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A maioria dos livios e/ou artigos que tem como objeto de estudo
metodologias de andlise e avaliagcdo de politicas sociais, dedica boa parte de suas
paginas tentando definir o que é e em que consiste a avaliagdo de politicas sociais
publicas (Aguilar e Ander-Egg, 1995; Cohen e Franco, 1993; Arretche, 1998; Silva,
2000). Feito isso, procura, em seguida, apresentar os tipos, formas e tendéncias da
avaliacao, com vistas a explicitar técnicas e procedimentos de avaliagdo e afericao

da efetividade e eficacia de politicas e/ou programas sociais.

Neste texto, enunciaremos e situaremos brevemente estas perspectivas de
avaliagdo, no intuito de problematizar suas possibilidades e potencialidades para a
compreensdo do surgimento, desenvolvimento e fungcées das politicas sociais no
enfrentamento das desigualdades sociais e garantia dos direitos sociais nas
sociedades capitalistas. A intencdo € permitir que o leitor tenha um panorama
destas producgdes teéricas, para, em seguida, apresentar uma perspectiva de
analise que situa a avaliacdo das politicas sociais nas contraditérias relacées entre

Estado e sociedade no capitalismo.

No esforco de definir o que é avaliacdo, bem como apresentar métodos e
procedimentos que permitam chegar a uma apreciacao precisa € 0 mais préxima
possivel da realidade, os diversos autores reconhecem que avaliar pressupde
atribuir um valor e/ou realizar julgamentos que envolvem aprovacdo ou nao de
determinado programa e/ou politica. Nesse sentido, as avaliagcbes sempre se
sustentam em determinada concepcéao teorica e politica de compreensao do real,
nao sendo, portanto, neutras. Arretche (1998, p. 29) sinaliza que néo “existe
possibilidade de que qualquer modalidade de avaliacdo ou andlise de politicas
publicas possa ser apenas instrumental, técnica ou neutra”. Isso significa que,

diferentemente de algumas posicdes que sustentam que a avaliacdo de politicas
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sociais € uma técnica racional e instrumental de afericao neutra, entendemos que os
processos e métodos avaliativos sao profundamente determinados pelas
abordagens tedricas e sociopoliticas que estruturam as op¢cdes metodoldgicas de
avaliacdo. Dito de outro modo, ndo é possivel discutir metodologias de avaliagao
apenas do ponto de vista dos modelos, tipos, formas, técnicas e procedimentos
avaliativos. Estes devem ser inseridos e compreendidos a partir das teorias e
abordagens que explicitam a historica e contraditéria relacdo entre Estado e

sociedade civil no capitalismo.
Avaliacao e Analise de Politicas Sociais

Autores como Arretche (1998), tentam diferenciar avaliagdo de politicas
publicas de outras modalidades de avaliacdo, que ela designa como avaliacao
politica e analise de politicas publicas. A avaliagao politica, segundo a autora, se
dedica a analisar 0 processo de tomada de decisdo que resulta na adogédo de
determinado tipo de politica publica. Nessa perspectiva a avaliacao politica nao esta
voltada para anadlise da natureza, dimensédo ou abrangéncia de uma politica social,
mas destina-se a compreender e explicar os motivos, razdées ou argumentos que
levam (ou levaram) os governos a adotarem determinados tipos de politicas
publicas, em detrimento de outros. A avaliagao politica, assim, se preocupa menos
em compreender 0 escopo ou fungdes, ou mesmo a composicao de uma dada
politica social, e mais em explicar o processo decisorio e os fundamentos politicos
que explicam a existéncia de uma politica social, constituindo um objeto de estudo

préprio da ciéncia politica.

Por outro lado, segundo esta autora, a andlise e avaliacdo de politicas
sociais se dedicam a compreender a configuragdo das politicas sociais, 0 que
pressupde conhecer e explicitar sua dimensao, significado, abrangéncia, funcgdes,
efeitos, enfim, todos os elementos que atribuem forma e significado as politicas
sociais. Mas, para Arretche (1998), a avaliacdo se distingue da analise de politicas
sociais, pois em sua compreensdao, a analise objetiva reconstituir as diversas
caracteristicas de uma politica, como a relagao entre publico e privado, as formas de
financiamento, as modalidades de prestacdo de servicos e as possibilidades de
desenho institucional que atribuem corpo a uma politica social. Analisar uma politica

social, nesta perspectiva, pressupde examinar o quadro institucional, os tracos



constitutivos da politica analisada, a fim de decompor o todo em suas partes
componentes; observar e examinar com minlcia e submeter a critica. Em tal
definicdo, a analise de politicas sociais se contenta em apreender sua conformacéao
e estrutura, sem se preocupar com seus efeitos e implicacdes na realidade. Para
Arretche (1998, p. 31) “ainda que a andlise de uma politica publica possa atribuir a
um determinado desenho institucional alguns resultados provaveis, somente a
avaliacdo desta politica podera atribuir uma relacdo de causalidade entre um

programa X um resultado”.

