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Resumo

Neste artigo, discute-se a importancia de se prever a obtencdo das informacfes necessarias para a avaliagdo de
politicas publicas durante a fase de formulacéo. Entretanto, muitas vezes as politicas véo se redefinindo durante o
processo de implementacdo. Essa caracteristica se manifesta especialmente quando o Estado é o formulador e os
implementadores sdo, em larga escala, agentes independentes, como €é o caso da politica discutida neste artigo: a
inclusdo financeira promovida pelo Banco Central do Brasil (BC). Assim como outras politicas do BC, a inclusdo
financeira foi sendo formulada internamente na instituicdo e implementada diretamente por agentes do sistema
financeiro. Dadas essas caracteristicas, investigamos o caso a luz de teorias que articulam formulagao,
implementacdo e avaliagdo de politicas publicas. Com base neste estudo concluimos que, apesar da
impossibilidade de se fazer uma previsao completa das informag@es necessarias na fase de formulacgéo, ha ganhos
para o processo de avaliacdo se ele for inserido na dindmica de formulagdo/implementacéo das politicas publicas.

Palavras-chave: previsdo de informac6es; avaliacdo de politicas publicas; inclusédo financeira; Banco Central do
Brasil.

Abstract

The aim of this paper is to investigate the importance of providing information necessary for the evaluation of
public policies during the formulation phase. These policies often can be reformulated or adapted during the
deployment process, making it difficult to identify during the formulation phase what information is needed for
evaluation. This difficulty is especially manifested when the state is the formulator and independent agents are
deployers, such as the financial inclusion policy discussed in this paper. Like other Central Bank (CB) policies,
the financial inclusion project was formulated internally in the BC and implemented directly by financial system
agents. Given these characteristics, we investigate this project under light of theories that articulate formulation,
implementation and evaluation of public policies. From this study we conclude that, despite the impossibility of
making a full estimate of the required information in the formulation stage, there are gains for the evaluation
process if it is inserted into the formulation/implementation dynamics of public policies.

Key words: information provisioning; public policy evaluation; financial inclusion; Central Bank of Brazil.
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M. M. T. de Andrade, E. H. Diniz 510

Introducéo

A preocupacao com a avaliacdo de politicas publicas cresce na mesma proporcao que o interesse
dos governos pela garantia da aplicacdo eficiente dos investimentos publicos, bem como pela pressao
para aumentar a accountability da gestdo publica, com o prop6sito de reduzir a assimetria de informacao
entre cidaddos e politicos e entre politicos e burocratas (Ceneviva & Farah, 2012). Contudo, ainda
convivemos com dificuldades frequentes para avaliar as politicas publicas, como a baixa disponibilidade
de dados ou o fato de muitas politicas ndo terem sido desenhadas para serem avaliadas (Ramos &
Schabbach, 2012).

Dados e informacg0es sdo essenciais para avaliar uma politica piblica. Qual é a importancia de se
prever a obtencdo desses dados e informagdes? E quais seriam os limites dessa previsdo? Na busca por
responder a essas questdes de pesquisa, emergiu uma terceira: Pensando em termos das etapas do ciclo
da politica publica, qual seria 0 momento para se fazer a referida previsdo? Ainda na formulacdo?
Durante a implementacdo? Ao iniciar-se a avaliagdo? (Como sera apontado no referencial tedrico, as
etapas — ou fases — do ciclo da politica ndo sdo tdo claramente distinguiveis, e o proprio ciclo ndo deve
ser entendido como sequéncia linear ou rigida.).

Os dados e informagdes necessarios para realizar a avaliacdo, em regra geral, ndo sdo obtidos
automaticamente, sem esfor¢o, problemas ou custos (Behn, 1995). Mais ainda: independentemente do
esforco (necessario) ou dos recursos despendidos, a informacao perfeita ndo se verifica na pratica. Simon
(1957), um dos precursores da area de politicas publicas, relaciona, entre os problemas que limitam a
racionalidade dos decisores publicos, precisamente a informacdo imperfeita. Essa suposicdo sugere que
se conte com informacdes satisfatorias (o0 que é possivel obter, ou ao menos almejavel) e tempestivas
(sem as quais o decisor ndo se satisfaz) (Garcia, 2001), o que dificilmente se alcanga sem previsao.
Dados e informacdes para avaliar a politica publica sdo em parte previsiveis desde a fase de formulacéo
da politica pablica. Neste artigo, discute-se a oportunidade de prevé-los, ao menos em parte, nessa etapa
inicial. Contudo, uma politica ndo sai pronta da fase de formulacdo, pois ela é construida também ao
longo de sua implementacdo (Hill, 2006; Majone & Wildavsky, 1995; Subirats, Knowepfel, Larrue, &
Varone, 2012). Formulacdo e implementacdo sdo processos fortemente imbricados. Assim, é preciso
falar de redefinicbes e ajustes pos-formulacdo (ou formulacdo que continua na implementacdo).
Antecipar processos da avaliacdo nessas etapas — prevendo dados e informacBGes — supde imbricar
avaliacdo, formulacdo e implementacdo, o que € raramente discutido na literatura. A propdsito, Melo
(1999) chama atencdo para a grande fragmentacdo tematica da literatura sobre politicas pablicas no
Brasil, havendo particular caréncia de estudos dedicados aos processos de implementacéo e avaliacdo
de politicas — quanto mais se o objeto for a interligagdo desses processos.

Os limites da referida previsdo sdo impostos, entre outras razGes, pela citada reformulagdo da
politica pablica durante a sua implementacéo e pela necessidade de amplia-la para além das fronteiras
da administracdo publica (Arretche, 2001; Farah, 2011; Silva & Melo, 2000), o que torna ainda mais
complexos e imprevisiveis os processos de formulagdo, implementacéo e avaliacdo de politicas publicas.
A partir da analise da politica de inclusdo financeira promovida pelo Banco Central do Brasil (BC) no
periodo de 1999 a 2012, este artigo discute os desafios e também os possiveis beneficios de se inserir a
previsdo de dados para avaliagdo ainda na dindmica de formulagdo/implementacdo das politicas
publicas.

Formulacéo, Implementacgdo e Avaliacdo de Politicas Publicas

Nas questdes de pesquisa, bem como no titulo do artigo, ndo se utilizou o verbo planejar, e sim
prever. A motivacao ndo foi linguistica, mas tedrica, para evitar um destaque indevido ao planejamento,
que ndo é o foco deste estudo. Do ponto de vista teorico, este artigo vincula-se aos processos de
formulacdo, implementacdo e avaliagdo de politicas publicas.
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Previsdo de Informacdes para Avaliar Politicas Publicas 511

A conceituacgdo de politica publica esta longe de ser consensual (Secchi, 2010; Souza, 2006). Para
0s propositos deste artigo, refere-se primordialmente a escolhas do governo (fazer ou ndo fazer) (Dye,
1992). Como se verd, essas escolhas, na préatica, configuram-se mais como direcionamentos do que
definigdes rigidas.

