecida pela lei n°
9.605/98, o Brasil instituiu a Politica Nacional de Residuos Sélidos,
estatuida por meio da lei n°® 12.305, de 3 de agosto de 2010, apds 20
(vinte) anos de discussao no Congresso Nacional.

Dentre outros preceitos, além de orientar os Estados, Distrito
Federal e os Municipios para ao desenvolvimento de um equilibrio
ambiental e para uma qualidade de vida, referida lei procurou
estabelecer as diretrizes relativas a gestdo integrada e ao gerencia-
mento de residuos sélidos produzidos por empresas nacionais, e
transnacionais instaladas em seu territério, através de agGes gover-
namentais e responsabilidades compartilhadas entre a sociedade,
a iniciativa privada e os demais entes federativos (Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios).

0 estado do Ceara, por sua vez, voltando-se para o atendimento
dessa politica ambiental, instituiu a lei estadual n® 16.032, discipli-
nando a Politica Estadual de Residuos Sélidos (PERS) no Estado,
trazendo, em seus propositos o tratamento desses residuos através
da agdo conjunta entre Poder Publico e esfera privada, visando uma
ambientalmente adequada disposicao final dos mesmos; bem como
a adocao de um sistema de controle e monitoramento de gestdo e
gerenciamento integrado de tais residuos, primando pelo que estabe-
lece a Constituicdo Federal de 1988, notadamente em seu artigo 225.

Aliado a isso, a elaboragdo do PERS é condigdo para que o Estado
tenha acesso aos recursos da Unido, destinados a empreendimentos
e servicos relacionados a gestdo de residuos sélidos, ou, ainda, para
que sejam beneficiados por incentivos ou financiamentos de enti-
dades federais de crédito ou fomento para empresas que exercem
referidas atividades.

Assim, a justificativa da pesquisa se apresenta na medida em que
a coletividade, principal interessada na rés publica, detém neces-
sidade concreta de acompanhar a evolugao da implementagao do
aludido planejamento, eis que sua implantagdo - e, por conseguin-
te, continuidade - viabilizara a gestdo publica dos recursos sélidos
que degradam o Meio Ambiente em consonancia com os preceitos
da sustentabilidade, a fim de, minimizar os prejuizos as geracées
humanas, futura e presente, tendo como objetivo a realizacao de um
estudo com vistas a averiguar a implementacao do Planejamento
Estadual dos Residuos Sélidos no Ceara, conforme preconizado na
lei estadual n°® 16.032/2016.
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Metodologia

O presente estudo fundamenta-se na revisao teoria sobre economia
ambiental, politicas publicas e os impactos do desenvolvimento in-
dustrial na sociedade e no meio ambiente, através de uma investiga-
¢do dedutiva comparativa de dados bibliograficos, documental e da
realidade, coletados e organizados ao longo da pesquisa.

Em que se pese a dificuldade de se obter dados concretos acerca
da coleta, disposicdo, manejo e aproveitamento de Residuos Soli-
dos, inclusive, em nivel mundial (World Bank, 2013), o tracejamento
do panorama acerca da atual situacdo, in locu, da problematica
enfrentada deu-se, sobretudo, através de uma analise quantitati-
va, qualitativa e de revisdo bibliografica, sendo, ainda, dividida em
fases: 1?) levantamento dos dados, 2?) andlise, 3%) tabulacdo e 49)
resultados finais.

E de se ressaltar que a escolha por referido procedimento se
ateve a justificativa de que as a¢des sociais tém uma dimensao
externa e visivel, que pode ser adequada por meio de variaveis
numéricas, mas que também produzem um significado, uma
importancia para o sujeito que a realiza (Minayo, 1992), sendo
perfeitamente cabivel a utilizagdo de ambos procedimentos, se
assim o objeto o exigir (Metodologia da Triangulagao) (D’ANCO-
NA, 1996, apud GONDIM, LIMA, 2010).

Assim, como material empirico, buscou-se, fazer um levantamen-
to de informacdes oficiais, bem como de dados divulgados pelas
empresas e pelo governo na conducdo e atendimento a PERS, além
de outros recursos capazes de indicar o andamento e os resultados
daimplementacdo do referido Planejamento de Residuos Sélidos no
estado do Ceara, tais como a analise de graficos, indices e tabelas
que ajudam a estabelecer um cenario preliminar acerca da questdo
norteadora da pesquisa em apreco.