Estes parametro e distincdo se baseiam na compreensdo de que avaliar
pressupde determinar a valia ou o valor de algo; exige apreciar ou estimar o
merecimento, a grandeza, a intensidade ou forca de uma politica social diante da
situacdo a que se destina. Avaliar significa estabelecer uma relagdo de causalidade
entre um programa e seu resultado e isso s6 podera ser obtido mediante o
estabelecimento de uma relagdo causal entre a modalidade da politica social
avaliada e seu sucesso e/ou fracasso, tendo como parametro a relacdo entre
objetivos, intengdo, desempenho e alcance dos objetivos. E consenso entre os
autores citados acima que a avaliagcdo tem como principal objetivo estabelecer um

valor ou julgamento sobre o significado e efeitos das politicas sociais.

Para além de uma possivel diferenciacdo entre analise e avaliacao de
politica social, o0 que emerge deste debate € a necessaria compreensao de que o
fundamental é tratar estes diferentes momentos, sentidos e movimentos avaliativos
como inter-relacionados e complementares. Assim, a avaliacdo de uma politica
social pressupde inseri-la na totalidade e dinamicidade da realidade. Para além do
dominio de diferentes tipos, métodos e técnicas de avaliacdo, é importante
reconhecer que as politicas sociais tém um papel imprescindivel na consolidacdo do
Estado democratico de direito e que, para exercer esta funcdo, como seu objetivo
primeiro, devem ser entendidas e avaliadas como um conjunto de acbées que deve
universalizar direitos. Para tanto, toda e qualquer avaliacao de politicas sociais deve
se sobrepor a mera composicao de técnicas e instrumentos, e se situar no ambito
da identificacdo da concepcao de Estado e de politica social que determina seu
resultado.

A produgédo de um sofisticado arsenal de métodos e técnicas de avaliagdo
emerge originalmente nos Estados Unidos na década de 1960, como uma tentativa
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de produzir dispositivos operacionais de afericdo das a¢des publicas, objetivando
fornecer “receitas” para o estabelecimento de um “bom” e eficaz governo, no
contexto de uma economia de mercado (Muller e Surel, 1998). No Brasil e América
Latina, a expansao da utilizagcdo de modelos e métodos de avaliacao se deu a partir
dos anos 1970, com mais énfase nos anos 1980 e 1990, sob a hegemonia de uma
otica gerencialista (Faria, 2005) que, ao classificar, fragmentar e tipificar os
processos avaliativos os colocou a servico das reformas do Estado, no intuito de
sustentar sua reducao e transformacao sob a alegacao de maior busca de eficiéncia
e eficacia.

A énfase na aplicacdo de um arsenal de métodos e técnicas avaliativas,
desprovido de criticidade acerca do conteudo e papel do Estado e das politicas
sociais no enfrentamento das desigualdades sociais, levou a uma profusdo de
producdes tedricas sobre avaliacdo, mais preocupadas com a medicdo e
desempenho de uma suposta intervencao técnica e neutra do Estado, do que
interessadas em revelar suas fungdes e papel na producdo e reproducdo das
desigualdades sociais. Nesta direcao, a avaliacao, em geral, é apresentada como o
instrumento capaz de determinar a relagcdo custo-beneficio (Aguilar e Ander-Egg,
1995) existente entre os “gastos” de determinado programa ou politica social e seus
efeitos em matéria de pessoas beneficiadas, sem considerar as especificidades e
particularidades destas politicas na garantia dos direitos e o papel do Estado no
cumprimento deste dever. Muitos destes estudos ndo consideram que a relacéo
custo-beneficio ndo pode se aplicar as politicas sociais publicas com o mesmo rigor
e intencionalidade com que se aplica ao mercado, visto que seu objetivo ndo pode e
nao deve ser o de atender maior nimero de pessoas com 0 menor gasto. Ao
contrario, a avaliagdo de politicas sociais publicas deve ser orientada pela
intencionalidade de apontar em que medida as politicas e programas sociais sao
capazes de expandir direitos e instituir a equidade social.