Na abordagem conhecida como ciclo da politica publica, esta é vista como um conjunto néo rigido
de etapas, entre as quais se destacam formulagdo, implementacao e avaliacdo (Frey, 2000; Souza, 2006).
Pressman e Wildavsky (1984, como citados em Majone & Wildavsky, 1995) perguntam: O que vem
antes, a galinha dos objetivos (formulacéo da politica) ou o ovo da implementac@o? Se o0 senso
comum tende a responder que a formulacdo antecede a acdo (implementagdo), na pratica e para 0 caso
especifico de politicas publicas, a resposta ndo é assim tdo simples. A abordagem conhecida como de
cima para baixo (top-down) faz uma distincdo clara entre as etapas de formulacdo e implementacao.
Oferece uma leitura do ciclo da politica que sublinha a formulagdo, quando seriam tomadas as decis6es
que desenham a politica. Quer dizer, haveria uma separacdo bem definida entre concepcao e execucao,
entre politica e administracdo. O plano, que define a rota e o controle, que detecta e corrige eventuais
desvios, recebe grande destaque (Subirats et al., 2012).

Em contraposicdo a essa abordagem, surgem modelos de implementacdo conhecidos como de
baixo para cima (bottom-up), que tém em comum pressupor que os implantadores agem com grande
autonomia. Uma das criticas a abordagem top-down é que ela ndo seria capaz de incorporar
contribuicdes ndo previstas na formulagéo original da politica, surgidas dos processos sociais e politicos
tipicos da fase de implementacdo. Para Subirats, Knowepfel, Larrue e Varone (2012), os adeptos da
perspectiva bottom-up consideram que essas contribui¢cbes ndo previstas demonstram que um mesmo
plano “pode suscitar esperangas, reagdes ¢ estratégias divergentes segundo os interesses dos atores
publicos e privados envolvidos no jogo” (p. 189).

Nessa perspectiva, enfatizam-se ndo mais os controles, mas os incentivos capazes de induzir os
agentes implantadores a aderir aos objetivos da politica, que, alids, ndo sairia pronta da fase de
formulagdo, mas seria construida também na fase de implementagéo (Hill, 2006). “A implementagdo é
entendida como processo auténomo onde decisdes cruciais sdo tomadas e ndo s6 ‘implantadas’ (Silva
& Melo, 2000, p. 11). Arretche (2001), como outros autores, enfatiza a implementacdo, mas sem
esvaziar a formulacéo:

um programa [publico] € o resultado de uma combinacdo complexa de decisdes de diversos
agentes. E claro que nesta cadeia de interacbes a concepcéo original, tal como apresentada na
formulacdo ¢, sem davida, muito importante, porque as decisdes tomadas durante esta fase ja
excluiram diversas alternativas possiveis (Arretche, 2001, p. 3).

Lindblom (1959) define politica publica como um processo de sucessivas a¢des em direcdo ao
objetivo desejado. Essa visdo caracteriza uma abordagem incremental, que levaria os dirigentes a esperar
que suas acgdes resultassem em passos sucessivos em dire¢cdo as suas metas. Segundo o autor, um
dirigente sabio entende que uma politica pUblica atinge apenas parte do esperado, pois produz
necessariamente consequéncias imprevistas. A perspectiva incremental propicia, de certa forma, maior
conciliagdo entre formulacéo e implementacg&o.

Visando precisamente a essa conciliacdo, Majone e Wildavsky (1995) propdem uma terceira via.
Para eles, os constituintes essenciais de qualquer politica sdo os objetivos e 0s recursos. Como 0s
objetivos, caracteristicamente multiplos, conflitivos e vagos, ndo tém uma Unica forma de serem
determinados, de igual modo as formas de implanta-los ndo sdo Unicas. Quanto aos recursos, em razao
de nossas limitages cognitivas e da caracteristica dindmica do ambiente, s6 conseguimos compreender
suas particularidades quando o processo de implementacdo progride; apenas entdo podemos incorporar
esse novo conhecimento em nossos planos.

Enquanto ndo se determina exatamente o que é viavel, ndo convém levar adiante politicas de
forma univoca. Tudo o que se pode fazer, ainda segundo Majone e Wildavsky (1995), € conduzir um
conjunto de politicas potenciais. Planos, programas, decisdes judiciais e regulacdes administrativas
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deveriam ser encarados como potencialidades, com sua realizacdo dependendo tanto de suas qualidades
intrinsecas quanto das circunstancias externas. Para estes autores, implementagao é evolugao.

Quao bem politicas respondem a oportunidades, qudo bem elas facilitam adaptacdes e correcdes
de erros, sdo qualidades insuficientemente discutidas. Para nossos propdsitos, contudo, é mais
importante observar que a condi¢do ordinaria da administracdo ¢ manter as coisas acontecendo,
mais do que fazer as coisas comecarem. Nao é o desenho de politicas, mas o redesenho que ocorre
a maior parte do tempo (Majone & Wildavsky, 1995, p. 146).

Pressman e Wildavsky (1984) escreveram uma obra considerada precursora sobre
implementagdo, cuja primeira edicdo é de 1973. Quanto a questdo retérica sobre o que de fato se
implanta na implementacao, esses autores respondem: uma politica, naturalmente. Entretanto,

Conforme constatado na terceira edicdo de sua obra (1984), ... é perigoso considerar como
evidente o fato de os implantadores estarem trabalhando com uma entidade identificavel que pode
ser chamada de politica. A politica [publica] é, de fato, um conceito escorregadio, que somente
podera emergir por meio de um elaborado processo que tende a incluir estagios
convencionalmente descritos como implementacéo (Hill, 2006, p. 67).

O referido autor cita, entre outras dificuldades para definir uma politica, a coproducdo da
atividade reguladora entre regulador e regulado (por uma série de raz@es, entre as quais o fato de que
muitas vezes o regulado entende mais do processo que o regulador) e a prépria complexidade de certas
politicas. Hill (2006) observa que “se isso [a complexidade e confusdo de tantas politicas] € verdade
para uma Inglaterra unificada, centralizada, dominada por um s partido, o que dizer de sociedades em
que a politica é marcada por compromissos entre unidades federadas e governos coligados?” (p. 84). O
autor conclui que, no estudo da implementacéo, é dificil ir além da identificacdo de elementos-chave,
que devem ser analisados, e do reconhecimento da enorme importancia da negociacédo e da barganha,
que ocorrem durante o processo das politicas publicas.