No que concerne ao aspecto qualitativo, o estudo baseia-se,
principalmente, por meio da coleta de material doutrinario e in-
formativo sobre o assunto, através de revisao bibliografica, docu-
mental e de informativos, difundidos pelas autoridades estadual e
municipais do Ceara.

Discussao e Resultados

Nas Ultimas décadas, a Sociedade mundial tem se mobilizado na
busca de alternativas eficazes em prol do desenvolvimento econo-
mico (e o consequente avanco da tecnologia e da industria de trans-
formacao, que levaram ao desenvolvimento industrial), aliado a uma
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harmonica interacdo com Meio Ambiente. Isso por que a aceleracao
do processo de produ¢dao mundial, embora tenha trazido ganhos em
termos econdmicos para as nag¢des (sobretudo, as mais desenvolvi-
das), trouxe também um problema causado pelo consumo desen-
freado de recursos naturais, bem como consequéncias irreversiveis
para o meio ambiente, tais como a polui¢ao e degradacao ambien-
tal, fatores estes que afetam nao apenas a populagdo, mas toda uma
conjuntura econémica, ja que se tratam, a sua grande maioria, de
recursos limitados (CARDOSO, 2014).

A partir dai, a necessidade de se refletir acerca dos impactos so-
fridos pelo ecossistema, em decorréncia das praticas abusivas dos
setores produtivos, propiciou o surgimento de diversas formas de se
pensar acerca da protecao da Natureza, seja por meio de politicas
publicas, seja por meio de movimentos sociais ou, ainda, por meio
de novas estratégias de desenvolvimento econémico.

Assim, dentre os diversos problemas causados ao meio ambiente,
por conta da utilizacdo macica dos recursos naturais - e a auséncia
de regulamentacao e fiscalizacao pelas autoridades competentes e
da sociedade, as atividades produtoras tém trazido graves consequ-
éncias sociais e ao meio ambiente em forma de residuos, causando
severos e irreversiveis danos a sociedade.

Tal situagdo é percebida de forma légica, ja que o aumento na
quantidade de residuos (e de produtos) reflete a velocidade com
que tiramos da natureza em repor, consumindo parte deles e trans-
formando a outra parte em sobras com caracteristicas prejudiciais,
superando a capacidade de absor¢ao e reposicao da natureza, provo-
cando poluigdo, doencas e diversas mazelas sociais (STRAUCH, 2008).

Segundo dados do Banco Mundial, em trabalho organizado pela
Confederagdo Nacional da Industria (CNI, 2014), a quantidade de re-
siduos sélidos gerados por pessoas no planeta aumentou de 0,64kg
por dia, para mais de 1,2kg diarios, entre 2003 e 2013, segundo
numeros disponiveis nos documentos levantados pela publicacdo
What a Waste (WB, 2013).

No Nordeste do Brasil, os 1.794 municipios que compoem referi-
da area geografica, geraram, em 2016, a quantidade de 55.056 tone-
ladas /dia de RSU (Residuo Sélido Urbano). Deste montante, 64,4%
ou 27.906 toneladas diarias ainda sdo destinadas a lixdes e aterros
controlados, segundo dados obtidos pela ABRELPE - Associagao
Brasileira de Empresas de Limpeza Publica e Residuos Especiais, em
relatério publicado pela instituicdo no ano de 2017.

Tais residuos urbanos se constituem por diversos materiais ndo
aproveitados, que vdo desde matéria organica e de facil decompo-
sicdo a materiais poluentes toxicos (residuos quimicos, compostos
eletronicos, embalagens de agrotoxicos, resto de construgao civil,
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farmacos, etc.), tipificados como Classe I, segundo Anexo Il da Reso-
lugdo CONAMA 313/2002.

Como consequéncia, tem-se a transformacao de toneladas de
produtos inutilizados em lixo, muitas vezes toxico que, por ndo
terem um tratamento adequado, acabam sendo despejados de ma-
neira inadequada, gerando inUmeros problemas socioambientais,
como, por exemplo, a poluicao de rios utilizados para pesca e con-
sumo de populagdes ribeirinhas, através do escoamento de residuos
poluentes (pegas de aparelhos eletronicos, produtos quimicos, etc.).

