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TEXTO DE REFERENCIA

Modulo IV
Gestao das Politicas Publicas

Aula 03
Planejamento, diagnosticos setoriais, indicadores socioecondmicos e culturais na

gestdo, monitoramento, avaliacdo e controle das politicas publicas*

Lilia Belluzzo
Renato Sergio de Lima

A discussédo sobre planejamento, gestdo, monitoramento, avaliacao e controle das politicas pablicas
no Brasil passa, nos ultimos 20 a 30 anos, pelo debate sobre a incorporacdo dos requisitos
democraticos da transparéncia dos atos governamentais e do modo pelo qual procedimentos e
processos burocraticos do Estado podem ser mobilizados a fim de garantirem direitos e aumentar a
eficiéncia e eficacia das agdes publicas. Desse movimento decorre a percepcdo da avaliacdo e
monitoramento como atividades que integram o proprio ciclo das politicas publicas e com
capacidade efetiva de subsidiar as mudancas da realidade social a qual a acdo se volta e da propria

acao.

Conceitualmente, esse movimento é a traducdo da necessidade de incorporacdo de valores
democraticos nas praticas de funcionamento do Estado, atribuindo publicamente responsabilidades
e mensurando processos e resultados (Avritzer e Costa, 2004: 02-03), como pressuposto de um
modelo de governanca capaz de garantir direitos. Para tanto, se faz necessario observar as condicdes
nas quais 0S mecanismos institucionais operam e se ndo se tornaram por demais opacas aos
controles democraticos (Bobbio: 2000:395), de forma a subsidiar o desenho e implementacdo de

politicas publicas.

" A elaboragio deste texto contou com as sugestdes e supervisio de Sonia Nahas de Carvalho.
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Desse modo, cumpre compreender e considerar alguns fatores que podem levar ao sucesso ou
fracasso das novas iniciativas contidas em politicas e programas sociais, sobretudo a pouca tradigdo
da avaliagdo como insumo ao planejamento publico, o eventual descompasso entre esferas e
unidades de coordenacdo ou de governo e o forte peso da burocracia na implementacdo das acdes
estatais.

Afinal, é exatamente a partir desses itens que as politicas publicas serdo postas em préatica e, em
conseqliéncia, eles serdo os pontos de partida para quaisquer debates sobre a construcdo de
estratégias de gestdo, monitoramento e avaliacdo da agdo publica na area. A articulacdo e a
coordenacdo institucional ndo podem prescindir da fixagdo de parametros e acordos que objetivem
superar tais obstaculos. A disponibilidade de indicadores torna-se essencial e abre todo um campo
de trabalho.

Ou seja, a existéncia de um conjunto de indicadores e de informacdes estratégicas ao processo de
tomada de decisdo, articulados ou ndo em um sistema, configura-se como um dos nds centrais da
rede institucional responsavel pela politica pablica no contexto democratico. A constituicdo de
sistemas de monitoramento e avaliacdo cumpre o papel de indutor da circulacdo da informacéo e

pode fortalecer redes de parcerias.

Esta-se, aqui, trabalhando com a idéia de que é importante defender a existéncia de indicadores
como tatica de governo, mas somente se eles estiverem baseados em dados consistentes, e ndo
apenas em fragmentos formais que porventura possam parecer adequados a luz dos aspectos
técnicos e metodoldgicos envolvidos. Os indicadores devem considerar as balizas impostas pelas
possibilidades, os ruidos e as disponibilidades existentes, pois, do contrario, aumentam as
probabilidades dos esforgos de gestdo se esvairem ou se reproduzirem sem interferirem na eficacia e

eficiéncia da politica publica, comprometendo a efetividade dos resultados verificados.

Desse modo, o modelo de acBes publicas obriga incorporar 0 uso de indicadores de gestdo, mas
exige ainda investimentos e energias no desenho de espacos institucionais para a coordenacdo dos
esforcos de analise e avaliacdo. Em outras palavras: a fixacdo de metas e de objetivos comuns; a
existéncia de rubricas orcamentérias; as capacidades e prioridades gerenciais e juridicas de
execucdo de projetos e de despesas sdo elementos que devem ser incorporados a agenda de

coordenacdo das politicas publicas, sob o risco de reduzi-las apenas a uma declaracdo de vontade
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politica e ndo numa politica pablica, independentemente da existéncia de indicadores
metodologicamente adequados.

O processo de avaliacdo de programas publicos: conceitos e metodologias

Pode-se dizer que avaliar é produzir conhecimento com intencionalidade definida, dirigida & agao
publica, em seu planejamento e sua implementacdo, subsidiando ajustes e revisdes por meio da
investigacdo e andlise de informacBes constitutivas tanto do proprio programa ou acdo
governamental quanto da realidade a que este se volta. Porém, avaliar politicas no contexto
democratico & também apostar em instrumentos de accountability e eficiéncia da acéo

governamental.

Assim, compete a avaliagdo ajustar ou validar objetivos, metas e focos sociais considerados nas
acOes publicas. A énfase a um ou outro aspecto sera distinta conforme a natureza da avaliacdo, se
voltada a investigacdo de processo ou de impacto das agdes implementadas. De forma bastante
sintética, a investigacao do processo de implementacéo das a¢Ges publicas é o campo de verificacdo
da eficiéncia e da eficacia da intervencdo. Ja a investigacdo do impacto das acdes publicas é o
campo que se estende para além da implementacdo e busca identificar consequiéncias das acdes

empreendidas em contextos sociais.

Consideradas as distingcBes acima, pode-se dizer que a producdo de conhecimento para fins de
avaliacdo de politicas publicas supBe, de um lado, a mobilizacdo de dados e informacGes acerca da
acdo publica em questdo e, de outro, a construcdo de referenciais conceituais e metodoldgicos que
compdem as pesquisas e andlises de avaliacdo. Sem ambas 0 processo de avaliacdo ndo se torna

possivel.