N&ao raro, os estudos de natureza mais operacional e tecnicista se limitam a
classificar a avaliagdo de politicas e programas sociais em diferentes tipos, de
acordo com seu objetivo (efetividade, eficacia, e eficiéncia), em funcdo do momento
em que se realizam (avaliacao ex-ante e ex-post, que se desdobra em avaliagdo de
impacto ou de processo), da posicdo de quem realiza a pesquisa (interna ou
externa), da escala de projetos (grandes e pequenos projetos) e dos seus



destinatarios (Cohen e Franco, 1993, Arretche, 1998, Silva, 2000). Para cada tipo de

avaliagao é apresentado um leque infindavel de métodos e técnicas.

Nao é objetivo deste texto repetir e reproduzir estas tendéncias de
avaliagdo. Contudo, para melhor compreensao de seus limites, apresentaremos a
seguir breves comentarios desta gama de tipologias.

Tipos de Avaliacao

Uma primeira e bastante conhecida classificagdo, é aquela que distingue a
avaliacdo em funcao de seus objetivos, como sendo de efetividade, eficacia e
eficiéncia (Arretche, 1998, p. 31). A avaliacao de efetividade seria aquela que
busca estabelecer a relagdo entre a implementacido das politicas e/ou programas
sociais e seus impactos e resultados, ou seja, busca averiguar seu sucesso ou
fracasso em relacdo a uma efetiva mudanca nas condicdes de vida da populacéao
atendida pela politica social avaliada. Este tipo de avaliagdo busca estabelecer uma
relacao de causalidade entre tipo e conteldo da politica e as mudancas provocadas
na realidade. De acordo com a autora, este tipo de avaliagdo padece de uma grave
dificuldade metodoldgica: o estabelecimento das relagdes causais entre a politica
social avaliada e as mudancas na realidade. Ou seja, nao é facil para o avaliador
demonstrar que os resultados encontrados, sejam eles positivos ou negativos, sao
diretamente causados pela politica social avaliada. Essa dificuldade ocorre por trés
ordens de motivos: 1) dificuldade operacional na obtencdo de informacdes sobre
programas e populacdo que permitam mostrar a situacao anterior e posterior a
execugcdo da politica social avaliada; 2) dificuldade metodolégica devido a
impossibilidade de tratar a realidade social como associacdo de fendmenos
dissociaveis, 0 que impede o avaliador de isolar a interferéncia das variaveis e
estabelecer relacdo de causa e efeito; 3) dificuldade financeira e organizativa na
realizagdo de pesquisa avaliativa de campo, pois a realizagdo de estudos de caso
dificulta generalizacao e pesquisas com grandes amostras demandam longo tempo
de observacgao, o que encarece e dificulta a realizacdo da avaliacédo (Arretche, 1998,
p. 32-33). Além destas dificuldades sinalizadas pela autora, nos parece que este tipo
de avaliacdo possui outra dificuldade, de natureza mais teodrico-politica, de
responder a uma questdo de fundo: em que medida as politicas sociais sdo capazes



de mudar estruturalmente a realidade, eliminar desigualdades e injusticas sociais e

instituir a equidade?

Outra modalidade, designada de avaliacao de eficacia, busca estabelecer
a relacao entre os objetivos e instrumentos explicitos de uma dada politica social e
seus resultados efetivos, tendo como parametro avaliativo as metas estabelecidas e
as metas alcancadas. Muitos autores tratam esta modalidade como sinénimo de
efetividade, mas outros véem uma distincdo entre as duas formas de avaliacao,
entendendo efetividade como avaliacdo de resultado e impacto na realidade e
eficacia como avaliagdo do processo de implementacdo e cumprimento de metas
previamente determinadas. Nessa oOtica, a avaliacgdo de eficacia estda mais
preocupada em verificar se a politica e/ou programa social foi realizado conforme
planejado, tanto do ponto de vista operacional, quanto de custos e metas. A
avaliagdo de eficacia ndo teria, assim, intencionalidade de observar se a politica
social e/ou programa permitiu mudar a realidade (o que teria ver com a avaliacao de
efetividade) e sim verificar se a politica produziu os efeitos desejados, mesmo que
nao tenha alterado a realidade. O sucesso ou fracasso da politica social estaria
relacionado ao que se propbs inicialmente e ndo, necessariamente, a sua
capacidade de mudar as condigdes de vida da populacdo beneficiada. Para
Arretche (1998, p. 34) “a avaliagdo de eficacia é seguramente a mais usualmente
aplicada nas avaliagdes correntes de politicas publicas. Isso porque ela é
certamente aquela mais factivel e menos custosa de ser realizada”. Neste caso,
este tipo de avaliacdo atende mais ao objetivo gerencial de observar se a gestao
esta sendo realizada a contento, do que avaliar o conteudo da politica social e seus

efeitos.