Arretche (2001), discorrendo sobre a necessidade de se obter cooperacéo, afirma que “os agentes
formuladores e implantadores experientes e com poder decisério tendem a escolher estratégias de
implementacdo pautadas muito mais por sua potencial aceitacdo do que por sua esperada eficiéncia ou
efetividade” (p. 5). E uma orientacio ponderada, que tem eco na literatura. Majone e Wildavsky (1995),
contudo, ressalvam que o fim de uma politica ndo é a satisfacdo dos implantadores: “Noés sentimos que
a énfase no consenso, na barganha e em manobras politicas pode facilmente levar (e, de fato, tem levado)
a concepcdo de que a implementacio é a propria recompensa [dos implantadores]” (p. 143). E uma
critica que entendemos valida, para que nao se confundam meios e fins.

De acordo com Farah (2011, p. 820), “nas ultimas décadas, o ‘publico’ da administragao publica
foi redefinido, ampliando suas fronteiras para além do Estado” — ou Estado-rede, conforme conceito
de Castells (1998). Arretche (2001, p. 9) observa que “Atualmente, raros sdo 0s programas que nao sao
implantados no contexto de um sistema de relagdes intergovernamentais e de parcerias as mais diversas
com a sociedade civil”. OrganizacGes publicas estdo, de fato, enredadas em teias de relacdes formais e
informais, dentro das quais os gestores publicos orientam seus processos de deliberacdo e elaboragéo de
politicas (Park & Rethemeyer, 2014).

A propésito da avaliagdo, Costa e Castanhar (2003) ponderam que avaliar é examinar sistematica
e objetivamente um projeto ou programa, finalizado ou em curso, com vista a determinacgdo de sua
eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e relevancia de seus objetivos, sendo atividade ndo
restrita a etapa final do ciclo da politica. Com base em Figueiredo e Figueiredo (1986), Arretche (1998)
afirma que “a particularidade da avaliagdo 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”” (Arretche, 1998, p. 3). Conforme
discutido antes, tenha-se em conta que o programa x implantado dificilmente coincidird com o que foi
originalmente formulado. A mesma autora, em texto posterior (Arretche, 2001), alerta para o risco de
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avaliacOes precipitadas (ingénuas, no dizer dela) concluirem pelo fracasso de um programa sob
avaliacdo, caso ndo se considere a grande distancia entre formulagdo e implementacéo.

Behn (1995) destaca a medigao dos resultados de uma politica — para 0 que sao necessarios dados
e informacBes — como uma das grandes questdes da administracdo publica. A despeito da importancia,
a pesquisa e a pratica da avaliacao no Brasil ainda tém muito que evoluir (Capobiango, Silveira, Zerbato,
& Mendes, 2011). Mesmo internacionalmente, ndo é incomum que a andlise de politicas publicas
negligencie a etapa de avaliacdo (Hoerner & Stephenson, 2012).

Martes, Arretche, Melo e Ribeiro (1999) mencionam a necessidade de planejar a avaliacdo. Mas
esse planejamento nem sempre acontece. No caso de avaliages internas ndo planejadas, seria comum
produzir-se “um transtorno na rotina dos subordinados que, sem as condi¢des apropriadas, VAo
desenvolver esforcos adicionais de monta na busca de informacdes ndo organizadas, de dados defasados
e pouco confiaveis, de opinides pessoais, de evidéncias factuais esparsas” (Garcia, 2001, p. 7). Ainda
no tocante a falta de planejamento, o autor pondera que avaliagdes de politicas ndo desenhadas para
serem avaliadas tendem a ser precarias e inconclusas, principalmente se externas.

Isto porque ndo é possivel, passado o tempo da implementacdo, mapear de forma precisa a
situacdo inicial que deveria ser alterada pela politica/programa/projeto, contrastando-a com a
situacdo presente ou com a final. Também ndo € possivel reconstruir todo o processo de
intervencdo, em suas multiplas dimensdes, nem os contextos particulares nos quais seus diversos
segmentos ocorreram. De igual maneira, ndo é possivel reconstituir os caminhos e as
circunstancias que levaram ao erro ou ao acerto, prescrevendo sugestdes corretivas. Torna-se,
portanto, extremamente dificil, sendo temeroso, estabelecer relagdes causais entre as acdes
desenvolvidas e os resultados alcancados, sejam estes previstos ou ndo, desejados ou nao,
primarios ou secundarios, restritos ou ampliados (Garcia, 2001, p. 12).

Implicitamente, o autor propde que haja certa coincidéncia temporal entre o planejamento da
avaliacdo e a propria formulacao da politica. Informagdes oportunas “existirdo apenas quando a agdo [0
programa, o projeto ou a politica] tiver sido desenhada e programada de forma a permitir que se cumpra
a exigéncia de produzir informac®es apropriadas a um ritmo adequado a tomada de decisdes” (Garcia,
2001, p. 30). Uma consequéncia desse raciocinio, ainda segundo o autor, seria a necessidade de
estabelecer a obrigatoriedade de registro das informac@es fundamentais ainda na etapa de formulacao.

Vale notar uma ressalva deste autor, alertando para a pretensdo da informacéo completa: seria
um erro relacionar a qualidade da decisdo governamental ao acesso a informacdes desse nivel. Para
Capitani (1993, como citado em Garcia, 2001, p. 17): “Esse ¢ o tipo de erro que os economistas cometem
ao adotar um mundo de informagdes completas, de perfeita racionalidade, amigavel e sem fronteiras”,
mundo que ndo teria correspondéncia com a realidade governamental. “Ademais, as capacidades
individuais e institucionais de processamento de informacdes sdo limitadas. Muita informagao
desinforma. Por outro lado, a grande maioria das decisfes esti voltada para a busca de solugdes
satisfatdrias e ndo de solugdes 6timas™ (Garcia, 2001, p. 17). O autor frisa que informacdes oportunas,
tempestivas, sdo mais importantes que aquelas supostamente completas. Se tal recomendacdo, levada a
cabo, evita o desperdicio de esforgos, ndo ajuda a tornar mais facil o processo de avaliagao.

Entre os muitos fatores que fazem da avaliagdo um desafio tedrico e pratico, salientamos o
entrelacamento de processos. A literatura consultada, parcialmente retratada nesta se¢do, evidencia que
formulacdo, implementacéo e avaliagdo de politicas publicas séo processos fortemente imbricados.