A primeira das condi¢cdes acima identificadas — mobilizar dados e informacdes acerca da acgédo
publica — refere-se as opc¢des do que buscar conhecer em um programa/acdo para torna-lo possivel
de ser compreendido e analisado. Nesse sentido, a primeira aproximacdo do pesquisador da acéo
publica deve se dar pela identificacdo de seus objetivos e metas. Sem a clareza da intencionalidade
da acdo publica o processo de avaliacdo ndo terad proposito. Os objetivos gerais de um programa

(explicitos e as vezes implicitos), especificados em metas e objetivos especificos sdo os elementos
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chaves a que a avaliagdo, ao seu término, devera ter se ocupado, oferecendo respostas bem como

validando ou néo as formulagdes até entdo assumidas pelo programa.

A compreensdo dos objetivos gerais e especificos do programa determina os objetivos da avaliagéo,
em diversos sentidos e informa seus desafios. Assim, investigar um programa cujo objetivo seja
ampliar o nimero de vagas da rede publica estadual no ensino médio exigira, do processo de
avaliacdo, a mobilizacdo de recursos (cognitivos, financeiros, humanos) bastante diversa dos
exigidos em um programa cujo objetivo seja promover a inclusdo social de criancas e jovens em

situacdo de risco social por meio da participacdo em atividades culturais.

Decorre que a natureza e complexidade dos objetivos da acdo publica determinardo, em grande
parte, o objetivo da avaliacdo, exigindo maior ou menor esforco tanto em seu planejamento
operacional quanto em sua formulacdo metodologica. Esta se expressa na elaboracdo de modelos de
avaliacdo, definicdo de técnicas de investigacao, selecdo de variaveis analiticas (dados quantitativos
e/ou qualitativos), definicdo de indicadores, medidas de associacdo e técnicas estatisticas. Esses
recursos cognitivos incluem ainda a capacidade analitica sem a qual a compreenséo e interpretacéo

dos indicadores gerados ndo se consubstanciardo em conhecimentos pretendidos.

Assim, o objetivo do programa molda e informa o escopo da avaliagdo. Objetivos definidos com
precisdo aumentam as chances de avaliacdes coerentes e com qualidade nos resultados, engquanto
objetivos difusos demandam da avaliacdo respostas mais no sentido de aumentar o conhecimento
acerca do préprio problema social, alvo da acdo, do que respostas relativas ao alcance do verificado
em relacdo ao pretendido. Nesse sentido, mais do que apurar a realizacdo dos objetivos propostos, a
avaliacdo tende a oferecer novos critérios, decorrentes do conhecimento da realidade social, para
eventuais ajustes dos objetivos propostos seja quanto a maior especificacdo em sua formulacéo, seja
na correcdo de suas metas ou na proposicdo de indicadores capazes de mensurar sua efetiva

realizacdo.

Os programas publicos, por sua vez, sdo o instrumento que materializa politicas publicas e, nesta
perspectiva, constituem mecanismo de implementacdo de diferentes politicas, como as de salde,
educacdo, justica e seguranca, etc. Em termos operacionais, contudo, esta implementacdo nem
sempre se inicia como programa publico, podendo ser proposto sob a forma de um projeto. Este
pode ser de duas naturezas: destinados a resolver um problema social especifico e, quando este é

solucionado, cessa a acdo publica; ter um carater piloto, no sentido de testar mecanismos de
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tratamento de problemas sociais e, apds este periodo, é incorporado ao rol das a¢6es de uma politica
publica e adquire as feicbes de um programa. Portanto, um elemento definidor de programa publico
compreende acBes diversificadas e continuas no tempo, exigindo da acdo publica mais do que a
concluséo de um projeto. No momento desta passagem, pode-se exigir a revisdo dos objetivos, a
adequacédo da populacdo-alvo e as consequentes (re)definicdes de metas, recursos e mecanismos de

operacionalizagao.

Neste processo, a avaliacdo joga papel importante e, para tanto, seu escopo é delimitado. Se
apreender 0s objetivos do programa é elemento chave para a avaliacdo, outros elementos devem ser

igualmente compreendidos, em particular relacionados aos componentes:

v Instituicdo ou formalizacdo: atribuicdes legalmente definidas; instrumento legal de criacdo do
programa ou de mecanismos para sua implementacdo, como o0s relacionados a conselhos para
deliberacdo ou consulta, vinculacdo de recursos publicos, etc. Nos casos de programas
caracterizados pela prestacdo continua de servigos publicos é praticamente impossivel
identificar o instrumento legal de criacdo; exemplo: acGes destinadas a melhoria da qualidade

do ensino fundamental.

v' Delimitacdo do problema central: normalmente explicitado em diagndsticos prévios,
baseados em analises sobre o problema a ser enfrentado. Visam contribuir para o planejamento
das acOes do programa. A verificacdo da descricdo dada ao problema a ser enfrentado deve se
ater a identificacdo das principais causas e localizar, dentre estas, aquelas que o programa se

propde a equacionar.

Objetivo geral: expressa como a ac¢do publica procurara solucionar o problema diagnosticado.
Por essa razdo a boa compreensdo do problema é fundamental a definicdo correta dos objetivos.
Cada programa contém apenas um objetivo geral, o qual tende a expressar 0s resultados sociais
a serem alcancados. Ao longo da execucdo de um programa podem ocorrer mudangas no
objetivo originalmente fixado, por diferentes razGes, como maior compreensdo ou redefinicao
do problema central, revisdo dos mecanismos de execuc¢do da propria acdo publica,
redirecionamento da politica publica. Isto pode ocorrer, sobretudo, em programas de execucao
continua ou mesmo em acdes que sofrem ampliagcdo ou diversificacdo espacial ou social, ou

ainda, por mudangas politicas na conducédo da gestdo publica.