A terceira modalidade, conhecida como avaliacao de eficiéncia, tem como
propésito estabelecer a relacdo entre o esforgo realizado na implementacdo da
politica e/ou programa social e os resultados alcancados e verificar se 0 uso de
recursos, técnicas e instrumentos foram adequados e permitiram atingir o resultado
com menor custos e desperdicios?. Tal avaliacdo é comumente vinculada a relacao
custo/beneficio e a racionalizacdo no uso dos recursos. Arretche (1998, p. 35)
sinaliza que este tipo de avaliacdo tem sido muito utilizada nos anos recentes,
sobretudo diante da escassez de recursos publicos que demanda maior
racionalizacdo dos gastos, com intencdo de buscar eficiéncia sem ampliacdo dos



investimentos e gastos sociais. Diz a autora: “sob o impacto da crise fiscal do
Estado, medidas e programas de racionalizagdo da acao publica tém buscado
aumentar o volume de arrecadacdao sem aumentar as rubricas de gastos” (1998, p.
35). Nestes termos, este tipo de avaliacdo se aplica perfeitamente ao que Faria
(2005) chama de utilizacao da avaliacdo como instrumento para reforma do Estado,
sob a justificativa da eficiéncia e eficacia. Para Arretche (1998), a avaliagdo de
eficiéncia se torna cada vez mais necesséaria no Brasil, ndo sé pela “escassez de
recursos” que demanda maior racionalizagdo em sua utilizagdo, mas também
porque o universo populacional que deve ser coberto pelas politicas sociais € de
enorme propor¢cao e, ainda, porque considera que avaliar na perspectiva da
eficiéncia fortalece a democracia. Subjacente a tal perspectiva percebe-se uma
visdo de que as politicas sociais ndo devem ser universais e garantidoras de direitos
a todos os cidadaos. A eficiéncia é tratada como importante mecanismo de controle
de recursos com vistas a focalizacao das politicas sociais em populacées de baixa
renda. Nos termos defendidos por esta autora a avaliagdo ndo deve se voltar para
identificar os limites das politicas sociais, com vistas a sua ampliagdo e
universalizagdo, mas ao contrario, deve servir como instrumento de controle de

gastos e focalizacao de servicos publicos.

Ainda no rol dos diversos tipos de avaliacao, outra classificacao distingue as
avaliacbes em funcdo do momento em que se realiza, designado-as como
avaliacao ex-ante e ex-post. Conforme a conhecida obra de Cohen e Franco (1994)
a avaliacao ex-ante é aquela que antecede a realizagcdo da politica e/ou do
programa social, com intuito de antecipar fatores que possuem implicacées em sua
execucao. Esta avaliagdo tem por objetivo, mais precisamente, apresentar
elementos que permitam ao avaliador tomar a decisdo sobre viabilidade e
exequibilidade da avaliagdo em dadas condigées. Também intenciona estabelecer a
relacdo custo-beneficio do processo avaliativo e de seus possiveis resultados
(Cohen e Franco, 1994, p. 108). A avaliacao ex-post, ao contrario, é realizada no
decorrer da execucao da politica e/ou programa social ou apds a sua conclusao,
tendo como insumo os resultados alcancados. Sua preocupacao primordial é
subsidiar o avaliador quanto as condi¢des de continuidade e realizagdo da politica
avaliada, bem como de seus efeitos e consecucao dos objetivos e metas previstos.
A avaliacdo ex-post, quando realizada durante a implementacdo da politica, €
denominada de avaliacao de processo, e tem como objetivo determinar em que
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medida os componentes de uma politica e/ou programa contribuem ou sao
compativeis com os fins perseguidos (Cohen e Franco, 1994, p. 109). A avaliacao
de processo busca identificar as dificuldades que podem afetar o resultado da acao
€ que possuem relacdo com a programacao, administracdo e controle das acoes,
consistindo em uma avaliagdo periédica e nao final. A avaliagcao de impacto, por
outro lado, busca demonstrar em que medida a politica e/ou programa social
alcanca seus objetivos e quais sdo seus efeitos sobre a realidade. Segundo Cohen
e Franco (1994, p. 109), “a avaliagdo de processos olha para frente (para as
correcdes ou adequacgdes); a avaliacdo de impacto olha para trds (se o projeto

funcionou ou n&o).