O carater eminentemente politico da avaliacao de politicas publicas (Faria, 2005) torna ainda mais
complexo o entrelagamento entre formulacdo, implementacdo e avaliacdo. Considerando o embate de
interesses conflitantes proprios da politica, definir a avaliagdo ex ante (ainda que apenas uma parte dela)
poderia acrescentar dificuldades & formulagdo da politica publica. Na linha dos obstaculos, cabe
mencionar também a questdo dos custos de obtencao de informagdes, em particular no @mbito do sistema
financeiro (Boot & Thakor, 1997). A informacdo ndo se distribui uniformemente e, por seu eventual
valor estratégico, muitas vezes fica escondida nas institui¢des que a detém (Grossman & Stiglitz, 1980).
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Metodologia

O estudo apresentado neste artigo adota uma abordagem qualitativa, com base em um estudo de
caso Unico. De acordo com Hammersley, Gomm e Foster (2009), uma das justificativas para o estudo
de caso Unico é a revelacao de processos causais em sistemas de baixa visibilidade externa, situacdo que
se enquadra nesta pesquisa. A unidade de analise retratada € a politica publica para inclusdo financeira
liderada pelo BC, a partir da qual se discute a importancia e os limites da previsdo antecipada de dados.

O caso abrange o periodo de 1999 a 2012. O corte inicial corresponde ao ano em que ocorreram
acOes regulamentares marcantes do BC relacionadas a inclusdo financeira, descritas na préxima secao,
e o final explica-se pelo momento da pesquisa, iniciada em 2012 e encerrada em julho de 2013.

Como fontes secundarias, foram usados diversos relatorios e publicagfes disponibilizados pelo
BC em seu website, inclusive os diversos anais dos foruns de inclusdo financeira promovidos por esta
instituicdo no periodo considerado, assim como Resolucfes do Conselho Monetario Nacional (CMN)
sobre o tema. Além desses dados publicos, foram analisados documentos internos do BC, como os
planos dos projetos Inclusdo Financeira I e I1.

Os dados primarios foram coletados por meio de entrevistas semiestruturadas, realizadas entre
novembro de 2012 e junho de 2013, com funcionarias de carreira do BC envolvidas na formulacdo da
politica de inclusdo financeira, a saber: a chefe e uma assessora plena do Departamento de Educacao
Financeira e a chefe da divisdo Instituigcbes Bancarias e Inclusdo Financeira do Departamento de Normas
do Sistema Financeiro. Ressalte-se que a chefe do Departamento de Educacdo Financeira foi gerente
dos projetos estratégicos Inclusdo Financeira | e 11 (2009 a 2013), e a assessora fez parte das equipes
desses mesmos projetos.

A Atuacdo do BC para a Incluséo Financeira (Periodo 1999-2012)

Em seu Il Relatério de Inclusdo financeira, o Banco Central (BC, 2011) enuncia que “a promogao
da inclusdo financeira da populacdo constitui acdo estratégica para a economia brasileira e é requisito
fundamental para a manutencdo da estabilidade econémica e da eficiéncia do SFN, favorecendo a
eficcia de instrumentos de politica monetaria” (p. 3). Entretanto, a preocupacao do BC com a inclusdo
financeira comegou mais de uma década antes do citado relatorio ser langado.

No contexto da discussdo dentro do governo federal sobre estratégias de ampliacdo dos programas
de beneficios sociais e do microcrédito no pais (Diniz, 2007), o BC lanca, em 1999, trés marcos
regulatorios da politica de inclusdo financeira: a Resolugéo n° 2.608, sobre cooperativismo de crédito, a
Resolucdo n° 2.627, sobre microcrédito, e a Resolugdo n® 2.640, sobre correspondentes bancérios. Essa
normatizacéo foi reforgada com a criagéo, pelo BNDES, em 2001, do Programa de Desenvolvimento
Institucional (PDI) (Nichter, Goldmark, & Fiori, 2002) para fortalecer o segmento microfinanceiro no
Brasil, em cooperagdo técnica com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID). Nesse PDI,
apontava-se como estratégias precisamente o fortalecimento das cooperativas de crédito, das instituicdes
de microfinancas e da utilizagdo de canais alternativos de distribuigao.

A partir da edicdo da Resolugdo n° 2.608, que contou na sua elaboragdo com a contribuicdo de
representantes do setor cooperativista, parlamentares e técnicos do BC, promoveu-se a estruturacdo das
cooperativas em sistemas integrados e o aumento do publico-alvo. A citada Resolucio, seguiram-se
outras, como a 3.106, de 2003, precedida de ampla consulta ao segmento e a representantes de varios
6rgaos do Poder Executivo, reunidos em grupo de trabalho coordenado pelo Ministério da Fazenda. Em
sua esséncia, a Resolucdo permitiu a criacdo de cooperativas de livre admissdo de associados, demanda
antiga do mercado (segmento cooperativo).
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A Resolugdo n° 2.627 regulamentou as Sociedades de Crédito ao Microempreendedor (SCMs).
Em 2008, a Resolucdo n°® 3.567 ampliou o escopo de atuacdo dessas instituicdes, convertendo-as em
Sociedades de Credito ao Microempreendedor e a Empresa de Pequeno Porte. Entre a Resolucéo inicial
de 1999 e a de 2008, houve outras alteracfes regulamentares, no bojo de normas do BC nédo exclusivas
para as SCMs, como é o caso da Resolucdo n° 3.156, de 2003, que facultou as SCMs e a outras
instituicBes a contratacdo de correspondentes no pais.

Sobre os correspondentes, sdo pessoas juridicas contratadas por instituicdes financeiras para
prestar servicos de responsabilidade da instituicdo contratante, como movimentacdo de contas ou
recebimento de pagamentos, contanto que a prestagdo desses servigos ndo se constitua como sua
atividade principal. Historicamente, o servico de correspondente surgiu com a Circular n. 220, de 1973.
No entanto, até a Resolucdo n° 2.640, de 1999, os correspondentes mantinham escopo de atividades
bastante restrito, situacdo que foi entdo alterada para ampliar tanto a oferta de servigos como o perfil das
instituicdes financeiras passiveis de contrata-los. Como afirma o BC em seus relatdrios sobre incluséo
financeira, a expansdo dos correspondentes esta diretamente relacionada com a inclusdo, desde 2002, de
todos os municipios brasileiros ao sistema financeiro do pais. O correspondente foi uma das alternativas
encontradas para a implementacdo de programas assistenciais, como o Bolsa Escola, criado em 2001,
sem o qual ndo haveria como atingir as regides mais pobres do pais, com escasso acesso a Servicos
financeiros (Stal, 2002). Em paralelo, havia o préprio interesse dos bancos em criar alternativas de
expansdo do mercado com custos operacionais mais baixos, se comparados aos canais fisicos
tradicionais (Jayo, Diniz, Zambaldi, & Christopoulos, 2012).