Fundacio Joao Mangabeira W

Escola de Formacao Politica Miguel Arraes

v Objetivos especificos: especificam o objetivo geral visado e apontam para a operacionalizacdo
do programa. Por essa razdo, € comum um programa ter mais de um objetivo especifico (ou
proposito), sobretudo, diante de objetivos gerais socialmente amplos. Os objetivos especificos
podem também sofrer mudancas: agregar novos objetivos; ganhar maior precisdo; sofrer
ampliacbes ou restricdes, exigindo do processo de avaliagdo atencdo e método a essas
verificagcBes. Os objetivos especificos vinculam-se mais de perto as acgdes, traduzindo seus
propositos em relacdo ao publico a ser atendido, ou seja, expressam a natureza do bem puablico

oferecido, sob a forma de produtos ou de servigos.

v' Metas: trazem referidas as quantidades relativas ao que é previsto, segundo periodos de tempo
pré-determinados e podem se associar ao objetivo geral ou aos especificos. Em relacdo ao
objetivo geral, podem ser assim exemplificadas: garantir a erradicacdo do trabalho infantil em
determinado municipio no prazo de um ano apos a implantacdo do programa; reduzir a taxa de
mortalidade infantil em 50% nos primeiros seis meses da implantacdo e em 100% apds um ano.
Nesse caso, configuram a finalidade Ultima da acdo. Ja as metas relacionadas aos objetivos
especificos referem-se a produtos da acdo e definem quantidades a serem alcangadas quanto ao:
namero de vacinagbes no ano; nuamero de beneficidrios atendidos no més; namero de
professores capacitados no ano; nimero de cursos de capacitacdo oferecidos no ano, etc. Tal
como 0s objetivos, as metas definidas podem sofrer ajustes, seja de escopo seja de quantidade o

que deve ser registrado pela avaliacdo e considerado na analise dos resultados apurados.

v' Populacdo-alvo: refere-se a um conjunto de especificacdes indispensaveis a identificacdo da

populacdo a que se destina o programa. S&o elas:

- Unidade do atendimento: individuo, familia, domicilio, micro ou pequenos produtores,

empresas, areas urbanas degradadas, areas rurais, etc.

- Localizacdo territorial: especificacdo da abrangéncia espacial da acdo em relacdo a
populacdo a que se destina, como, Brasil, uma ou algumas unidades da federacdo, regifes

metropolitanas, municipios de pequeno porte populacional, etc.

- Abrangéncia: universal ou focalizada em grupos especificos consoante aos objetivos
visados pelo programa. No caso de abrangéncia focalizada, devem ser considerados 0s

critérios de acesso definidos, o0s quais costumam referir-se a faixas etarias definidas, renda
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familiar delimitada, condicdo de moradia especificada, determinacdo do tempo de moradia

no municipio, entre outros.

v Principais unidades de execucdo: identificacdo da estrutura de funcionamento responsavel
pela execugdo das acdes, com especificacdo das (i) unidades que participam na execugdo do
programa, como agéncias publicas das trés esferas de governo, entidades sociais e 0 setor
privado; (ii) estruturas ou unidades de regionalizacdo; e (iii) competéncias e atribui¢cbes na

execucdo das agoes.

v" Modelo de gestdo: correlato ao componente relativo as unidades de execucdo, importa
identificar os processos de execucdo da acdo, distinguindo-se os formatos centralizados no
ambito da esfera governamental e descentralizados, com a delegacdo de atribuicGes para a
sociedade civil, terceirizacdo de servigos e instrumentos de formalizacéo utilizados (convénios,

contratos, etc).

v Atividades e Ac0es: destinadas a realizacdo das metas e objetivos do programa. Essas
atividades integram acgdes especificas, as quais devem ser identificadas e referidas as unidades
de execucdo do programa a que se vinculam. Estas unidades e redes de acdes oferecem
contexto as atividades. S&o consideradas atividades estratégicas, aquelas cuja realizacéo
determina em maior medida o sucesso do programa em relacdo a seus objetivos. As eventuais
dificuldades de execucdo das atividades podem estar relacionadas a dinamica de

funcionamento, rotinas e relacdes entre agentes ou mesmo ao modelo de gestdo adotado.

v' Meios ou insumos: recursos financeiros, humanos e materiais mobilizados na acdo. Os
recursos financeiros compreendem as fontes, volume e desembolsos previstos e realizados,
contrapostos as metas previstas. Os recursos humanos referem-se ao perfil, suficiéncia e
capacitacdo dos funcionarios para as atividades previstas e sua compreensao e afinidade em
relacdo aos propositos do programa. Nesse sentido, treinamentos e capacitacdes periddicas sao
pertinentes. Os recursos materiais envolvem os bens moveis e imoveis necessarios as a¢oes do

programa.