Quanto a posicao de quem realiza a avaliacao, os autores a distinguem
entre avaliacao externa, avaliacdao interna, avaliacao mista e avaliacao
participativa. A primeira é realizada por avaliadores externos a instituicdo que
executa a politica e/ou programa social e, em geral, possui um carater mais
independente, adquirindo, ndo raro, maior confiabilidade. Para os autores, este tipo
de avaliacdo pode apresentar resultados mais isentos dos interesses institucionais.
A avaliacao interna é realizada pela prépria instituicdo responsavel pela politica e/ou
programa e teria mais possibilidade de acesso a informacao e adesao da instituicao
(Cohen e Franco, 1994, p. 112). A avaliagdo mista procura combinar os dois tipos
citados acima, enquanto a ultima envolve os beneficiarios da politica social e/ou do
programa avaliado no processo de avaliagao.

Além destes tipos, os autores ainda classificam as avaliacbes em fungao da
escala dos projetos, diferenciando avaliacdo de grandes projetos das avaliagdes
de pequenos projetos. O que as diferencia sdao, fundamentalmente, as estratégias,
l6gica, roteiro, técnicas de analise, resultados esperados e avaliadores. Quanto mais
amplo o programa e/ou politica avaliada, mais complexos tendem a ser estes
elementos da avaliagdo, envolvendo mais recursos € tempo, maior nimero de
pessoas, mais indicadores de analise (Cohen e Franco, 1994, p. 116). A Ultima
classificacdo apresentada se refere aos destinatarios da avaliacdo. Para os
autores, a formulacdo, conteiudo, metodologia e tipos de analise vao depender
daqueles a quem se destina a avaliacéo. E estes podem ser os dirigentes superiores
das instituicbes que definem as politicas, os administradores que gerenciam as
politicas, ou os técnicos que executam as politicas (Cohen e Franco, 1994, p. 117).



Como pode ser constatado, estas modalidades e tipos de avaliacao, aqui
sucintamente apresentadas, mas fartamente presentes na bibliografia especializada
sobre metodologias avaliativas, padecem de uma preocupagdo essencialmente
tecnicista e gerencialista, pois enfatizam métodos e técnicas e carecem de analises
qualitativas, dedicadas ao conteudo e significado da politica social e/ou programa
avaliados. Do ponto de vista metodol6gico, adotam uma abordagem sequencial, que
trata as politicas sociais como um conjunto de ag¢des que possuem inicio, meio e
fim, e ndo como processo de formulacao, execucédo e consolidacdo permanente de

direitos e servigcos sociais que devem ser permanentes e universais.

Esta abordagem sequencial explica as politicas sociais como sucessao
linear de acdes que, invariavelmente, seguiriam as seguintes etapas: a) identificacéo
do problema (construcdo da agenda com base nas demandas); b) formulacdo de
objetivos adaptados ao problema identificado; c¢) tomada de decisdo; d)
implementacao/execucao; e) avaliagdo de processo e/ou impacto; f) extincdo ou
manutencao da politica, em decorréncia da avaliagdo. Esta perspectiva nao
considera as politicas sociais como resultado das histéricas e contraditérias relacdes
entre Estado e sociedade, em diferentes contextos histéricos, conforme ja sinalizado
por Pereira (2006).

Ainda assim, alguns autores sinalizam que a abordagem sequencial no
planejamento e avaliacao de politicas sociais teria a vantagem de propor um quadro
de analise simples, que atribui ordem ao complexo processo de acdes e decisdes no

campo da formulagao, implementacao e avaliacao de politicas sociais.

Os limites da abordagem sequencial, contudo, sdo muito mais expressivos:
a) apresenta visao linear e etapista, ndo considerando a complexidade dos
fenbmenos sociais e do processo de construgdo de respostas as questdes sociais;
b) apresenta postura teorica simplista, que concebe as politicas sociais como
instrumentos de resolucao de problemas individuais; c) supervaloriza as fung¢des das
politicas sociais e desconsidera que o enfrentamento das desigualdades sociais é
muito mais complexo e se situa no ambito da estrutura econémica e social (Muller e
Surel, 1998).

