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0S DESAFIOS DA AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS COMO INSTRUMENTO ESTRATEGICO DE GESTAO E DE
CONTROLE SOCIAL

Resumo: A avaliagdo de politicas publicas, apesar de ndo ser tema recente, vem ganhando cada vez mais importancia e sendo
estimulada por um contexto marcado por demandas da sociedade pela universalizagdo das politicas publicas e pela plenitude da
cidadania. Buscando contribuir com os desafios que se colocam para que a avaliagéo torne-se cada vez mais comum e mais eficiente
diante destas demandas, € intuito deste artigo discutir a avaliagdo como um instrumento estratégico de gestédo e de controle social, ao
mesmo tempo. Nestes termos, trata de considera-la, primeiro, como um elemento que deve ser integrado a todo o ciclo da politica, e
segundo, a partir da superacgéo de uma visdo meramente técnica ou quantitativa e que incorpore elementos de dimenséo qualitativa e
normativa na andlise, em ambos os casos, levando em consideragéo elementos referidos as questdes de accountability e participagao.
Palavras-chave: Avaliagéo de politicas publicas, controle social, gestao publica.

THE PUBLIC POLICIES EVALUATION CHALLENGES AS A STRATEGIC RESOURCE OF PUBLIC MANAGEMENT AND SOCIAL
CONTROL

Abstract: The public policies evaluation, despite not being a recent theme its importance has been increasing and stimulated by
society’'s demands for the public policies universalization and the citizenship realization. Seeking to contribute with the challenges
faced to make the evaluation more efficient and common considering these claims, this article aims to discuss the evaluation as a
strategic resource for public management and to accountability at the same time. In these terms, it treats of consider it, firstly, as an
element that should be integrated to the whole policy cycle and, secondly, through the overcoming a merely technic and quantitative
view and that incorporates a qualitative and normative dimension in the analysis, considering issues related to the accountability and
participation.

Key words: Public policies evaluation, social control, public management.
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1 INTRODUGAO

No Brasil, o processo de transigédo
politica para a democracia, a partir dos anos de
1980, traz a tona a necessidade cada vez mais
premente de implementagao de politicas publicas
para o enfrentamento das questdes sociais em
um cenario de crise econémica e escassez de
recursos. Na medida em que avanga o processo
de estruturagdo e formalizagcdo das politicas
publicas no Brasil, nota-se, progressivamente,
a defesa da incorporagdo da avaliagdo no
ciclo dessas politicas. Nao se trata de tema
novo, nem de pratica recente, mas percebe-se
o impulso que a discussdo sobre a avaliacéo
ganha, mais recentemente, estimulada
internamente por demandas da sociedade por
universalizagdo das politicas publicas, situadas
no contexto de construcdo da cidadania no
ambito democratico. Da mesma maneira,
estimulos externos a avaliagdo das politicas
publicas sdo cada vez mais recorrentemente
apresentados pela exigéncia de organismos
multilaterais que comungam de perspectiva
semelhante acerca de principios democraticos,
cada vez mais universais, além de exigéncias
de rigor metodoldgico, cada vez maiores, para a
liberagdo de seus recursos.

Entretanto, ainda que a incorporagao
da avaliagdo na definicdo e implementagdo das
politicas publicas seja cada vez mais comum, é
possivel notar uma série de desafios que precisam
ser superados no seu modus operandi para
que, de fato, esse processo avance a contento,
sobretudo do ponto de vista do aprofundamento
da cidadania. E justamente, nessa diregdo, que
nossos argumentos se apresentam.

Este artigo estd baseado nos estudos
desenvolvidos no @mbito do Nucleo de Estudos
em Politicas Publicas (NEPPs) da Universidade
Estadual Paulista (UNESP) de Franca, com o intuito
de contribuir com o debate sobre estes desafios,
de forma mais geral, e de modo mais especifico,
com o objetivo de defender que a avaliagdo,

frente a eles, como exigéncia democratica, deve
se estabelecer como instrumento estratégico de
gestdo e de controle social?.

Como instrumento estratégico de gestao
e de controle social a avaliagdo precisa ser pensada
a partir de dois pressupostos fundamentais.
Primeiro, ha que se considerar que a avaliagao
ndo é um elemento que deva vir somente ao final
do ciclo das politicas, mas deve ser pensado
como um elemento que deve aparecer em todo
este ciclo, tal como se busca discutir na primeira
parte do artigo. Ademais, em segundo lugar, no
que se refere, mais especificamente, a dimenséo
técnico-metodologica do processo avaliativo, é
imprescindivel superar uma visdo de avaliagao
meramente técnica, quantitativista, sem incorporar
elementos de dimensdo qualitativa, assim como
o0 explorado na segunda parte do trabalho. Esta
compreensdo mais alargada da avaliagdo e do seu
significado abre espago para a reflexdo acerca de
sua natureza politica, como se busca apresentar
ainda nesta segunda parte. Aprofundando o
debate sobre estas dimensdes, da avaliagdo como
processo e que incorpora uma série de elementos
contextuais e subjetivos, inclusive o da dimenséo
politica, na parte que fecha o artigo é que se defende
a avaliagdo como um instrumento estratégico
de gestdo e de controle social, na medida em
que qualifica e completa a gestdo das politicas
publicas, assim como se abre a outros interesses
mais amplos, com o reconhecimento dos diversos
atores face aos objetivos da acdo publica (PERRET,
2003). Para isso € fundamental enfatizar-se dois
aspectos centrais, tanto do lado da gestdo, como
do controle social, a publicizacdo dos resultados
destas avaliagdes para toda a sociedade para que
todos os pontos de vista dos sujeitos envolvidos,
direta ou indiretamente, sejam considerados e de
fato a gestdo seja estrategicamente melhorada
e seu controle se torne efetivo, bem como a
consideracao das possibilidades de envolvimento
da populagdo beneficiaria nas avaliagbes, com
metodologias participativas.
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2 A AVALIACAO COMO PARTE DE TODO O
CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