A partir da compreensédo destas dimensdes, tratadas e consolidadas com rigor metodolégico é que se
pode chegar a identificar situaces criticas ou entraves comuns na implementacdo bem como a

verificagdo de seus acertos e sucessos.
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Porém, como identificar e interpretar os dados que de fato sdo relevantes a acdo publica, vindo a
gerar conhecimentos pertinentes a avaliacdo dessas intervencdes, seja na direcdo da apuracdo de
resultados seja na proposicao de ajustes na implementacdo? Esse processo, desde logo, apdia-se em
referenciais conceituais que orientam o processo avaliacdo. De acordo com Carvalho (2003), a
literatura especializada ancora-se analiticamente nas nogdes de eficiéncia, eficacia e efetividade das
intervencdes publicas. Enquanto avaliar a eficiéncia e a eficacia exige o olhar sobre o processo de
implementacdo do programa, avaliar a efetividade demanda focalizar para além da intervencéo,
buscando identificar mudancas sociais (explicita ou implicitamente pretendidas) a partir dos
resultados decorrentes da intervencdo publica. Com isto se distinguem dois tipos de avaliacdo — de

processo e de impacto —, cujas caracteristicas sao:

Avaliacao de processo Relaciona-se a eficacia ou eficiéncia e visa confrontar a
adequacdo entre meios ou recursos utilizados aos resultados
parciais ou finais obtidos, referenciados aos objetivos e

metas propostos pelo programa.

Avaliacdo de impacto Visa mensurar a efetividade social do programa, com foco
nas mudancas sociais produzidas e, portanto, para além dos

beneficiarios diretos da acédo publica.

Avaliacdo de processo e fontes de dados

Segundo Carvalho, quando a énfase é processo, os esfor¢os concentram-se em analisar os resultados
apresentados pela politica ou programa em duas direcGes. A primeira é aquela que relaciona o0s
produtos obtidos aos recursos utilizados e, em decorréncia, o programa ou politica sera mais
eficiente quanto maior for o valor do produto obtido em relacdo aos recursos empregados. A
segunda direcdo é aquela que relaciona os resultados obtidos aos resultados originalmente propostos
e, neste caso, a politica ou programa sera mais eficaz quanto maior for a adequagédo entre o que de

fato se produziu e o que se esperava produzir.
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Portanto, as medidas de eficiéncia e eficacia focalizam-se nos resultados de uma politica ou
programa, mediante o estabelecimento de relacdes do tipo custo/beneficio e proposto/ realizado.
Nesse caso, 0s indicadores devem ser definidos de forma a permitir mensurar a contribuicdo dada
pelos recursos mobilizados e pelas atividades realizadas para que determinados resultados tenham
sido alcancados. A avaliacdo devera utilizar-se de indicadores que identifiquem o grau de realizacao
dos objetivos visados, a quantidade de servigo/atendimento/bem propiciada, a qualidade dessa
oferta e se essa oferta de fato alcangou o publico a que se destinava, ou mais precisamente,
relacionar a quantidade de atendidos/beneficiarios ao publico-alvo inicialmente previsto. Esse
altimo pode ser identificado por uma estimativa ou um dado externo ao programa (desde que
confiavel). Enfim, trata-se de selecionar indicadores que reflitam o que foi de fato realizado pelo

programa.

Como toda agdo publica, a execucdo de um programa pode provocar efeitos além daqueles
esperados. Trata-se de efeitos ndo previstos pelo programa, mas muitas vezes facilmente
identificaveis ao longo das investigacdes da avaliagdo. Esses efeitos podem permanecer restritos a
populacdo atendida ou ultrapassa-la, podem ainda dizer respeito aos préprios agentes do programa
ou parceiros. Sdo exemplos de efeitos de um programa: o aumento do conhecimento e melhoria da
percepcao por parte dos agentes executores em relacdo ao publico atendido; a melhoria da imagem
do servico publico na percepcao dos beneficiarios, a melhoria da auto-estima pela aquisicdo de uma

habilidade promovida pelo programa.

Ao investigar a eficicia das acdes, a avaliacdo de processo preocupa-se em responder questfes do
seguinte tipo:

v Os objetivos do programa estdo sendo alcancados?

v O publico a que se destinam as acdes esta sendo atingido? Em que propor¢do?

v Os bens sdo oferecidos em quantidade e qualidade compativeis as necessidades

diagnosticadas da populacdo? As metas estdo sendo atingidas?

A avaliacdo da eficiéncia contrapde variaveis que expressam a quantidade de recursos, segundo sua
natureza, utilizados em determinado espaco de tempo (esse em si um recurso) para se obter os
servicos esperados do programa. A avaliacdo deverd utilizar-se de relagBes entre: montantes

financeiros executados e atendimentos/beneficios realizados; nimero de agentes promotores da
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acdo e numero de atendimentos realizados; tempo decorrente da acdo e nimero de beneficiarios
atendidos. Vale lembrar que a aquisi¢do pelo programa de recursos inicialmente ndo previstos, ou
mesmo a otimizagdo dos recursos existentes devem ser considerados na avaliacdo e identificados

como tal. Sendo, igualmente, aferidos e relacionados aos resultados produzidos pelo programa.

Quando voltadas a verificacdo da eficiéncia das acOes, as questdes investigadas buscam identificar
se:

v Os recursos inicialmente disponiveis foram, de fato, mobilizados e utilizados em todo
seu potencial?

v A relacdo entre custo (recursos empenhados) e beneficio (servicos/produtos gerados) é
adequada e produtiva? As metas atingidas mobilizaram quanto de recurso?

v Os servicos estdo sendo oferecidos no tempo previsto? As metas atingidas assim o foram

em que espaco de tempo?

Para sua construcdo, os indicadores de eficiéncia e eficacia requerem o registro dos dados do
programa, atividade que assegura os dados adequados e relevantes ao processo de avalia¢do. Esta €
a atividade de monitoramento que, no cotidiano dos programas, possibilita a anédlise permanente de
seu desempenho. Para a avaliacdo de eficiéncia e eficacia, importa os dados de registro
administrativo referidos, em especial, ao atendimento prestado pelo programa, com a especificacdo
da populacdo atendida e suas caracteristicas segundo recursos utilizados, prazo de atendimento e

identificacdo das unidades de atendimento.