As politicas sociais nao sao apenas espacos de confrontacdo de tomadas

de decisdao, mas constituem elementos de um processo global de regulagao politica
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e legitimagéo na sociedade. Nesse sentido, a analise e avaliagdo de politicas sociais
ultrapassam a mera disposicdo e utilizacdo primorosa de métodos e técnicas
racionais e operativos de avaliacdo, preocupados com a relacao custo-beneficio, ou
com a eficiéncia e eficacia. A avaliacdo de politicas sociais deve se situar na
compreensao do significado do papel do Estado e da sociedade na construcdo da

democracia e da equidade.

Elementos para Avaliacao das Politicas Sociais no Contexto das

Politicas Publicas

Situar a avaliagdo no contexto da relacao estado-sociedade requer inserir as
politicas sociais no conjunto das politicas publicas, conforme sinalizado por Pereira
(2006). Retomamos aqui alguns elementos apontados por Muller e Surel (1998) que
ressaltam que a especificidade da analise e avaliacao de politicas publicas em geral,
e de politicas sociais em particular, consiste em estabelecer um olhar sobre a acao
publica em seu conjunto, ou seja, ndo é possivel avaliar uma politica social sem
considerar o papel e acdo do Estado em seu desenvolvimento. Para os autores, o
desafio na analise e avaliacao de politicas publicas, por outro lado, deve ir além da
compreensdo do papel do Estado, e deve se inserir na analise das possibilidades
das politicas publicas contribuirem na construcdo da democracia, visto que estas
sao (ou deveriam ser) espacos de insercao dos cidadaos nos processos de tomada
de decisao coletivos. Nesta perspectiva, as metodologias de avaliagdao de politicas
publicas, para superarem as abordagens sequenciais e tecnicistas, devem
incorporar a analise da acao publica ou, dito de outro modo, devem ter como
parametros avaliativos o papel e funcbes do Estado e da sociedade na conducao

das politicas sociais.

Esta perspectiva busca superar a compreensao restrita de aplicacao de
técnicas racionais e neutras, para se constituir em modalidade de compreensao
tedrico-politica das légicas de funcionamento do Estado, da sociedade e dos
espacos publicos na garantia do acesso aos direitos por meio das politicas sociais.
Desde a década de 1970, esta dtica de andlise vem se constituindo como um
campo cientifico que se situa na fronteira entre sociologia e ciéncia politica, adotada
por diversos autores, como Muller e Surel (1998) e Meny e Thoening (1989). Muller

e Surel sinalizam que a complexidade deste tipo de avaliacdo requer, inicialmente,
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definir e precisar o que € uma politica publica. Embora esta questdo possa parecer
Obvia, em muitos casos as fronteiras e contornos das politicas sociais sao dificeis de
delimitar e ndo devem ser considerados como algo dado e imutavel. Como resultado
de uma construcdo social, as politicas sociais, muitas vezes, possuem
caracteristicas que diluem seu carater de acao publica. Por outro lado, nem toda
acao publica pode ser considerada como uma politica publica. Algumas definicbes
simplistas e normativas se restringem a definir uma politica social a partir da
existéncia de textos e normas legais ou a partir da existéncia de estruturas
institucionais. Estes elementos, apesar de importantes, ndo sdo exaustivos, pois
pode existir uma politica publica sem existir um lécus institucional especifico, ou
este lécus nem sempre cobre a totalidade das areas de atuacao relativas a uma

politica publica.