O processo de formulagdo de politicas
publicas tem sido apresentado, em geral, pelo
ciclo de etapas sucessivas (Policy Cycle), como
ilustrado no Diagrama 1. Neste modelo a primeira
etapa — Definicdo da Agenda Politica (Agenda-
Setting) corresponde aos caminhos e processos
que levam ao reconhecimento de uma questdo
social como problema publico e da necessidade
da acdo governamental para sua solugéo. A etapa
seguinte — Formulagao de Politicas e Programas
(Policy Formulation) — refere-se a construgao
de possiveis solugbes, encaminhamentos e
programas para lidar com a questdo apontada.
Na sequéncia — na Tomada de Decisdo Técnico-
Politica (Decision Making) — € escolhida a dire¢éo
de acdo a seguir, decidindo-se por uma ou algumas
das alternativas formuladas. A quarta etapa -
Implementacdo de Politicas e Programas (Policy
Implementation) — vincula-se a implementagéo da
acgao governamental, a partir das escolhas feitas
anteriormente. Por ultimo, é que aparece a etapa
de analisar se os esforcos empreendidos estéo
atuando no sentido esperado de solucionar o
problema original — etapa de Avaliagéo das Politicas
e Programas (Policy Evaluation) (JANNUZZI et al.,
2009). Nela &

[...] necessario avaliar se é preciso
realizar mudangas nos programas
implementados para garantir sua
efetividade; descontinua-los, se
0 problema deixou de compor a
agenda; ou entdo adapta-los a uma
nova realidade, reiniciando o ciclo.
(JANNUZZI et al., 2009, p. 109).

O ciclo de politicas publicas tal como
apresentado acima corresponde muito mais a um
modelo com fins didaticos de organizagéo da reflexdo
acerca dos processos que envolvem a politica publica,
do que a um modelo idealizado de etapas estanques
e rigidas e, ademais, exatamente nesta sequéncia,
uma vez que como observa Saraiva (2006, p. 29),
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Diagrama 1 - O Ciclo de Politicas e Programas
Publicos

Difinicaa de
Agenda
Percepcan ¢
definigio das
questies pablicas

Problemas »
Demandas
SOCIEN5

Implementacas
P itk

Fonte: JANNUZZI, Paulo de Martino et al. Estruturagdo de
sistemas de monitoramento e especificagdo de pesquisas
de avaliagdo: os problemas dos programas publicos
sdo. In: ESCOLA NACIONAL DE ADMINISTRAGAQ
PUBLICA (Org.). Cadernos Reflexdes para a Ibero-
américa: avaliagdo de programas sociais. 1. ed.
Brasilia, DF, 2009. v. 1, p. 101-138.

[..] o processo de politica
publica nd&  possui uma
racionalidade manifesta. Nao
¢ uma ordenagdo tranquila na
qual cada ator social conhece e
desempenha o papel esperado.

Em cada uma das possiveis etapas
podemos apontar aspectos que sdo especificos a
cada uma delas e, ao mesmo tempo, continuos a
todo o ciclo. Neste aspecto, assim como nas demais
etapas, 0 momento de avaliagdo, segundo Parada
(2006, p. 72 apud JANNUZZI et al., 2009, p. 113), néo
pode ser visto como um momento de avaliagéo cabal
das politicas e programas, sendo “[...] mas habitual
que cambien o se combinen con otras.”

Mas, considerando este modelo que hoje
se tornou referéncia no campo das Politicas Publicas,
pode-se considerar que a avaliagdo, enquanto etapa
do ciclo de Politicas Publicas, realiza-se apo6s a
implementacdo, de modo a averiguar a viabilidade
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e importancia da continuidade ou n&o do programa.
Tal como, de maneira simples, definem Ala-Harja e
Helgason (2000, p. 8): “[...] o termo compreende a
avaliagéo dos resultados de um programa em relagéo
aos objetivos propostos.”

Para além de uma visao mais simplificada,
Garcia (2001, p.31), combinando acepgdes de
diversos autores, define avaliagdo como

[..] uma operacdo na qual é
julgado o valor de uma iniciativa
organizacional, a partir de um quadro
referencial ou padrdo comparativo
previamente definido.