Avaliacdo de impacto e técnicas de investigacao requeridas

De forma bastante diversa das avaliacGes de processo, a avaliacdo de impacto se volta a verificacdo
dos efeitos ou resultados do programa para a sociedade, aferindo-se a efetividade da politica. Trata-
se de apurar a existéncia mudancas que se estendem a realidade ou contexto social no qual se insere
0 publico beneficiario das a¢bes do programa. O impacto associa-se, assim, a idéia de mudanca de
uma dada condicdo inicial para outra diversa e, nesse caso, como decorréncia da politica publica

empreendida.

Do ponto de vista metodoldgico, constatar mudancas na realidade social e comprovar a sua

associacdo com as ac¢les publicas empreendidas constitui consideravel desafio. Destacam-se dois

10
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caminhos metodoldgicos, ambos de anélise comparada: um deles no tempo, em que se comparam 0S
segmentos de populacdo em pontos distintos no tempo; e outro aplicado a grupos diversos quanto a
situacdo em relacdo ao programa, distinguidos entre beneficiarios e ndo-beneficiarios.

A anélise comparada no tempo pressupde a existéncia de mudancas decorrentes da implantacdo da
politica ou programa para o publico-alvo. O recurso metodolégico é o de proceder-se a investigacao
comparada a situacdo do publico alvo antes da implantacdo da acdo (ex ante) e a situacdo posterior
a acdo (ex post). Este recurso exige a elaboracdo de um diagndstico da situacdo/condicdo inicial do
publico alvo, para o que ¢ preciso ter clareza dos aspectos relevantes da mudanca “esperada”,
definida a partir dos objetivos do programa, bem como dos indicadores capazes de mensurar esses

aspectos.

A analise de mudancas entre momentos temporais distintos supde inicialmente a producdo de
indicadores de diagnostico com base em pesquisa junto ao publico-alvo do programa, em geral de
coleta primaria. Trata-se de pesquisas tipo survey cujas exigéncias metodoldgicas e operacionais
devem ser rigorosamente compreendidas e respeitadas, pois determinardo a qualidade e a
veracidade dos dados apurados e, portanto, os resultados da analise de avaliagcdo. Indiscutivelmente,
esse tema demanda discussdo especifica que escapa ao escopo desse texto, mas em linhas gerais
caracteriza-se como o momento da avaliagdo em que as discussoes e definicdes técnicas referem-se
a

e Identificacdo da populacdo-alvo do programa no contexto da realidade imediata para

realizacdo da coleta primaria de dados;

e Desenho de plano amostral da populacdo identificada, a partir de critérios analiticos

previamente definidos em concordancia com os objetivos da avaliacdo, e sorteio da amostra;

e Elaboracdo de instrumentais de coleta: questionarios, contendo as varidveis a serem
investigadas; manuais de orientacdo, com a especificacdo dos conceitos e operacionalizacdo

das questdes formuladas;

e Planejamento da coleta priméaria: definicio e mobilizacdo dos recursos, selecdo e
treinamento de pessoal para aplicacdo da pesquisa, implantacdo da coleta e das estratégias

de acompanhamento da producdo e qualidade dos dados coletados;
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e Consisténcia e registro dos dados coletados em base de dados preparada com essa finalidade

e que permita a producdo estatistica dos dados;

e Apuragdo estatistica dos dados coletados, segundo plano de andlise definido consoante ao

modelo de avaliagcdo formulado;
e Analise dos resultados.

Os resultados apurados a partir de técnicas de coleta quantitativa sdo sistematizados gerando o
diagnostico, ou linha de base, cujos indicadores serdo referéncia de comparacdo em momento
posterior ao término das acdes do programa. Neste momento, a investigacao tera tambem por objeto

a populacdo-alvo do programa.

Mas, afora as exigéncias operacionais e técnicas destacadas, a abordagem comparada entre a
populacdo-alvo no tempo enfrenta duas ordens de dificuldades. A primeira relativa a necessidade de
se determinar o periodo de tempo que se deve aguardar apds os atendimentos/servigos publicos
oferecidos para se proceder a investigacOes acerca das eventuais mudancas esperadas. A segunda,
ainda mais complexa, € relativa a forma de apurar que os impactos observados realmente decorrem
das acdes promovidas. Nesse caso, 0 conhecimento exigido tanto do problema central quanto do
contexto social, aos quais se volta a acdo publica, deve ser amplo e preciso de modo a assegurar 0
conhecimento e controle analitico dos possiveis fatores capazes de influir na configuracdo das
mudancas investigadas. Do ponto de vista metodoldgico trata-se, aqui do desafio de se identificar e
selecionar indicadores que intervém na conducdo das mudancas, "isolar" e mensurar seu papel de
influéncia sobre as mudancas verificadas, controlando-os analiticamente e, somente entéo,
procedendo a investigacdo acerca da relacdo entre os resultados promovidos pelo programa e as

eventuais mudancas ou impacto identificados.

Outra possibilidade metodoldgica destinada a verificacdo dos eventuais impactos tributados ao
programa ou ac¢do publica baseia-se na comparacdo entre dois segmentos da populacdo semelhantes
quanto as condicdes sociais e demograficas, mas diversos quanto ao critério atendimento pelo

programa. Essa metodologia prevé a definicéo e selecdo aleatdria de dois grupos:

e Grupo controle: formado pelo publico potencialmente alvo, porém ndo-contemplado

pelo programa;

e Grupo tratamento: formado pelo publico efetivamente atendido pelo programa.
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A metodologia baseada na comparagdo grupo controle e grupo tratamento suscita questdes de
ordem ética, dada pela necessidade da existéncia de parcelas da populacdo que, apesar de alvo de
uma acdo, permaneceriam sem atendimento. Mas, a essa questdo acrescentam-se desafios
metodoldgicos importantes que consistem na capacidade de se chegar a definicdo dos aspectos

sociais capazes de influenciar os resultados de impacto esperados e perseguidos pelo programa.