A fim de estabelecer parametros de avaliagdo, estes autores apresentam
alguns elementos que consideram fundamentais para definir quando uma acao
publica adquire sentido de politica publica, o que indica alguns elementos que
devem ser avaliados. O primeiro elemento sinalizado € o entendimento de que uma
politica publica deve ser composta por um quadro normativo de acao, ou seja,
deve constituir-se em um conjunto de medidas concretas que constituem a matéria
ou substancia visivel da politica. Estas substancias podem ser constituidas de
recursos financeiros (orcamento publico), intelectuais (conhecimentos e
competéncias que o0s sujeitos mobilizam e adotam), regulamentacdo (regras e
normas que sustentam as decisdes) e materiais (institucionais e fisicos). Uma
politica social €& também constituida de produtos ou resultados (outputs)
regulamentares, financeiros e/ou fisicos (conjunto de decisdes, medidas e ag¢des do
Estado). Esta claro para os autores que uma medida isolada ndo pode ser
compreendida como uma politica publica, e nem como uma colecdo de decisdes e
acoes. Em sua definicao, “para que uma politica publica exista, é necessario que as
diferentes declaracdes ou decisdes sejam reunidas em um quadro geral de acao
que funcione como uma estrutura com sentido, ou seja, que mobilize elementos
valorativos e de conhecimento, bem como instrumentos de agao particulares, com
intuito de realizar objetivos num processo de troca entre atores publicos e privados”
(Muller e Surel, 1998, p. 18-19).
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Nessa perspectiva, uma politica publica, para ser reconhecida enquanto tal
deve combinar a existéncia de legislacdo prépria, de orcamento especifico, de
administracao institucional, de quadro de pessoal qualificado, com vistas a cumprir
objetivos claros (programa de acao governamental). Por outro lado, a simples
existéncia desse quadro geral nao significa que a politica publica exista
concretamente e nem que atinja seus objetivos. Desse modo, no processo de
analise e avaliacao de uma politica publica, algumas preocupacdes devem orientar
a acao do avaliador. A primeira & conhecer o carater normativo da politica avaliada,
bem como seus objetivos, que nem sempre estdo explicitos nos textos legais.
Muitas vezes 0s objetivos sdo inexistentes ou apresentados de forma ambigua.
Neste caso, o avaliador precisa identificar os objetivos implicitos a partir de uma
visdo de conjunto da politica avaliada e reconstruir os objetivos, utilizando outros
recursos e documentos relativos a politica avaliada, ou ainda realizando entrevistas.
A segunda preocupacao é de conhecer quem toma as decisdes e define as normas,
ou seja, identificar quais sdo 0s sujeitos responsaveis pela definicdo de um
determinado tipo de politica. Estes sujeitos podem ser a equipe social ou econémica
do poder executivo, os dirigentes e/ou corpo técnico da instituicdo responsavel,
partidos politicos ou o conjunto do legislativo, ou ainda os integrantes de espacos de
representacdo como os conselhos de gestdo. O importante € que uma analise e/ou
avaliacao de politica publica ndo se restrinja a estudar o Estado apenas como
aparelho administrativo, mas busque revelar as forcas politicas que influenciam e
definem a conformacéao das politicas avaliadas. A terceira preocupacao se refere ao
reconhecimento do carater contraditério das politicas publicas, o que significa que,
além de demonstrar o significado de uma politica social a partir de um pretenso
conjunto coerente de normas, regras, processo decisério e funcdes, a avaliacao
deve revelar o carater contraditorio presente em toda forma de construcao e relacao
social. Ao demonstrar o carater contraditério presente em toda politica social, o
avaliador podera revelar os diversos sentidos da acao publica e indicar quais as
tendéncias ou inclinagbes determinantes em uma dada conjuntura, como por
exemplo, promover a rentabilidade econ6mica ou investir no social; ampliar os
gastos com politicas sociais ou economizar para gerar 0 superavit primario e pagar
os juros da divida publica. Para Muller e Surel (1998, p. 20), a analise e avaliacao de
uma politica publica devem evitar incorrer em duas posi¢cées extremas que podem

criar um impasse na compreensao do real e complexo significado de uma politica
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publica. A primeira posicao € considerar como politicas publicas apenas o conjunto
de agbes e decisbes coerentes e racionais; esta atitude implica no vicio
metodologico de negar os fenbmenos sociais como contraditérios e, muitas vezes
incoerentes. A segunda postura, ao contrario, &€ aquela que nega toda racionalidade
e logica nas politicas publicas em funcdo das multiplas contradicdes que a
permeiam. Para nao cair em nenhuma destas duas légicas extremas, o trabalho de
avaliacao e andlise de politicas publicas deve se esforcar para demonstrar tanto as
l6gicas que orientam a acao quanto as légicas que atribuem sentido aos processos
de elaboracao e implementacao das politicas publicas.