Tamanha a preocupag¢do com a producao desenfreada de lixo,
notadamente o tdxico, que a ONU, por meio do Programa das Na-
¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNDU), atuando por meio do
Centro Internacional de Tecnologia Ambiental, lancou, em 2010, a
Parceria Global para Gestdo de Residuos Sélidos. Esta inciativa en-
volve organizacOes internacionais, governos, empresas, instituicoes
de ensino e pesquisa, autoridades locais e organiza¢des ndao gover-
namentais. O objetivo é a busca de cooperacao global entre as par-
tes interessadas, para compartilhar informacdes, levantar dados e
capacitar organizag¢des para conservagao e uso eficiente de recursos.
O PNDU gerencia, ainda, um portfélio de projetos de gestado de resi-
duos perigosos, oferecendo apoio para paises em desenvolvimento,
como o Brasil, na gestdo de residuos sélidos de maneira ambiental-
mente correta.

No contexto brasileiro, ante a realidade apresentada, a simples
construcdo de instalacdes de manejo de residuos sélidos ndo tem
garantido que o servigo seja prestado de maneira satisfatorio, prin-
cipalmente ao se levar em consideracdo o percentual de 81,3% de
populagdo efetivamente urbana no Brasil (IBGE, 2010); mostrando-
-se, imprescindivel, portanto, a instituicdo de uma politica publica
voltada a atuar ndo apenas na manipulagdo desses residuos, mas,
também, a frear as praticas comerciais-consumeristas nocivas tam-
bém ao meio ambiente.

E neste contexto que se insere a Politica Nacional de Residuos
Sélidos no Brasil, estatuida por meio da lei n® 12.305, de 3 de agosto
de 2010, apds 20 (vinte ) anos de discussdo no Congresso Nacional.

Dentre outros preceitos, referida lei estabeleceu diretrizes re-
lativas a gestdo integrada e ao gerenciamento de residuos sélidos
produzidos por empresas nacionais, através de a¢des governa-
mentais e responsabilidades compartilhadas entre a sociedade,
agentes privados e os entes federativos (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios)

Nos termos da PNRS, tal responsabilidade agora é compartilhada,
sendo o conjunto de atribui¢des individualizadas e encadeadas dos
fabricantes, importadores distribuidores e comerciantes, dos consu-
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midores e dos titulares dos servicos publicos de limpeza urbana e de
manejo dos residuos sélidos, para minimizar o volume de residuos e
rejeitos gerados, bem como para reduzir os impactos causados a saude.

Neste contexto, cada agente relevante deve considerar seu papel
e posicdo na cadeia de valores. A legislacdo exige um diagndstico
da situagdo e levantamento de a¢Ges preventivas e corretivas, além
da criagdo de metas e procedimentos para minimizar a quantidade
de residuos, reutilizar e reciclar o que for possivel, incluindo-se as
acOes de logistica reversa e de saneamento de passivos ambientais,
de maneira integrada aos demais planos no contexto e ao sistema de
licenciamento ambiental, por exemplo.

Dai o que se tem é que referida norma procura estabelecer cri-
térios especificos para a atuagdo da sociedade, junto com o Poder
Publico, no que se refere aos produtos derivados dessa politica de
consumo desmedido - evitando-se, dessa maneira, externalidades
negativas advindas dessas posturas empresariais - como, por exem-
plo, a implementacdo obrigatdria da Logistica Reversa que, segundo
a lei, € um instrumento de desenvolvimento econdmico e social ca-
racterizado por um conjunto de a¢des, procedimentos e meios desti-
nados a viabilizar a coleta e a restituicdo dos residuos sélidos ao setor
empresarial, para reaproveitamento, em seu ciclo ou em outros ciclos
produtivos, ou outra destinacdo final ambientalmente adequada.

Sob o viés econémico e financeiro, o que se tem é que, conside-
rando as externalidades positivas da gestdo adequada de residuos
soélidos, a legislacdo coloca também o incentivo econémico e finan-
ceiro na forma de desoneragao do setor produtivo para as empresas
que apliguem adequadamente os principios da PNRS. Paralelamen-
te, estabelece incentivos para prefeituras e estados que integrem ini-
ciativas de coleta seletiva com o movimento de catadores local, que
devem estar organizados em forma de cooperativa ou associa¢do, o
que reforca o carater de resgate social da legislacao.