De modo que, a metodologia exige que os dois grupos sejam similares quanto ao comportamento de
aspectos sociais identificados como provaveis fatores de influéncia na realizacdo dos objetivos do
programa. Esse procedimento metodoldgico visa diminuir a possibilidade de que os eventuais
resultados de impacto apurados no grupo tratamento decorram de outros fatores que ndo a agao do
programa. Esse procedimento baseia-se em metodologia quase-experimental, desenvolvida a partir
da comparacdo entre 0s segmentos e visa apurar o comportamento dos indicadores de impacto
associados ao programa. Um exemplo possivel seria: sdo selecionadas duas comunidades, uma
delas (grupo tratamento) conta com programa destinado a oferecer atividades complementares as
escolares, como culturais e de reforco escolar, a outra ndo (grupo controle). Sup8e-se que as
investigacOes teriam, nesse exemplo, apurado que entre os beneficiarios do programa houve
impacto positivo no desempenho escolar, na outra ele continuou desfavoravel. O procedimento
utilizado na apuracdo desses resultados foi o de comparar o grupo de estudantes da comunidade
com acesso ao programa (grupo tratamento) ao grupo de sem o programa (grupo controle)
garantindo que outros aspectos capazes de influir no desempenho escolar fossem de conhecimento
do analista e considerados similares entre os dois grupos. Esses aspectos poderiam incluir: perfil
dos professores e diretores das escolas frequentadas pela maioria dos estudantes; recursos materiais
dessa escola e métodos de ensino, entre outros e se mostrarem, durante a pesquisa, similares nos

dois grupos, portanto com igual possibilidade de influir ou ndo nos resultados.

Dada a quantidade e a diversidade de aspectos e variaveis, nem sempre conhecidas, que possam
influenciar comportamentos e questdes sociais, é prudente ressaltar que avaliacbes dessa natureza
ndo permitem afirmacBes ou conclusbes categoricas. Diante das dificuldades metodoldgicas
inerentes a esse tipo de analise que buscam tratar isoladamente os fen6menos sociais investigados,
pode-se dizer que as eventuais respostas obtidas por essas abordagens prestam-se mais a
demonstracdo de indicios de sucesso, ou insucesso das a¢cdes empreendidas, ou de hipoteses, do que

da emissdo de avaliagdes conclusivas.
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Considerados os desafios que envolvem as avaliacbes de impacto e os recursos metodoldgicos
mobilizados, destaca-se, ainda, a importancia de outras técnicas de coleta adequadas aos objetivos e
cuidadosamente utilizadas. Assim, além das técnicas de carater quantitativo, incluem-se, ainda, as
técnicas qualitativas. Essas constituem investigacdes que visam ampliar a compreensdo dos

processos sociais em que se inserem os resultados quantitativos apurados.

De maneira bastante breve, as técnicas de carater qualitativo, normalmente utilizadas, sdo: as
entrevistas com parcelas do publico-alvo e dos beneficiarios e a dindmica de grupo com o0s
chamados grupos focais formados por conjunto de pessoas selecionadas de acordo com 0s objetivos
da investigacdo. Tanto aos entrevistados quanto aos grupos focais sdo propostas questdes (definidas
pelo analista) de interesse da avaliacdo, normalmente associadas a aspectos de natureza subjetiva,
ligados a percepcdo do publico em relacdo a satisfacdo com o atendimento, melhoria na vida
pessoal, auto-estima, relacbes socio-familiares, entre outras. Menos utilizadas, mas aceitas
metodologicamente estédo as técnicas de observacdo participante no contexto social focalizado, que
implicam na presenca fisica, por periodos prolongados, do analista na comunidade investigada,

partilhando dos habitos, relacdes e formas de convivéncia encontradas.

De maneira geral, as técnicas qualitativas constituem interessante esforco de aumentar a
compreensdo e capacidade de interpretacdo dos resultados apurados por técnicas de coleta
quantitativa. Essas abordagens devem observar metodologias e orientacGes técnicas precisas e
cientificas como forma de evitar conclusdes equivocadas. Lembrando, ainda que os resultados e
informacGes decorrentes dessas técnicas ndo podem ser remetidos para grupos sociais amplos,
ficando restritas ao puablico entrevistado. Mas, enquanto reflexdo analitica constitui importante
esforco de se reincidir os resultados “pincados” da realidade, sob a forma de quantidades e
categorias de analise, nos processos sociais a partir dos quais estes sdo gerados, evitando, muitas

vezes, conclusdes definitivas ou precipitadas.

Utilizando-se dos recursos metodoldgicos e técnicas de investigacdo acima tratadas, as avaliacdes
de impacto inscrevem-se em um plano investigatério bastante complexo que é caracterizado por
questdes da seguinte natureza:

v' O programa foi (ou esta sendo) capaz de alterar a situacdo de seu publico-alvo,

promovendo mudancas sociais em contexto ampliado?
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v O programa gerou efeitos sobre a dinamica da burocracia governamental, para além dos

proprios agentes envolvidos em sua execucao?

Sistemas de monitoramento e gestao das informacdes

As avaliacOes tanto de processo quanto de impacto passam a contar recentemente com importante
recurso no tratamento dos dados e geracdo de indicadores, representado pelos sistemas de
monitoramento e gestdo de programas. Os sistemas de monitoramento e gestdo permitem o
armazenamento integrado de variado conjunto de dados de registro do proprio programa ou
externos a esse, oriundos de diferentes fontes. A recuperacao desses dados e as possibilidades de

relacionamento resultam em indicadores tanto a analise de desempenho quanto a de avaliacdo.