De acordo com esse mesmo autor:

Pode ser considerada, também,
como a operagdo de constatar a
presenca ou a quantidade de um
valor desejado nos resultados
de uma acdo empreendida para
obté-lo, tendo como base um
quadro referencial ou critérios
de aceitabilidade  pretendidos.
(GARCIA, 2001, p.31)

Mas pensada desta forma, mesmo em
uma perspectiva mais elaborada, ainda a avaliagéo
¢ considerada como uma etapa final do ciclo das
politicas, de modo a refletir sobre sua continuidade
ou ndo. O que parece bastante razoavel para a
perspectiva de avaliagdo que se deseja defender
neste artigo é que embora possa ser pensada como
uma etapa final do ciclo das politicas, a avaliagdo ndo
pode se restringir a um Unico momento do ciclo da
politica. Aavaliagao esta presente em todo o processo
das politicas publicas, desde o seu planejamento.
N&o se limita a um momento ao final do processo. Ao
contrario, se refere a todo ele, desde a elaboragédo
de seu objeto, objetivos, assim como procedimentos
do processo de intervengao e seus resultados. Deste
modo, opta-se por uma perspectiva processual
do processo avaliativo tendo por referéncia as
defini¢des propostas de Jannuzzi e outros (2009), que
distinguem atividades de monitoramento e avaliag&o,
que podem ser empregadas a qualquer momento
do ciclo de avaliagdo somativa para denominar a

avaliagdo como etapa, ao final do ciclo, de modo a
evitar o duplo sentido que o termo assume na area.
Para esses autores:

E na avaliagio - ou melhor,
na avaliagdo somativa - que
séo confrontados os resultados
esperados com os resultados
alcancados. E 0 momento em que
se da um retorno a etapa inicial de
formulagéo, com corregdes no plano
de agdo, caso seja uma politica
de ordem continua; ou quando
se decide pelo encerramento da
politica. E também uma etapa de
verificagdo dos impactos desejados
e indesejados. Trata-se de verificar
os efeitos obtidos para deduzir
consequéncias indesejadas
nas agdes e programas futuros.
(JANNUZZI et al, 2009, p.112)

Quando se trata de pensar atividades de
monitoramento e avaliag&o, considera-se a avaliagdo
como parte de todo o ciclo da politica de forma a
registrar e armazenar informagdes durante todo o
desenvolvimento da agdo de uma politica/programa,
de modo a garantir avaliagdes mais continuas e
consistentes, como ressalta agora Garcia (2001, p.
30, grifo do autor):

O monitoramento requer a produgao
sistematica e automatizada de
informagOes relevantes, precisas,
sintéticas. Informagdes oportunas
para lidar com cada processo
particular, com as peculiaridades
que lhe sdo proprias. Estas
informagdes  existirdo  apenas
quando a agdo tiver sido desenhada
e programada de forma a permitir
que se cumpra a exigéncia de
produzir informagdes apropriadas
e a um ritmo adequado a tomada
de decisbes. E isso se consegue
criando  condigbes  favoraveis
(técnica e informacionalmente) para
se estabelecer a obrigatoriedade
do registro das informagbes
necessarias que compdéem 0
sistema de monitoramento.
Informagdes que, em larga medida,
serao elaboradas no processo de
producéo de agdes.
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O que se pode notar aqui é que a forma
como se analisa a avaliagdo incorre na sua propria
definicdo, sem o alcance de um consenso nalliteratura,
uma vez que o conceito admite multiplas definigdes,
algumas delas inclusive contraditorias. Esse fato se
torna mais complexo ainda quando lembramos que
a area de politicas publicas é perpassada por uma
variedade de disciplinas, instituicbes e executores,
abrangendo diversas questdes, necessidades e
pessoas. Assim, & fundamental que se defina de forma
bastante especifica o sentido que se deseja atribuir a
avaliacdo. E esta diferenciagdo proposta por Jannuzzi
e outros (2009) nos parece bastante razoavel para
a perspectiva de avaliagdo que se deseja defender
neste artigo. Nesta dire¢éo é que, sem desconsiderar
arelevancia da avaliagdo somativa, nos termos antes
citados, opta-se por uma visdo que a distingue da
ideia de sistemas de monitoramento e avaliagdo. O
que se busca salientar é a ideia de que a avaliagdo
passa a ser entendida como processo. Processo este
que deve ser programado, e que deve acompanhar
todo o ciclo da politica publica, tal como aponta
Silva (2008, p. 111) “[...] um processo deliberado,
sistematico e complexo, orientado pelo método
cientifico, de carater publico.”

3 A AVALIAGAO PARA ALEM DE UM
INSTRUMENTO MERAMENTE TECNICO

Em uma sociedade democratica em que
relacbes cada vez mais voltadas aos interesses
publicos sdo fortemente reivindicadas nas decisdes
referentes a agao social publica, a avaliagio é cada
vez mais valorizada.

Reivindicam conhecere acompanhar
a insuprimivel equagao entre gastos
publicos e custo-efetividade de
politicas e programas destinados
a produzir maior equidade social.
Este é o atributo mais importante da
avaliagdo de politicas e programas
sociais. (CARVALHO, 2011, p. 02)

Entretanto, como salienta ainda Carvalho

DE GESTAO E DE CONTROLE SOCIAL

(2011), a recente hipervalorizagdo da avaliagao
de politicas e programas sociais pode nos levar a
uma séria armadilha: a de pensar a avaliagdo em
uma perspectiva de mera aferigdo econométrica,
analisando-a somente no que diz respeito a sua
eficiéncia e eficacia mais imediatas, portanto, de um
ponto de vista mais técnico, sem um compromisso
mais concreto com a transformacgéo da qualidade de
vida daqueles que s&o expostos aos programas e
servigos publicos avaliados.