A partir desse entendimento, o governo do Ceara, em junho de
2016, sancionou a lei estadual n° 16.032, disciplinando a Politica
Estadual de Residuos Sélidos no Estado, propondo o tratamento
desses residuos através da a¢do conjunta entre Poder Publico e es-
fera privada, visando uma adequada disposicao final dos mesmos;
bem como a ado¢ao de um sistema de controle e monitoramento de
gestdo e gerenciamento integrado de tais residuos.

Tal postura governamental visa promover, de maneira eficaz e
eficiente, a preservacao do Meio Ambiente, direito fundamental con-
sagrado pelo artigo 225 da Constituicdo Federal de 1988, bem como
promover a fiscalizagdo dos planos de manejos de residuos sélidos
das empresas.

No contexto nacional, com base nos resultados preliminares, o
panorama de planos adequados de manejo e tratamento de resi-
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duos perigosos, por exemplo, inclusive por meio da sua reutiliza-
¢do, se mostra timido, merecendo destaque, todavia, a atuagdo da
iniciativa privada quanto aos residuos relacionados a agrotoxicos,
cimento e pilhas.

Segundo Pesquisa Nacional de Saneamento Basico - PNSB (IBGE,
2010), dos 5.564 municipios brasileiros, apenas 2.937 (52,79%) exer-
cem controle sobre o manejo de residuos especiais realizados por
terceiros. Na pesquisa, foram disponibilizadas as informacdes sobre
os pneumaticos, pilhas, baterias e lampadas fluorescentes. Assim,
foi destacada a porcentagem de municipios que exercem controle
sobre estes residuos, como apresentado na tabela a seguir:

Tipos de Residuos

de residuos especiais

Municipios que exercem o controle

Pneumaticos 25.81%
Pilhas e Baterias 10,99%
Lampadas Flucrescentes 9 46%

No que concerne ao Estado do Ceara, o cenario se mostra embrio-
nario, embora ja exista um trabalho, de iniciativa particular, voltado
para a coleta desse tipo de material, notadamente, no que se refere
a produtos eletronicos.

Atualmente, existem em Fortaleza, Capital do Ceara, 49 (quarenta
e nove) pontos de coletas (Ecopontos) divididos entre as 6 regionais
executivas da prefeitura, onde os consumidores podem descartar
lixo reciclavel, em troca de descontos na conta de luz ou créditos no
transporte coletivo (programa recicla fortaleza)

Ha, também, programas sociais que se voltam para a coleta e
triagem de material reciclavel, através de equipamentos especificos
para operar com Residuos Sélidos Reutilizaveis e reciclaveis, confor-
me dados obtidos por meio do PMGIRSF - Plano Municipal de Gestao
Integrada de Residuos Sélidos de Fortaleza (2012).

Em suma, as principais a¢oes encontradas e difundidas pelas au-
toridades estadual e municipais no Ceara, sdo: ampliagdo do sistema
de monitoramento para controlar todos os tipos de residuos gerados
pela iniciativa privada; revisao da legislacdao sobre os deveres dos
grandes geradores quanto a destinacdo desses materiais; ampliagdo
do programa Recicla Fortaleza', utilizando sistema de coleta seletiva
ponto a ponto e porta a porta, além da implantacdo de mais 80 Eco-
pontos; mais 06 Ecopolos® em regides com perfis distintos; o novo
marco regulatdério permitiu mais e melhor fiscalizagdo em relagao
aos grandes geradores de lixo e esses residuos devem coletados pelo
privado, e ndo pelo publico; também reduziu-se em 20% o nimero
de pontos de lixo na Cidade, contribuindo com o aumento percen-

Tabelal: Fonte: PNSB
(IBGE, 2010).