A organizacdo de sistemas de monitoramento e gestdo, quando informatizados, ¢ feita por meio de
recursos de programacdo e demanda a existéncia de registros do programa sistematizados em bases
de dados constantemente "alimentadas" e atualizados. E necesséario que esses registros sejam “lidos”
pelo sistema de monitoramento, armazenados e posteriormente utilizados na geracao de indicadores
0s quais se tornam disponiveis para diferentes publicos. Esses resultados destinam-se tanto ao
processo de avaliacdo quanto ao acompanhamento rotineiro das acGes empreendidas por parte de
seus executores e permitem visdo continua tanto dos resultados quanto das a¢fes dos programas,

desde gque existam registros disponiveis.

Os sistemas de monitoramento oferecem a possibilidade do acompanhamento constante em tempo
real dos indicadores considerados necessarios as analises de processo apoiadas nos conceitos de
eficiéncia e eficacia. Como tal, eles sdo subsidio estratégico a identificacdo de pendéncias e

necessidades de ajustes no processo de implementacdo de programas.

No entanto, a possibilidade de geracdo desses indicadores associa-se a existéncia de registro de
dados do programa que sejam organizados, reflitam o desenho de implementacdo do programa,
constantemente atualizados e com garantia de fidedignidade e qualidade na expressdo da realidade a
que se referem. Asseguradas tais condic@es, os indicadores de monitoramento destinam-se a gerar
resultados que identifiquem e gquantifiquem componentes do programa, sobretudo, os referidos aos
recursos (humanos, materiais e financeiros) ativos no programa além de relaciona-los aos

indicadores de resultados programa: quantidade e perfil de pessoas atendidas, entre outras
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possibilidades similares. Esse seria 0 escopo minimo esperado em um sistema de monitoramento. A
partir desse escopo, abre-se a possibilidade da utilizacdo dessas informacGes também para efeito da
gestdo do programa, apurando e atualizando registros quanto aos recursos mobilizados e efetuados,
seja das unidades de execucdo do programa, com suas atividades e metas, seja da producdo

esperada versus realizada.

Os indicadores no processo de avaliagdo

Tratadas as diferentes possibilidades metodologicas inerentes ao processo de avaliagdo, segue
comum em qualquer uma delas, a necessidade de destacar tanto da realidade social quanto da acéo
publica os aspectos que lhes sdo caracteristicos ou constitutivos. Trata-se do esforco de refletir
componentes da realidade sob a forma de categorias de andlise mensuraveis ou, mais
especificamente, sob a forma de indicadores. Assim, a avaliacdo trabalha a partir tanto dos

indicadores do programa quanto dos indicadores do contexto social ao qual este se refere de forma

mais ou menos imediata. Implicita ou explicitamente citados ao longo desse texto, dado seu papel

no processo de avaliacdo, os indicadores merecem tratamento mais detalhado.

Entende-se aqui indicador de contexto social como "...uma medida em geral quantitativa dotada de

significado social substantivo, usado para substituir, quantificar ou operacionalizar um conceito
abstrato, de interesse teoOrico (para pesquisa académica) ou programatico (para formulacdo de
politicas). E um recurso metodoldgico, empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto

da realidade social ou sobre mudancas que estdo se processando na mesma." (Jannuzzi, 2001:15).

Os indicadores sociais correspondem a uma interpretacao da realidade que tem por matéria prima a
combinacdo coerente de um ou mais dados. Esses dados tém origem nas estatisticas publicas
geradas por meio de coletas censitarias, registros administrativos, pesquisas amostrais e estimativas.
O papel dos indicadores sociais é resgatar o conteudo informacional da estatistica publica, sugerir o

sentido de sua leitura e interpretacao.

O quadro de referéncia utilizado por Jannuzzi e, por ele denominado processo de agregacdo de

valor informacional no indicador, ilustra a no¢do acima:

Eventos empiricos da Dados brutos levantados: Informac&o para anélise e
realidade social estatisticas publicas decisdes de politicas

nlblicas: Indicador Social
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De forma didatica, pode-se dizer que, enquanto as estatisticas publicas se voltam para o registro em
si, expresso, por exemplo, por quantidades, os indicadores ao restabelecerem a relacdo entre esses
registros e seu contexto de origem (totalidade da populacéo, beneficiarios de um programa, grupos
sociodemograficos) resgatam seu potencial informativo e geram oportunidades de analise. Por essa
razdo, de um lado, a existéncia de estatisticas prévias e, de outro, a selecdo e construcao
metodoldgica correta de indicadores constituem requisitos indispensaveis a apuragdo de resultados
fidedignos e relevantes.

A complexidade da realidade social constitui o grande desafio na construcdo dos indicadores sociais
que, por essa razdo, mostram-se, de um lado, heterogéneos quanto aos temas a que se encontram
referidos e de outro, diversos quanto as caracteristicas de sua construcdo. A heterogeneidade
tematica € considerada, tanto na producdo das estatisticas publicas, quanto na literatura da area
resultando na classificacdo dos indicadores. A essa classificacdo sistematizada por Jannuzzi,

acrescentam-se aqui exemplos de indicadores, parte deles, destacados pelo préprio autor.