Uma medida importante para fomentar as microfinangas foi a destinacdo obrigatdria para essa
finalidade de parcela dos depositos a vista dos bancos comerciais e de outras instituicdes financeiras (o
que nao for direcionado fica retido no BC, sem remuneragdo). A exigéncia foi criada inicialmente pela
Medida Proviséria 122, de 2003, com regulamentacdo dada pela Resolucdo n° 3.109, também de 2003,
com alteracBes sucessivas nos anos seguintes. Apesar dos incentivos para 0 cumprimento da
exigibilidade (como a possibilidade de repassar recursos a outras instituicfes financeiras), grande parte
dos valores disponiveis, por op¢do das instituicbes captadoras, ndo foi direcionada as operacoes
microfinanceiras.

Em 2003, duas outras Resolu¢bes foram editadas no &mbito do BC para impulsionar a inclusdo
financeira: a 3.104 e a 3.113, gue criaram as contas-correntes e de poupanca simplificadas, facilitando
0 processo de abertura de contas isentas de tarifas. As contas simplificadas se juntam aos
correspondentes como elementos de extrema importancia para a execuc¢ao dos pagamentos relacionados
ao Programa Bolsa Familia.

As resolucdes mencionadas sdo todas normas do CMN, com base em proposi¢oes feitas pelo BC.
Tais resolucdes, do mesmo modo que as Circulares do proprio BC, seguem, em regra geral, o seguinte
fluxo: o tema é estudado e discutido internamente por equipes técnicas especializadas do Departamento
de Normas, havendo habitualmente consultas a outros departamentos envolvidos com o assunto. Pode
haver também consultas ou discussdes publicas, sem prejuizo do sigilo proprio da elaboragao de normas
— que € um antidoto contra a informagao privilegiada. Versdes sdo produzidas até se chegar & minuta
aprovada pelo Diretor de Normas, a qual, acompanhada do voto, que é a justificativa da norma, é
apresentada na reunido da Diretoria Colegiada do BC. Se aprovada, publica-se como Circular do BC, se
o0 assunto for de competéncia dessa autarquia ou, se for de competéncia do CMN, remete-se a esse 6rgao
para aprovacao e publicacdo como Resolucdo do CMN.

Em abril de 2003, um documento do Ministério da Fazenda (2003) apresenta as prioridades da
agenda econdmica do novo governo que iniciara no inicio daquele ano, explicitando o desejo de ampliar
0 mercado de crédito, particularmente por meio de agentes microfinanceiros e cooperativas, como
também dos correspondentes.

Apenas entre 2002 e 2008, em parceria com o0 Servigo Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas
Empresas (Sebrae), o BC realizou nove seminarios nacionais para a promover as microfinangas. Esses

RAC, Rio de Janeiro, v. 19, n. 4, art. 5, pp. 508-524, Jul./Ago. 2015 www.anpad.org.br/rac



M. M. T. de Andrade, E. H. Diniz 516

eventos, que até 2003 tinham foco exclusivamente em microcrédito, tiveram sua tematica ampliada para
incluir temas correlatos, como cooperativismo de crédito e moedas sociais.

A partir de 2008, cristalizou-se no BC a avaliacdo de que, apesar das diversas iniciativas, o
desenvolvimento das microfinangas no Brasil estava aquém do esperado. Foi entdo que, sob impulso do
Diretor de Normas e Organizac¢ao do Sistema Financeiro do BC, os eventos foram reorientados para ir
além da divulgacdo das microfinancas, acrescentando-se o objetivo de diagnosticar o setor
microfinanceiro do pais. Nesse contexto, criou-se um projeto estratégico que foi denominado Inclusdo
Financeira | — Diagndstico e Articulacdo. A este projeto, que durou de 2009 e 2011, seguiu-se 0 projeto
Inclusdo Financeira Il — Mapeamento e Regulacdo. Neste artigo, por simplificacdo, esses dois projetos
serdo considerados como fases de um mesmo projeto de inclusdo financeira. Além de fazer o diagnostico
do setor microfinanceiro, pretendeu-se articular os maltiplos atores envolvidos com a inclusdo financeira
no pais. Para tanto, contribuiram expressivamente os Féruns Banco Central sobre Inclusdo Financeira,
ainda dentro da parceria com o Sebrae, realizados anualmente desde 2009. Como decorréncia do
primeiro Férum, empreendeu-se a organizacdo e consolidacao de dados e informacdes sobre o assunto,
com o objetivo de se permitir um diagndstico mais preciso do setor microfinanceiro nacional. A
publicacdo dos Relatdrios de Inclusdo Financeira (RIFs), em 2011 e 2012, tinha esse objetivo explicito.
Numa

perspectiva mais ampla, o RIF dara subsidios para monitoramento e avaliagdo de impactos de
politicas e acles relacionadas a inclusdo financeira no pais, constituindo-se importante
instrumento para o continuo aprimoramento dessas politicas e para a elaboracdo e implementacao
de novas iniciativas (BC, 2010, p. 8).

Com base em dados e informacdes organizados, essa avaliacdo planejada distingue-se do padrao
seguido pelo BC até entdo. Na prética, até o advento do projeto Inclusdo Financeira e dos RIFs, a
avaliacdo era quase que exclusivamente informal e baseada em subsidios coletados junto ao mercado,
seja por meio das areas de fiscalizacdo e atendimento ao publico, seja por meio de contatos de cunho
mais corporativo com associacdes, instituicfes financeiras, agentes microfinanceiros e interessados em
geral no tema.

O proprio carater de diagnostico desse novo ciclo gerou a necessidade de coletar e organizar dados
e informac0es internos do setor microfinanceiro. Aqui nota-se o sinal de que a politica foi sendo
desenhada e implantada sem previsao inicial de avaliacdo formal. Os eventos de inclusdo financeira que
0 BC promoveu ou dos quais participou a partir de1999, a par de seus objetivos especificos, responderam
também a necessidade de avaliar, por intermédio da interacdo com o mercado, os resultados das acdes
implantadas.

Para a elaboracéo dos RIFs, foram utilizados dados enviados pelas instituigdes supervisionadas
pelo BC, combinados com dados produzidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).
A reunido e a consolidacdo dos dados e informagdes disponiveis nas bases do BC ndo foram tarefas
faceis. Membros da equipe do projeto foram designados para trabalhar exclusivamente nessa tarefa,
interagindo frequentemente com funciondrios dos departamentos que administram as referidas bases —
algumas das quais sdo muito grandes, como a que monitora o crédito. Para se obter os dados e
informacGes visados, foi preciso um trabalho imenso de depuracdo. Entre outras dificuldades
operacionais vividas pela equipe do projeto, pode-se mencionar a diferenca entre os codigos de
municipios utilizados em uma base do BC (de dados cadastrais das institui¢cbes reguladas) e aqueles
empregados em uma base do IBGE, o que exigiu muitos ajustes manuais.