Em outras palavras, os indicadores
apresentam-se  como  medidas
reificadas de valor, instrumentos
de controle para os agentes
decisérios, quase como cartdes de
‘apresentacdo de exceléncia técnica’
das instituigdes. (CARVALHO, 2011,
p. 2, grifo do autor).

Sem, contudo, continua a autora,
apresentarem-se como suficientemente

[...] penetraveis e suscetiveis de
se transformarem em ferramentas
de poder e controle dos cidadaos
comuns, usuarios de programas e
servigos. (CARVALHO, 2011, p. 2).

NadiregdodoqueapontaCarvalho,épreciso
reforgar a perspectiva de que néo se pode abrir méo
da eficiéncia técnica dos sistemas de monitoramento
e avaliagdo. Isso é certo. As avaliagdes, como bem
salienta Silva (2008), incluem necessariamente uma
dimenséo técnico-metodoldgica e assim devem sé-
lo. Uma boa avaliagdo depende disso. Varios autores
reforcam essa ideia.

A especificagdo do delineamento
metodologico  adequado  aos
objetivos da pesquisa de avaliagdo
pretendida &, pois, aspecto crucial.
Afinal, a avaliagdo de programas
€ um empreendimento técnico-
cientifico de uso de métodos da
pesquisa social para investigar a
situagdo, problemas e diferentes
aspectos da gestao de um programa
publico ao longo do seu “ciclo de
vida”, da sua concepgéo ao usufruto
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dos produtos e servicos por ele
disponibilizado. (JANNUZZI et al.,
2009, p.128, grifo dos autores).

Mas uma dimenséo técnico-metodoldgica
ndo deve restringir-se a questdes técnicas,
meramente. A avaliagdo ndo consiste em apenas
aplicar bem métodos e instrumentais. Além da
dimensdo técnica, quando nos referimos aos
aspectos metodoldgicos, estamos nos remetendo a
uma dimensdo mais ampla, analitica e tedrica que
referencia o processo de avaliagao®.

Assim, ao se propor a analisar a
formulagdo e gestdo das politicas publicas a
avaliagdo estd relacionada com a andlise e
compreenséo do proprio objeto da politica publica.
Nesta forma de se compreender a avaliagao,
avaliar envolve uma discuss@o mais aprofundada
do saber cientifico que nédo se restringe a uma
visao supostamente técnica, pura e simplesmente.
Ademais, em uma perspectiva mais avangada
de pesquisa social, nem neutra, nem meramente
quantitativa. Avaliar é, antes de tudo, identificar
processos e resultados, comparar dados, julgar,
informar e propor. Ndo é apenas medir, mas
analisar a partir do referencial que se tem. E
esse referencial incide na compreensédo do tema
e na escolha metodoldgica do processo avaliativo
(tipos, instrumentais, indicadores). Assim, os
instrumentos de avaliagdo devem ser considerados
também dentro de uma perspectiva qualitativa,
que nao exclui métodos e técnicas quantitativas,
mas vém se somar a eles, como instrumentos mais
complexos e, portanto, mais completos na analise.
Como destacam Jannuzzi e outros (2009, p.133)

[..] abordagens quantitativas e
qualitativas ndo sdo mutuamente
excludentes em um projeto de

pesquisa ou avaliagdo. Sao
complementares, compativeis e
conectaveis.*

Ademais, para além da dimens&o técnico-
metodoldgica ha uma dimens&o politica da avaliagéo
que n&o se vincula a algo totalmente desinteressado.

Assim entendida, a pesquisa avaliativa passa a ser
compreendida de forma mais ampla, vinculada a
analise critica da politica ou programa avaliado, seu
surgimento, atores envolvidos e seusinteresses, oque
corresponde a uma leitura longe de algo visto como
neutro e inquestiondvel. Muito ao contrério, passa
a ser visualizada como algo fortemente vinculado a
realidade social, historicamente construida no seu
entorno (SILVA, 2008).

Como reforga Bernadete Gatti (2004),
¢ preciso que o fazer avaliativo vincule-se a trés
aspectos basicos: primeiro ao cenario histérico-social;
segundo, e relacionado ao anterior, ao papel social da
prépria avaliacdo, e, ligado a ambos, a vinculagéo a
uma perspectiva de conhecimento como instrumento
para desenvolvimento de politicas que visem a
melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios.
Sem base nesses fundamentos, de acordo com a
mesma autora, pouco se avanga na real efetividade
desses programas, sem possibilidades substantivas
de influenciar nos fatores institucionais e processuais
geradores de ineficiéncias cronicas no desempenho
das politicas e programas sociais.