Tema Exemplo de dado, informacéo Exemplo de indicador

Demografia Registros de nascimento e dbito Taxa de mortalidade

Educacéo Numero de matriculas no ensino | Propor¢do de criangas de
fundamental da rede publica 7 a 14 anos freqlientando

ensino fundamental na

rede publica
Salde Numero de gestantes atendidas no |Propor¢do de gestantes
periodo de 9 meses com atendimento pre-
natal
Habitacéo Tipo de material mais utilizado na | Tipo de edificacdo (casa,
moradia (alvenaria, madeira, etc) barraco, etc)
Infra-estrutura Destino do esgoto domeéstico (rede|Proporcéo de domicilios
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urbana

publica, corrego/riacho, fossa, etc)

com esgotamento
sanitario ligado a rede

publica

Mercado de Trabalho

Nimero de pessoas que procuraram

trabalho nos ultimos 30 dias

de
entre os chefes de familia

Taxa desemprego

Renda e Pobreza

do

mensal dos componentes da familia

Valor nominal rendimento

Distribuicdo  percentual
de familias por faixas de
renda familiar mensal per
salarios

capita  (em

minimos)

Justica e Seguranca

NuUmero de ocorréncias de roubo a

mao armada

Proporcdo de individuos
vitimas de roubo a mao

armada

Meio-ambiente

qualidade de vida

e

Percepcdo do entrevistado

Satisfacdo com o bairro

onde mora

Os indicadores variam ainda quanto a quantidade e diversidade dos dados utilizados em sua

construcdo. Assim, de um lado, tém-se indicadores considerados simples por reunirem informacdes

de um Unico tema social e, de outro, indicadores complexos por agregarem e relacionarem

indicadores simples referidos a um ou mais tema social. Sdo exemplos de indicadores complexos,

os indices desenvolvidos pela Fundacdo Seade, disponiveis em seu sitio na Internet: indice Paulista
de Responsabilidade Social — IPRS, Indice Paulista de Vulnerabilidade Social — IPVS, indice de

Vulnerabilidade Juvenil — 1VJ, além do indice de Desenvolvimento Humano — IDH, desenvolvido

na década de 1980, pelo Programa das Nac¢des Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) a partir da

combinacdo das dimensdes sociais de educacdo, esperanca de vida e recursos monetarios gerados

no pais.
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A riqueza de possibilidades na classificacdo e elaboraco de indicadores acrescentam-se as
exigéncias quanto a sua qualidade ou capacidade de preencher atributos fundamentais a garantia de
avaliacOes ou andlises consistentes e confiaveis. Para Jannuzzi é desejavel que um indicador

apresente um conjunto de propriedades, abaixo listadas e resumidamente apresentadas.

Propriedade desejavel

Relevancia Social - refere-se a pertinéncia de sua producdo e uso, sendo este

historicamente determinado.

Validade - a capacidade de refletir o conceito abstrato, operacionalizado pelo indicador,
ou seja, reflete o grau de proximidade entre o conceito e a medida elaborada.

Confiabilidade - relaciona-se a qualidade dos dados levantados e que serdo utilizados na

composicao do indicador, portanto precede sua construcao.

Cobertura - refere-se a cobertura considerada adequada aos propdsitos de verificagéo,
deve ser representativo da realidade empirica em analise. Essa cobertura pode ser ampla,
como os indicadores produzidos pelo Censo Demografico ou parcial como os produzidos
a partir de registros administrativos. Espera-se desses indicadores possibilidade de
atualizacdo periodica, acesso e custos factiveis, entre as demais propriedades esperadas

de um indicador.

Sensibilidade - refere-se a capacidade de um indicador a refletir mudancas significativas

diante da possibilidade de alteracdo das condicGes da realidade social referida.

Especificidade - refere-se a capacidade de um indicador composto por outros
indicadores simples em refletir mudancas relacionadas as diferentes dimensdes sociais
que esse busca refletir. Associa-se ao grau de consisténcia interna entre as variaveis
utilizadas em sua formulacdo. Sdo os exemplos de indicadores do tipo composto, tais
como: IPVS, IPRS e IVJ (Fundagéo Seade), IDH (Pnud).
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Inteligibilidade e comunicabilidade - transparéncia da metodologia utilizada na
construgdo do indicador, bem como sua facilidade de comunicar resultados e a

informacdo pretendida. Trata-se da garantia de transparéncia de sua construcao.

Periodicidade na atualizacdo - trata-se da condi¢do de levantar informacdes e de
produzir o indicador em periodos que respeitem certa regularidade. De modo a se dispor
do indicador em periodos compativeis as avaliagdes previstas.

Desagregabilidade - refere-se a capacidade do indicador ser desagregado ou referido a
grupos especificos da populacdo (idoso, criancas, familias pobres, etc), conforme os

propositos definidos pelo programa.

Historicidade - define-se pela existéncia de uma série historica na qual o indicador

possa ser comparavel, ou seja, que ndo apresente mudancgas conceituais expressivas.

Factibilidade para obtencéo: refere-se aos custos a serem mobilizados para obtencéao e
atualizacdo das informacdes/dados que compdem o indicador. Custos elevados ou de
complexa mobilizacdo ou vulneraveis a diferentes processos decisorios tendem a nao

serem realizaveis.

As principais no¢oes, conceitos e metodologias de avaliacdo de programas publicos apresentadas
visaram demonstrar salientar a posicdo ocupada pela avaliagdo como parte integrante do processo
das politicas publicas. Nesse sentido, a relevancia politica conferida ao processo continuo de
avaliacdo mostra-se decisiva a instituicdo de um novo modelo de planejamento publico, trazendo a
oportunidade do rompimento de uma visdo tradicional que entende o processo das politicas publicas
como seqiiéncia linear de etapas, na qual primeiro se formula, depois se implementa para, ao final,
proceder-se a avaliacdo. Em seu lugar, a compreensdo da avaliacdo como parte constitutiva do
processo das politicas publicas e, portanto, presente desde as primeiras defini¢oes e delimitacdo do
problema constitui a oportunidade do aprimoramento da acdo publica baseada no conhecimento

consistente e processual das questbes sociais. Pelo conjunto dessas razdes pode-se dizer que a
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avaliacdo de programas e politicas constitui funcdo publica imprescindivel ao exercicio da

democracia politica.
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