A propésito dos grandes seminarios promovidos pelo BC em parceria com o Sebrae durante o
periodo considerado (1999 a 2012), € interessante notar como a evolugdo conceitual microcrédito-
microfinancas-inclusdo financeira refletiu-se na teméatica desses eventos: os dois primeiros foram sobre
microcrédito (2002 e 2003), os sete seguintes foram sobre microfinangas (2003 a 2008), e 0s quatro
Gltimos, sobre inclusdo financeira (2009 a 2012).
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Entre 2010 e 2011, o BC introduziu a promogéo da inclusdo financeira como um dos seus
objetivos estratégicos e langou a Parceria Nacional para Inclusdo Financeira (PNIF). A PNIF é uma
“rede de atores publicos e privados engajados em acdes coordenadas para a promogdo da adequada
inclusdo financeira da populagéo brasileira” (BC, 2012, p.4), conforme definicdo encontrada no Plano
de Acdo para Fortalecimento do Ambiente Institucional, que € um dos produtos da referida parceria. O
Plano de Acédo de 2012 prevé iniciativas a serem implantadas até 2014 e aponta 0s responsaveis pela
coordenacdo de cada acdo. Nessas coordenacgdes, além do BC (que participa de todas), contam-se
diversos Orgdos governamentais, dado que a inclusdo financeira demanda competéncias variadas.
llustrativamente, podem-se citar as multiplas alcadas regulatérias, representadas pela Comissdo de
Valores Mobiliarios (CVM), pela Superintendéncia Nacional de Previdéncia Complementar (Previc) e
pela Superintendéncia de Seguros Privados (Susep), assim como pelo préprio BC.

Analise do Caso

Antes de responder as questdes de pesquisa que nortearam este estudo, faz-se necessario entender
a dindmica da politica em foco, que tem como uma de suas caracteristicas ser implantada
majoritariamente por atores independentes — as instituicdes financeiras reguladas pelo BC. Sendo assim,
entendemos que a abordagem top-down ndo da conta de analisar a referida politica. Segundo essa
abordagem, “seria possivel assegurar a fidelidade da implementacdo ao desenho proposto inicialmente”
(Silva & Melo, 2000, p. 8) — algo virtualmente impossivel com os implantadores, que tém de fato um
enorme grau de liberdade®.

A implementacdo ndo é uma decorréncia automatica da formulacao, especialmente em situacdes
de grande autonomia dos implantadores. Kozhikode e Li (2012), em um estudo sobre expansao de
agéncias bancarias na India, mostram como determinadas situacdes politicas podem reduzir o poder do
governo na implantacdo de politicas publicas que dependem de agentes privados para serem acionadas.
Contribuicdes surgidas dos processos tipicos da fase de implementacdo, ndo previstas nos planos
inicialmente formulados, demonstram que um mesmo plano pode suscitar estratégias divergentes
segundo os interesses dos atores publicos e privados envolvidos (Subirats et al., 2012). Um exemplo sao
0s correspondentes. ApGs as alteracBes regulamentares de 1999 e 2003, que ampliaram servicos e
contratantes permitidos, cada instituicdo adotou uma estratégia para esse canal, algumas investindo
muito, outras, pouco, ou ainda, outras, nada ou quase nada nesse novo formato de negécio. A maior
parte dos bancos comerciais envolvidos com esse canal o utiliza ainda basicamente para recebimento de
boletos — servico que, apesar de importante na redugdo dos custos de deslocamento dos pagadores, de
forma geral tem impacto pouco significativo para a inclusdo financeira (Sanford & Cojocaru, 2013).
Esse exemplo também evidencia como o desenho da politica aproxima-se mais de um marco do que de
regras rigidas.

Ressalve-se, contudo, que Subirats et al. (2012) especificam os mencionados processos tipicos
da fase de implementacdo como sociopoliticos. Tal especificagao retrata parcialmente o caso do BC e
das institui¢Bes financeiras que implantam as politicas emanadas daquela autarquia. No texto citado, 0s
implantadores principais sdo agentes publicos (autoridades suicas e espanholas), de modo que falar de
processos sociopoliticos evoca diretamente o contexto desses atores. No caso da inclusdo financeira
liderada pelo BC, cabe explicitar os processos de mercado ou empresariais, no minimo para dar maior
clareza a expressdo aplicada ao caso concreto.

De fato, grande parte das medidas adotadas pelo BC depende da adocdo livre de agentes privados,
conduzidos primordialmente pela I6gica de mercado. Para ilustrar, tome-se o caso da destinagdo
obrigatoria para operagdes microfinanceiras de parcela dos depdsitos a vista. O BC criou incentivos para
o direcionamento dos recursos (e desestimulos ao ndo direcionamento), mas muitas instituicGes nao
quiseram montar a estrutura necessaria ou correr os riscos envolvidos nessa atividade, ou o fizeram em
proporcOes bastante modestas. Essas decisdes afetaram fortemente a implementagdo da politica
desenhada pelo formulador.
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A implementacgdo dos correspondentes e do direcionamento de recursos para as microfinangas é
mais bem compreendida a partir da perspectiva bottom-up. Mas essa visdo também ndo da conta de
analisar a politica de incluséo financeira do BC como um todo. Majone e Wildavsky (1995), para quem
implementacdo é evolugdo, propdem unir ideias (relacionadas ao plano formulado, destacado na
abordagem top-down) e circunstancias (relacionadas aos imponderaveis da implementacéo, enfatizados
na abordagem bottom-up). Entendemos que muito dessa visdo pode ser aproveitada para analisar o caso
da inclusdo financeira. Boa parte da atuacdo do BC é tipicamente evolucionaria, como o evidenciam as
normas que se sucedem sobre um mesmo assunto, com ajustes, aperfeicoamentos ou inovagoes, fruto
de uma razoavel sintonia com as instituicdes reguladas (que s@o os implantadores por exceléncia). Em
linha semelhante, Zani e Costa (2014) concluiram a necessidade de convergéncia entre os eixos top-
down e bottom-up para analisar a implementacdo de determinada politica publica (no caso, o
financiamento da agricultura familiar por agentes bancarios).

O BC busca a cooperagao dos implantadores, articulando-se com eles na medida do possivel, em
uma forma de atuacdo bem distante do padrdo top-down (Arretche, 2001). Mas, a0 mesmo tempo, ha
momentos de imposicao firme de regras, mesmo contra a vontade das instituicbes reguladas, em que
fica dificil analisar a implementacdo da politica sob uma visdo radicalmente bottom-up. Ou seja, a
autoridade, para impor planos e a autonomia dos implantadores, tem seu espago no processo imbricado
de formulacdo/implementacdo de uma politica (Majone & Wildavsky, 1995). Também a avaliacdo
imbrica-se nesse processo.