" Incentiva o comportamento sustentdvel
na Cidade por meio da troca de residu-
os recicldveis por desconto na conta de
energia e crédito no Bilhete Unico

20 projeto-piloto do Ecopolo Leste-Oes-
te, que oferece o programa E-Carrocei-
ro, bonificando aqueles que descartam
entulhos. A meta é implantar Ecopolos
nos bairros Messejana e Varjota e no
entorno das avenidas Bernardo Manuel,
Fernandes Tavora, Jovita Feitosa e Dom
Manuel, que tém dreas com perfis dis-
tintos de geragdo e descarte de residu-
os sélidos. A expectativa inicial é que, até
2020, Fortaleza conte com um total de sete
Ecopolos, oferecendo 24 lixeiras subterrg-
neas e 12 km de requalificagéo urbana, po-
tencializada pelo programa E-Carroceiro e
pela fiscalizagéo e ciclomonitoramento.
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tual de reciclagem; oi implantado um sistema eletrénico monitora a
coleta e destinagdo final dos residuos da construgao civil de grandes
geradores; E-carroceiros; programas de Educa¢ao ambiental nas
escolas municipais (FORTALEZA, 2018).

Ainda sao ac¢bes desenvolvidas via PNRS e seu ajustamento pelo
estado do Ceara, os Consdrcios Publicos, que é a regionalizacdo dos
aterros a serem implantados, permitem preservar a autonomia dos
entes federados e sao disciplinados pela Lei n°11.107, de 06 de abril
de 2005, e seu Decreto Regulamentar n® 6.017, de 17 de janeiro de
2007. Trata-se de consércios publicos horizontais nos quais o Estado
ndo participa diretamente da sua composicdo, restringindo-se as
acSes de apoio e fomento da atividade, (CEARA, 2012).

E quanto as a¢Oes voltadas para a coleta de lixo eletrdnico,
Estado e empresas privadas promovem parcerias de coleta espe-
cifica para esse tipo de residuo. No Ceara, a titulo de exemplo,
a empresa ECOLETAS faz o Gerenciamento e a destinacao final
de Residuos Eletronicos para empresas e instituicbes que bus-
cam solugdes legais e ambientalmente corretas. A empresa foi a
primeira no Estado do Ceara com licenciamento ambiental para
descarte de lixo eletronico, recolhendo, mensalmente, mais de 20
toneladas de material eletronico de todo o Nordeste, conforme
informacgdes obtidas pelo site da empresa (2017).

Assim, ante a prematuridade de seu PERS, o estado do Cea-
ra vem encontrando alternativas para implementa¢do dessa
sistematica protecionista do Meio Ambiente, com base no que
estabelece a lei federal e estadual, bem como a receptividade do
empresariado cearense.

Conclusao

Diante da atual conjuntura mundial, bem como o cenario econémico
ambiental que se encontram as nacdes, a busca por formas alter-
nativas de se unir, de maneira harmdnica, o Desenvolvimento (seja
econdmico, social, politico, etc.), com a utilizagdo eficaz e responsa-
vel do Meio Ambiente, a promocao de politicas publicas voltadas e
garantir a protecdo dos recursos naturais se mostra imprescindivel
para a sociedade moderna, principalmente diante do inevitavel fe-
némeno da globalizagdo e os efeitos de suas consequéncias.

Neste sentido, o manejo adequado de residuos sélidos, nota-
damente os perigosos ao meio ambiente e ao Homem, que sdo
produzidos e rapidamente descartados pela sociedade (gerando
externalidades negativas), se mostra como fator preponderante
para a preservagao da Natureza como um todo, incluindo todos
0S seus ecossistemas.
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Assim, ao se buscar uma solugdo por meio da Gestdo Publica,
junto a iniciativa privada, acerca do descarte de seus produtos, se
conjectura o desenvolvimento de uma sociedade ecologicamente
equilibrada, sustentavel e atenta aos interesses das geragoes futuras,
em pleno respeito ao que predispde a Constituicao Federal de 1988.
Ou seja, espera-se impactar e mudar posturas do empresariado
nacional, com vistas a minimizar o problema ambiental decorrente
do efeito causado por politicas consumeristas agressivas, adotando
uma economia circular de desenvolvimento verde.

No Estado do Ceara, em que se pese, ja existem modelos e proje-
tos atinentes a essa nova realidade - e de obrigatoriedade legal - o
cenario se mostra rudimentar e inicial, embora ja se tenha apontado
na direcdo de sua efetivacdo, mostrando que a sociedade esta atenta
as politicas publicas de preservagdo do meio ambiente e se apare-
lhando na busca desses objetivos.
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