O desafio atual passa a ser o de introduzir
sistemas de informagdo e metodologias avaliativas
eficientes, articulando-se estas dimensdes de andlise
nos sistemas de monitoramento e avaliagdo, tanto
do ponto de vista técnico-metodologico, como do
ponto de vista politico, tendo em consideragéo as
demandas cada vez mais prementes pelo controle
social destas politicas.

4 A AVALIAGAO COMO INSTRUMENTO
ESTRATEGICO DE GESTAO E DE CONTROLE

SOCIAL

A avaliagao pensada de forma articulada
como instrumento estratégico de gestao e de controle
social no Brasil relaciona-se com a discussdo sobre
as possibilidades de ampliagdo da democracia no
pais, sem perder de vista a eficiéncia das politicas
publicas. E nesta articulagdo dois aspectos séo
fundamentais: o accountability e a participagao.

No que se refere ao primeiro aspecto,
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0 accountability, no¢gdo em voga nas analises de
politicas publicas, considera-se como um elemento
voltado para o combate a corrupgédo, tendo como
referéncia a exigéncia da prestagdo de contas e da
transparéncia dos atos publicos (também agenda da
democracia representativa) (PERUZZOTTI, 2008).
Pois,

A ideia contida na prestacdo de
contas € dar ao cidaddo condigbes
de acompanhar, avaliar e tomar
decisbes politicas acerca do
governo eleito, comparando agdes
com suas promessas de campanha,
além da avaliagdo ética da postura
do governante, condicbes que terdo
influéncia direta na escolha para a
préxima eleicéo. (DEMARIO, 2011a,

p.19).

O segundo aspecto, mais avangado em
termos do debate da democracia e relacionado a
uma perspectiva participativa desse sistema politico,
requer a existéncia de espacgos de participagédo
— deliberativos e consultivos — nos diferentes
momentos da politica e instancias de governo. Nessa
perspectiva, nos moldes da democracia participativa,
esta contida a nogéo de que através da participagdo
da sociedade civil na politica € possivel incorporar
a realidade dos atores envolvidos - enquanto
beneficiarios/usuarios - com a politica e seu impacto
em suas vidas, j& que uma politica publica implica em
intervencéo na vida das pessoas.

A aposta no modelo participativo almeja
a garantia de resultados mais condizentes com a
realidade daqueles sujeitos que sdo o alvo da politica,
0 que se realizaria através da aproximagdo entre
Estado e cidadédo, e também garantiria resultados
mais justos e condizentes com os seus propdsitos.

Por isso, associa-se a participacdo a
capacidade de gerar efeitos distributivos, quando
realizada no marco de instituicdes incumbidas de
orientar as politicas e as prioridades de alocagdo
desses recursos publicos. Os efeitos distributivos,
todavia, sdo apenas uma subcategoria da relagdo
mais geral entre participacdo e a capacidade da
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sociedade de influir nas politicas publicas e, em
termos mais gerais e ambiciosos, de racionalizar o
exercicio do poder politico (LAVALLE, 2011).
Trata-se de uma nova ordem na qual a
legitimidade democratica passa a incorporar, também,
0 léxico da proximidade. Rosanvallon (2009, p. 249),
embora refletindo sobre um contexto diferente,
coloca bem a questdo: proximidade significa uma
nova modalidade de relacdo entre governados e

governantes, na qual

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

Os espagos de participagdo, por outro
lado, também d&o voz a novos atores e temas, ddo
visibilidade ao conflito, permitindo que se reconhegam
os interesses e opinides divergentes e propiciam
aos seus participantes acesso a informagao,
conhecimento e poder. Trata-se da formagao politica
de um cidad&o cuja identidade social e individual se
constréi e se fortalece quando em relagdo com a
instituicao.

Dessa maneira também incorpora-
se a politica publica o debate ético acerca das
responsabilidades do gestor perante a sociedade,
sobre o impacto da politica nas relagdes sociais e na
vida das pessoas e as relagdes que se constroem
entre essas e a politica; e, em certa medida, a
dimensdo moral do valor e dos fins da politica no que
se refere a construgdo da justica social. Ademais,
incorpora-se a difusdo da informagao por descricoes
técnicas e dados que, de outro modo, dificilmente
seriam de conhecimento daqueles que ndo estdo

R. Pol. Publ., Sdo Luis, v. 18, n. 2, p. 619-630, jul./dez. 2014

625




626

Regina Claudia Laisner e Camila Gongalves de Mario

engajados na produgdo da politica; e bem como
o didlogo, o debate publico, orientado por estas
informagdes e expectativas e opinides dos atores
envolvidos — direta e indiretamente — com a politica.

Ao gestor a avaliagdo constitui-se em
mecanismo fundamental para o conhecimento dos
resultados alcangados, mais especificamente: de um
lado, para a andlise de seu desempenho considerando
seus fins, suas metas e seus derivados — elementos
que surgem no decorrer da implementagéo da politica
- vis-a-vis aos resultados. De outro, para a avaliagdo
do impacto da politica, (também como apontado
acima) focando nas mudangas sociais causadas e
seus significados, esse impacto precisa ser pensado
voltado tanto para os grupos-alvo da politica e sua
relagdo com a sociedade como um todo, como para
seus efeitos na instituigdo que como ja conhecido,
se altera, durante o processo de implementacédo e
de avaliagdo da politica, cujos resultados deveriam
ser paulatinamente incorporados pelo cotidiano da
politica (DRAIBE, 2001).