A proposito, Arretche (1998) observou ser necessario, ao avaliar, levar em consideracdo 0s
objetivos e a estratégia de implementacdo definidos pelos formuladores, pois ndo se pode esperar que
um programa realize o que nio estava em seu proprio horizonte de implementacdo. E o caso do
direcionamento de recursos para as microfinancas (em particular, para o microcrédito): ndo estava entre
0s objetivos do BC obrigar instituices financeiras ndo especializadas no assunto (como bancos
comerciais) a adotar essa modalidade de crédito, até em razdo das caracteristicas de cada instituicdo
financeira e dos riscos envolvidos. O BC, enquanto érgdo publico com competéncias definidas, visa a
uma pluralidade de objetivos, entre os quais a solidez do sistema financeiro. Promover a inclusdo
financeira é outro de seus objetivos, mas deve fazé-lo sem fragilizar o sistema (BC, 2011).

A citada ideia da implementacdo como evolu¢do pode ser associada a avaliacdo de politicas
publicas. A propoésito, tomem-se 0s recorrentes ajustes regulamentares do BC, anteriormente citados,
feitos em estreito contato com o mercado (dentro dos limites da relacdo regulador/regulado). Esse
contato muitas vezes é a principal fonte de informacGes para a avaliagdo — 0s eventos e grupos de
trabalho associados a evolugdo normativa no setor cooperativo de crédito ilustram a relevancia do
feedback do mercado. A avaliacdo informal com base nesse feedback é atil, sem ddvida, mas nao elimina
a necessidade da avaliacdo planejada, com base em dados e informagfes organizados (Garcia, 2001;
Martes, Arretche, Melo, & Ribeiro, 1999).

Mais ainda, faz sentido prever a obtencao de parte dos dados e informagGes para a avaliagdo ja na
fase de formulacdo da politica, programa ou agdo. Acerca da ressalva de se prever parte dos dados e
informac0es, as razbes de fundo, bastante inter-relacionadas, sdo que a politica continua a se fazer
durante a implementac&o (Hill, 2006; Majone & Wildavsky, 1995), além de existirem muitos atores fora
do BC envolvidos nesse processo — outros 6rgaos do governo, entidades de classe, sistemas cooperativos
de crédito e as proprias instituicbes reguladas (Farah, 2011; Martes et al., 1999; Silva & Melo, 2000).

Na formulacéo/implementagao/reformulacdo das politicas do BC, participam atores externos por
exigéncia mesma do processo, que envolve questdes complexas, algumas das quais sdo mais conhecidas
pelos regulados do que pelos reguladores (Hill, 2006). O BC conta com esses atores, 0s quais, por sua
vez, em geral querem participar (e ndo raro tomam a iniciativa, incitando o BC a envolvé-los). A esse
respeito, pode-se citar o | Férum Banco Central sobre Inclusdo Financeira, cujos participantes externos
a instituicdo (quase 300), a convite do BC, ajudaram a realizar o diagnéstico do setor microfinanceiro
e, indiretamente, contribuiram para a evolugdo normativa (Ressalve-se que, em razdo do sigilo
necessario, essa participacdo sofre restricbes quanto mais se aproxima da esfera de elaboracdo de
normas).
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A despeito das restricdes, o feedback dos envolvidos/interessados nas politicas é grande e
reformulador de fato. Por essa e por outras raz0es, anteriormente discutidas, a politica formulada nédo é
igual & implantada. Sendo assim, ndo faz sentido montar uma avaliagdo completa no momento da
formulacdo, detalhando e prevendo todos os dados e informagBes necessarios. Seria um desperdicio
prever tudo, mas um erro ndo prever nada. E fundamental prever ao menos aqueles dados e informagdes
mais importantes — porque sdo necessarios para avaliar aspectos cruciais da politica — cuja coleta ou
organizagdo é mais demorada ou trabalhosa, de forma a aumentar a chance de se dispor deles
tempestivamente (Behn, 1995; Garcia, 2001).

Um exemplo é a impossibilidade de se identificar o uso de servigos financeiros pelo canal de
acesso. Nao ha nos RIFs nenhuma informacgdo que cruze dados de uso com dados de acesso. Nao é
possivel saber, por exemplo, qual o volume de crédito concedido ou de poupanca captada pelos
correspondentes. Se, como foi dito anteriormente, o proprio canal dos correspondentes foi aperfeicoado
no bojo de uma politica de inclusdo financeira exatamente para expandir a oferta desses servicos, é quase
um contrassenso que ndo se consiga saber qual a efetividade deste canal como instrumento de incluséo.

A prop6sito, Diniz, Jayo e Christopoulos (2009), assim como Riolino e Dias (2009), reclamam
da falta de dados quantitativos sobre o uso dos correspondentes, o que dificulta fazer uma avaliacdo
precisa de seu impacto na inclusdo financeira. A explicacdo para a ndo existéncia nos RIFs da citada
informacao esta no fato de o BC ndo exigir que as instituicdes financeiras os enviem. A informacao é
fornecida ao BC apenas de forma agregada, sem distingdo sobre o canal utilizado para a oferta desses
servicos. Segundo os entrevistados, devido a enorme quantidade de dados e informac6es disponiveis no
BC (ainda que em geral esparsos e ndo compilados), tomou-se a decisdo de ndo fazer novas solicitacdes
as instituicbes supervisionadas, sem antes explorar essa base interna.

Se a dificuldade de ir além das proprias bases de dados é compreensivel, o fato é que uma
informac&o necessaria para avaliar um aspecto importante da inclusdo financeira ndo estava disponivel.
Sendo importante e de obtencdo ndo trivial, a falta de informacéao sobre o volume de crédito distribuido
pelos correspondentes representa um exemplo de informacédo cuja previsdo poderia ter sido feita ja na
fase de formulagdo da politica, do programa ou da a¢do.

A obtencdo da referida informacao detalhada por canal esbarra em uma série de dificuldades:
custos extras (para 0 BC e para o0 SFN), trabalho extra para departamentos do BC néo subordinados aos
gestores da politica de inclusdo financeira e, inclusive, questdes de estratégias comerciais sigilosas das
entidades supervisionadas (que poderiam ser reveladas com a exposicdo de certas informacdes). Sao
obstaculos reais que, em vez de diminuir, aumentam a importancia de se prever a obtencdo dos dados e
informacdes tidos como necessarios para realizar a avaliagdo da politica em foco. Ao optar pela previsao
da necessidade desses dados na formulacdo da politica, ganha-se tempo para negociar, obter apoios e
fazer eventuais preparativos ou ajustes que ajudem a viabilizar sua obtencao.

Outros exemplos: na elaboracdo dos RIFs, foi dificil reunir e organizar dados a partir de bases
muito grandes e ndo estruturadas para alguns tipos de informagéo que se desejava. Também demandou
bastante trabalho uma diferenca de codigos de municipios entre bases de dados do BC e do IBGE. Com
mais tempo, talvez fosse possivel criar solugdes menos trabalhosas, como homogeneizar os codigos do
BC e do IBGE (0 que poderia ser Gtil para outras situagdes), organizar alguns dados de forma diferente
ou incorporar ferramentas que fizessem a depuracéo de dados e a adaptacdo dos cédigos de forma mais
eficiente. Sdo apenas hipoteses, que poderiam se viabilizar ou ndo. Em qualquer caso, com a previsao,
gue antecipa o conhecimento dos problemas, as dificuldades podem ser mais bem resolvidas.

Como ideal, convém desenhar e programar uma agao publica ja com a previsao de produzir as
informacOes necessarias para avaliagbes tempestivas (baseado em Garcia, 2001, p. 30). Outra
justificativa para a previsdo é evitar situacfes de emergéncia, que transtornam a rotina do pessoal
encarregado de buscar e organizar dados e informagdes demandados de repente (Garcia, 2001), como
de certo modo aconteceu por ocasido da elaboracgéo dos RIFs, principalmente o primeiro. Quando dados
e informacdes importantes ndo sdo previstos com suficiente antecedéncia, mais problematico que o
efeito nas rotinas é o impacto negativo na tempestividade ou na qualidade das avaliacGes.
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A propésito da tempestividade, Garcia (2001) frisa que a informagéo oportuna € mais importante
que aquela supostamente completa — completude, em qualquer caso, geralmente inalcancavel (Simon,
1957). Trata-se, portanto, de buscar informagdo suficiente. Suficiéncia que decorre ndo apenas da
guantidade, mas também da qualidade, porque informacdo de ma qualidade, do mesmo modo que
informacdo em excesso, desinforma. Definir o grau de suficiéncia da informacdo foge do escopo deste
artigo, mas faz parte das decisdes que os administradores publicos, nas diversas esferas de competéncia,
precisam tomar habitualmente. Em qualquer caso, mesmo sendo um critério vago, a suficiéncia nao
deixa de fornecer alguma orientacdo para decidir que dados e informagdes devem ser previstos, quando
devem ser buscados e quando essa busca/depurag@o pode ser encerrada.

Conclusoes

Para melhor responder as questdes de pesquisa formuladas na introducéo do artigo, foi necessario
evidenciar a dindmica da politica em foco, que tem como uma de suas caracteristicas ser implantada
majoritariamente por atores privados, com alto grau de autonomia. As abordagens que tratam da
formulacdo e implementacdo de politicas publicas conhecidas como top-down e bottom-up ndo dao
conta, isoladamente, de analisar a politica de inclusdo financeira do BC como um todo. Em decorréncia
da busca por articulacdo com os implementadores (fundamentalmente, as instituicdes reguladas), a
atuacdo do BC normalmente se aproxima dos modelos bottom-up. Ao mesmo tempo, ha momentos de
imposicao firme de regras, de exercicio claro da autoridade legal, mais aos moldes da abordagem top-
down. A teoria de Majone e Wildavsky (1995), que procura conciliar formulagéo (planos/autoridade) e
implementacdo (autonomia), sublinhando o carater evolutivo da implementacdo, mostrou-se mais
adequada para analisar a politica de inclusdo financeira promovida pelo BC. O entrelacamento entre
formulacdo e implementacdo, pouco investigado do ponto de vista teérico, foi util para analisar o caso
estudado.

Quanto as questBes propriamente de pesquisa, concluiu-se que é importante prever, na fase de
formulacgdo da politica publica, a obtencéo de parte dos dados e informacdes considerados necessarios
para avalia-la. Quais dados e informac6es? Aqueles que se referem a aspectos cruciais da politica e cuja
coleta (ou organizacdo) seja mais demorada ou trabalhosa, de forma a aumentar a chance de dispor deles
tempestivamente. A avaliacdo informal com base no feedback do mercado é util, sem divida, mas nao
elimina a necessidade da avaliacdo planejada, com base em dados e informacBes organizados. Ao
mesmo tempo, seria contraproducente detalhar e prever todos os dados e informacGes para avaliagdo no
momento da formulagdo da politica (ou nas situagdes de redefini¢bes pelo formulador), considerando
que a politica vai se definindo/reformulando também durante a implementacéo.

Para saber que dados e informacdes sdo considerados necessarios (ou cruciais) para a avaliagdo
da politica, convém planejar a propria avaliagdo. Esse planejamento da avaliagdo, ainda que seja um
pressuposto, ndo fez parte do escopo deste artigo, razdo pela qual foi tratado apenas circunstancialmente.

Paralelamente ao problema genérico de pesquisa tratado aqui, este artigo pretendeu também
contribuir para a discussdo da politica de inclusdo financeira conduzida pelo BC. O fato deste estudo
restringir-se aos dados coletados exclusivamente no BC e o corte temporal adotado devem ser
considerados como limitagBes da pesquisa. Esta decisdo de limitar o escopo da coleta de dados se imp6s
por questdes da operacionalizacdo da pesquisa, mas é preciso ter em conta que o tema da inclusdo
financeira tem suas origens em periodo anterior a 1999 e envolve ndo apenas o BC.

Em novas pesquisas, outros formuladores de politicas de inclusdo financeira poderiam ser
contemplados. Em outra dire¢do, poderiam ser incluidos entre as fontes de dados os implementadores,
que ndo foram ouvidos diretamente. Ampliar as fontes seria, aléem disso, uma forma de diminuir o viés
associado a subjetividade propria da entrevista semiestruturada, que foi 0 método de coleta de dados
primarios utilizado. Quanto & estratégia de pesquisa adotada, com base em um estudo de caso Unico,
resulta na impossibilidade de generalizacdo estatistica. Por fim, cabe observar que, por fugir do escopo
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da pesquisa, ndo se relacionaram caracteristicas marcantes do BC, como seu perfil técnico e profissional,
a maior facilidade ou dificuldade para integrar os processos de formulagdo, implementacgéo e avaliacdo
da politica publica analisada.

Nota

1 E importante destacar que, neste artigo, os enfoques top-down e bottom-up sdo descritos a partir da perspectiva do setor
publico (no caso, o BC) como formulador de politica, com o modelo bottom-up associado a autonomia (elevada) dos
implementadores. Existem outras perspectivas que analisam de forma distinta esses mesmos enfoques, por exemplo, associando
0 modelo bottom-up a primazia da sociedade civil, inclusive como definidora de politicas (Sabatier, P. A. (1986). Top-down
and bottom-up approaches to implementation research: a critical analysis and suggested synthesis. Journal of Public Policy,
6(1), 21-48. doi: 10.1017/S0143814X00003846).
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