Portanto, os principios de transparéncia
e participagao sdo, ndo somente relevantes do lado
dos beneficiarios ou supostos beneficiarios das
politicas, ou seja, da perspectiva do controle social,
mas também constituem instrumento estratégico
aos proprios gestores. A forma como isso sera
encaminhado envolve uma série de questbes que
dependemdo envolvimento do gestor e dos produtores
da politica para sua realizagdo e efetividade; bem
como abarcam questdes metodoldgicas e normativas
complexas, que envolvem a todos os que séo parte
dos diferentes momentos da politica, como seus
produtores (funcionarios/servidores do Estado e
agentes terceirizados oriundos do mercado e do
terceiro setor), seus usuarios diretos (que em certa
medida s&o o alvo e encerram as preocupacdes
centrais da politica) e, de forma geral, cidaddos que
apesar de nao estarem diretamente envolvidos, sao
indiretamente afetados, considerando que o impacto
de uma politica publica normalmente recai sobre a
sociedade como um todo (ROTHSTEIN, 1998).

Para a produgéo de dados e elementos

que nos permitam pensar o controle € a melhoria
da gestdo, o ideal seria uma avaliagdo de politicas
publicas que incorporasse minimamente: (1) a
producdo de dados e elementos que considere os
diferentes instrumentos de controle que sao frutos
do trabalho e dos objetivos dos proprios gestores,
em ultima instancia; (2) que considere a finalidade,
organizacdo e efetividade dos espagos de
participacdo; (3) uma avaliagéo da opinido daqueles
envolvidos com a elaboragéo e implementacdo da
politica bem como de seus usuarios confrontando
suas expectativas anteriores a politica com suas
opinides sobre os resultados alcangados e, de
indicadores sociais e parametros que permitam
avaliar seu impacto. A producdo de instrumentos
de controle, ou de accountability, pode ser feita
externamente por agentes que entram em contato
com a politica apenas para o levantamento de
tais dados, mas, (1) esses dados precisam ser de
alguma forma produzidos pelos gestores e pelos
produtores da politica, e aqui o cuidado maior recai
sobre a leitura desses dados e sobre 0 como analisar
seu contetdo substantivo, seus significados; (2) ha
0 problema relativo a quais dados, informagoes e
atores 0 agente pesquisador, externo a politica tera
acesso e como se estabelecera esta relagao.

Surge aqui um desafio, pois é preciso que
a politica publica incorpore a producdo de dados
voltados para a dimensédo da avaliagdo — seja essa
pensada para o controle, como para a produgéo
de parametros e instrumentos que se constituam
em instrumento de gestdo - em seus objetivos.
Entretanto, essa tarefa esta, também, fortemente
relacionada ao papel desempenhado pelo gestor e
a cultura politica da sociedade para a qual a politica
esta voltada. Eis uma questao relativamente recente
e premente para o Estado brasileiro, que apesar de
democratico em seus principios ainda pauta sua
atuacdo na concepcdo de um Estado tecnocratico
e ndo habituado a prestar contas e muito menos a
incorporar criticas.

Um bom exemplo nesse quesito é a
dificuldade enfrentada pelas ouvidorias publicas
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para o desempenho de suas fungdes. Brevemente,
as ouvidorias sdo representantes do cidadao dentro
da administracdo publica, tendo como fungao central
realizar uma interlocugdo entre o cidad&o (portador de
demandas ou reclamos) e o Estado, através da figura
do gestor publico acionado pelo reclamo apresentado
a ouvidoria. As ouvidorias tém um carater propositivo,
portanto, ndo sdo executoras de servicos € nem
tém poder de deliberar. Elas propdem aos demais
secretarios de governo responsaveis pelas politicas
reclamadas, através dos dados que possuem sobre
a politica que alteragbes sejam feitas com o intuito
nao s6 de atender as reclamagdes, como também de
implementarem acdes voltadas para a resolugéo dos
problemas apontados, ou revelados pelo contetido e
quantidade de reclamacgdes recebidas (DEMARIO,
2011b).

Através da elaboracdo e sistematizacdo
desses dados, seu encaminhamento aos gestores
de cada arealpolitica publica e proposi¢do de agdes
voltadas para a resolugao dos problemas reclamados
pelos cidaddos, as ouvidorias realizam uma
avaliagdo da politica publica® que é externa a sua
producdo, embora interna ao governo, pois muitas
ouvidorias séo secretarias de governo pertencentes
ao organograma e estrutura da administracdo
publica cujo gestor central é o prefeito, o governador
ou presidente (por exemplo); mas nédo s&o parte
integrante da estrutura das demais politicas, de
educacdo, salde, assisténcia social, estendendo-se
essa lista para todas a areas de governo.

Mesmo com esse carater, o de ser parte do
governo, um dos principais empecilhos encontrados
pelas ouvidorias para o exercicio dessa fungéo esta
justamente na falta de uma estrutura institucional
capacitada para lidar com o contetido desses dados
e reverté-los em agdes incorporadas pelas politicas.
Essa dificuldade soma-se a resisténcia de aceitagao
de avaliagao e criticas realizadas por instituicdes e
atores externos a politica. E nesse caso, ouvidorias e
atores participantes dos espacos de participagéo, tais
como os conselhos, sdo comumente tidos por externos
e tém sua fala questionada em sua legitimidade por
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uma suposta faltade conhecimentotécnicoda area, ou
simplesmente, por suas falas serem representantes
de uma amostra estatisticamente irrelevante em
face dos usuarios/beneficiarios diretos da politica.
Amostra que se torna ainda mais irrelevante diante
da sociedade como um todo.

Quanto aos espagos de participagéo,
também espagos de exercicio de controle, €
preciso analisar sua configuragdo e as razbes de
sua existéncia; considerar se se tratam de espagos
deliberativos ou consultivos; como se da a distribui¢do
de poder de fala, a justificagdo e deciséo nesses
espacos e qual seu impacto tanto na configuracéo
da instituicdo, quanto para com a realizagdo dos
fins da politica. Essa avaliagdo ja é constantemente
feita de maneira intuitiva pelos atores que participam
desses espagos, € é papel do avaliador pari-passu
sistematizar suas opinides.

Vérias questdes tém sido suscitadas pelos
conselhos. Sao varios os estudos preocupados com
seu grau de representacdo, negociagdo, conflito e
pactuacao, e também os casos de cooptacao.

No caso da avaliagao de politicas publicas
certamente a efetividade do espago e a realizagdo
de seus objetivos € fator a ser considerado, ou seja,
€ preciso refletir sobre os impactos substantivos
e reais da participagdo institucionalizada sobre as
politicas publicas (SZWAKO, 2012). A proximidade
proporcionada por esses espagos permite ao gestor
conhecer a avaliagdo e a opinido que os cidadaos
possuem sobre a politica e sobre seu papel. Mas para
que haja realmente incorporacédo de elementos desta
avaliagdo e opinido € necessario que haja equidade
de fala, com espago para apresentagéo, justificacéo
e discussdo em torno das demandas trazidas pelos
atores representantes da sociedade civil.

A questao € que muitas vezes 0s espagos
de participacdo sdo apenas mais um procedimento
de gestdo democratica a disposigao do gestor, e sua
existéncia por si s6 ndo é garantidora de politicas
mais justas e condizentes com as demandas da
sociedade civil.

Para que esses espagos tragam elementos

R. Pol. Publ., Sdo Luis, v. 18, n. 2, p. 619-630, jul./dez. 2014

627




628

Regina Claudia Laisner e Camila Gongalves de Mario

que resultem em melhoria efetiva da qualidade
da politica publica o importante ndo é somente o
contetido e, principalmente, formato da fala, mas
sim o direito a fala através do qual se constroem
percepcdes sobre a politica e reifica-se a propria
nocao de direito e cidadania, com a ideia do direito a
ter direitos no sentido de Hannah Arendt.

Esse viés quebra com uma percepgao
de politica elaborada por técnicos e também com
a exigéncia de que aqueles que participam da
deliberagdo precisam ter conhecimento formal e
técnico e politico sobre o tema que se discute. Como
coloca Estlund (2008), esta implicita a proposta de
um procedimento democratico a atribuicdo de algum
valor a fala das pessoas, pois acreditamos que
suas opinides sejam qualificadas, mesmo que nao
tenhamos um alto grau de expectativa sobre elas,
seja formal ou técnico.

5 CONCLUSAO: os desafios da proposta

A proposta aqui apresentada traz uma
visdo complexa e ousada na area de politicas
publicas, embora muito correntemente compartilhada
por diversos autores. Em primeiro lugar, traz consigo,
subliminarmente, a defesa da avaliagdo como
necessidade imprescindivel das politicas publicas.
Depois, concebe esta avaliagdo como um processo
que se vincula a todo o ciclo das politicas publicas,
desde sua concepgao até a implementagéo e analise
de seus resultados. Articulada a esta perspectiva
processual da avaliagdo no campo das politicas
publicas, considera a avaliagdo na ldgica da pesquisa
social e de uma perspectiva também avancada do
que se reconhece enquanto tal, na medida em que
incorpora ndo somente aspectos de uma visdo mais
simplificada de ciéncia, em uma perspectiva tecnicista
e quantitativista, mas tendo como referéncia padroes
de conhecimento que se referem a aspectos bem
mais complexos e subjetivos.

O intuito, portanto, ¢é fugir de uma analise
meramente quantitativa preocupada essencialmente
com a produgdo de indicadores de atendimento,
de distribuicdo de recursos, de gastos/custos e

orgamento disponiveis, etc. Isso nao significa -
conforme mencionado anteriormente - desconsiderar
a importancia dessa forma de avaliagdo e da
produgdo de indicadores, mas sim, reforcar que
estes se referem a apenas uma dimens&o da politica
publica, que precisa ser somada a consideracoes
substantivas acerca de seus principios e a uma
analise qualitativa de seu processo e impacto.

Essa visdo abre espago para ©
reconhecimento da dimenséo politica da avaliagéo
e que é fundamental para a proposta em tela - a
avaliagdo pensada como estratégia de gestdo e
controle social na dupla perspectiva do accountability
e da participacao.

Pensada dessa forma, certamente a
avaliagdo deve ser analisada dentro de uma chave
de construgao da cidadania e, portanto, como uma
exigéncia democratica, sobretudo do ponto de vista
da sociedade civil como um todo e, principalmente, de
seus beneficiarios, sem perder de vista, no entanto,
a eficiéncia das politicas publicas no que se refere a
suagestdo. E, nesse sentido, na pratica as dimensdes
da avaliagdo como controle social (presente
nas concepgdes de transparéncia; prestacdo de
contas; e de participagdo popular, na formulacéo e
implementagdo de programas e politicas) e como
instrumento de gestao se entrecruzam pois os dados
e informagdes a disposicao do gestor para a reviséo
e melhoria da politica sdo produtos dos instrumentos
€ espacos garantidores do controle.

Assim, a avaliagdo passa a ser exigida
como uma dimenséo integrante da politica publica,
pois produz efeitos imediatos sobre o fazer da politica
criando outras dimensdes e questdes que nao foram
previstas ou incorporadas pelo seu desenho e plano
de implementagéo, podendo, assim, requerer que
sejam revistos os planos de acdo e objetivos da
politica gerando uma nova agenda com a qual o
gestor tera que trabalhar (JANNUZZI et al., 2009).

Importante também é considerar que a
indeterminag@o caracteristica da politica cumpre
papel fundamental na elaboracdo da avaliagdo e
na andlise de seus resultados, até mesmo porque
os resultados de uma avaliagdo, ao passo que
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incorporados a politica, também s&o parte e causa
dessa indeterminagao.

Para finalizar, ressalta-se que o ideal seria
que o retorno da avaliagao pudesse ocorrer em tempo
necessario para o atendimento das urgéncias da
politica e que 0 momento de avaliagéo da avaliagéo
e de sua incorporagéo pela instituigéo fosse parte do
cotidiano da politica, € ndo um momento destacado
e esporadico no qual dados sdo analisados e
no momento seguinte retorna-se a rotina - dai a
relevancia de pensa-la ao longo de todo o processo
da politica, agdo ou programa. A realizagdo da
avaliagdo de uma politica e seu sucesso depende,
sobremaneira, da incorporagéo, valorizacdo e visdo
ampliada dessa dimens&o (avaliagéo) por parte da
instituicdo. Isso representaria um ganho, tanto para
as instituicdes gestoras das politicas publicas, como
aos seus potenciais assistidos.
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' A primeira versdo deste artigo foi apresentada no Encontro
Internacional Participagdo, Democracia e Politicas Publicas:
aproximando agendas e agentes, na UNESP / Araraquara —
SP em abril de 2013.
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2 E neste sentido que o NEPPs tem trabalhado com esta linha
de pesquisa, de modo a reforgar a importéncia da avaliagéo
pensada a partir desta perspectiva. Por ora, o NEPPs tem
desenvolvido este aporte teoricamente, mas com o objetivo
de sua implementagdo em pesquisas mais territorializadas
na regido de Franca - S&o Paulo, que procuram se tornar
referéncia na area de Politicas Publicas no Brasil. E justo que
se indique que a perspectiva fundamental aqui defendida foi
fortemente inspirada pelo curso feito em 2011 pela primeira
autora na PUC/SP - Curso Metodologias de Avaliagédo de
Politicas Publicas e Construgdo de Indicadores Sociais.
COGEAE/CEDEPE/PEPGSSO. Cratiddo aos professores
que nele ministraram aulas.

w

Na sua definicéo de avaliagéo, ainda que em uma perspectiva
somativa, Garcia (2001), citado anteriormente neste artigo, ja
atentava para este olhar mais complexo.

=~

E certo que cada politica é uma politica e cada programa é
um programa e ndo ha um modelo universal a se defender
como receita Unica para todas as avaliagbes a serem
feitas. O importante é salientar a necessidade de atengdo
destas dimensdes do trabalho avaliativo aqui apontadas e
a maleabilidade para sua utilizagdo. Como bem salientam
Jannuzzi e outros (2009, p. 133) “Rigor metodolégico e
maleabilidade técnica — com instrumentos de natureza mais
estruturada ou menos estruturada, mais quantitativos ou
mais qualitativos, quase-experimentais ou ndo - frente a
complexidade do objeto de estudo, estas séo as prescri¢des
generalizaveis para qualquer equipe - necessariamente
multidisciplinar — que queira encarar responsavelmente a
pesquisa aplicada na Avaliagéo de Programas.”

23

Entendemos o papel desempenhado pelas Ouvidorias, neste
artigo, a partir da concepcéo ampliada de avaliagdo enquanto
atividades de monitoramento e avaliagéo e, a0 mesmo tempo,
da dimensé&o da avaliagédo como controle, ja que seus dados
sao comumente publicos e também como instrumento de
gestdo por fornecer ao gestor informagdes baseadas nas
opinides dos beneficiarios da politica e de seus produtores ja
que a ouvidoria estabelece contato préximo com ambos para
a busca de resolugdo das demandas a ela apresentadas.
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