O segundo elemento importante a ser considerado na definicao das politicas
publicas é seu reconhecimento como expressao do poder publico, o que implica
estudar e identificar a especificidade e sentido da acdo do Estado e da sociedade na
conducao das politicas sociais. Andlises simplistas costumam identificar as politicas
publicas como resultado coercitivo ou autoritario do poder estatal, com base na
perspectiva weberiana que concebe o Estado como detentor legitimo do monopdlio
da violéncia. Os autores ressaltam que esta dimensao autoritaria ndo esta ausente
dos Estados democraticos e pode se revelar, sobretudo, nas politicas de seguranca
e defesa, mas no caso das demais politicas publicas, ela deve ser matizada, pois a
definicdo de principios, objetivos, regras, normas e recursos, em geral resultam de
processos conflituosos de discussdo e decisdo que envolvem diversos sujeitos
sociais e politicos. Ao estabelecer e reconhecer direitos que se materializam pelas
politicas publicas, a acdo governamental estabelece relacées assimétricas entre o
Estado e a sociedade e estas modificam o status juridico dos individuos e dos
cidadaos. Estes passam a ter direito as politicas e o Estado passa a ter o dever de
garanti-los. Nesse sentido, a realizacdo de politicas pelo poder publico ndo é uma
expressdao de coercdao, mas da construgdo democratica da relagdo de direitos e
deveres. Isto significa que a avaliagcdo de politicas sociais, ao buscar estabelecer a
especificidade e o determinante da acao publica, deve ter o cuidado de nao reificar
0 poder publico como homogéneo e autbnomo; ao contrario, deve ser a ocasiao
para se interrogar sobre a natureza evolutiva do Estado e das relagdes entre publico
e privado (Muller e Surel, 1998, p. 20).

O terceiro elemento analisado pelos autores € a aceitagdo que as politicas

publicas constituem uma ordem local. Nestes termos, ndo podem ser entendidas
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apenas como conjunto de decisdes governamentais e institucionais, porque se
concretizam e se expressam a partir ndo apenas de normas regulamentadoras, mas
a partir da acao coletiva de grupos, sujeitos, atores e individuos que atribuem forma
e uma espécie de “ordem local’” ao seu processo de formulacado, execucdo, bem
como aos efeitos que produz na realidade. Esta ordem local ndo € determinada
apenas pelas normatizagdes, mas pelas posicoes e forcas coletivas e individuais
que interagem, se agregam e se confrontam no decorrer do processo de
constituicdo e desenvolvimento de uma politica publica. Desse modo, a avaliacao
das politicas publicas deve considerar e identificar o conjunto de forcas sociais
(grupos, individuos, partidos, movimentos e classes sociais) que influenciam, mas
que também recebem/sofrem os efeitos das politicas sociais, pois estas operam
frequentemente no ambito da regulacdo dos conflitos de interesses entre grupos e
classes sociais. Algumas dificuldades se colocam na andlise e avaliagdo das
posicbes dos sujeitos envolvidos, entre as quais o modo e intensidade de
participacdo dos grupos que, na maioria das vezes, sao instaveis e varidveis de um
espaco a outro, ou em funcao da conjuntura. Mas, como o objetivo ndo € mensurar
a participacao, e sim localizar as tendéncias assumidas pelas politicas publicas em
funcéo das influéncias que recebem dos diversos campos de interesses envolvidos,
esta dificuldade pode ser minimizada. Outra dificuldade se refere a identificagcdo dos
fatores que determinam a capacidade de influéncia de um grupo ou classe em
detrimento de outro. Os fatores podem ser estruturais, quando dizem respeito ao
confronto de interesses de classe, 0 que ocorre, por exemplo, na politica de reforma
agraria, que opde explicitamente os proprietarios aos trabalhadores sem terra. Mas
podem também ser conjunturais e depender da capacidade dos sujeitos de se
constituirem como coletivo e mobilizarem recursos e/ou forga politica capazes de
modificar ou influenciar o processo de elaboracao e implementacao de uma politica
publica, o que acontece frequentemente na aprovacao do or¢camento publico. O
desafio nesta dimensao da andlise e avaliacao € identificar os interesses especificos
de grupos mais difusos e menos organizados, até aqueles interesses mais
estruturais e estaveis, ligados a prépria constituicado das classes sociais (Muller e
Surel, 1998, p. 23).

Alguns Problemas Freqlientes na Analise e Avaliacao de Politicas

Publicas
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A avaliacao de politicas publicas, em si, padece de forte complexidade, o
que requer dos avaliadores ndo apenas dominio de técnicas e procedimentos, mas
suficiente sagacidade para situar e utilizar as diversas possibilidades avaliativas no
contexto das multiplas dimensdes da politica publica avaliada, determinadas pelas
complexas relagbes entre Estado e sociedade. Neste caminho, trés ordens de

problemas séo frequentemente sinalizados na literatura especializada.

O primeiro problema se refere ao fato de que o sentido e intencionalidade
de uma politica publica pode ser explicito e/ou implicito. Muitas vezes os objetivos
explicitos ndao sdo os objetivos efetivos de uma politica, o que coloca para o
avaliador o desafio de identificar seus objetivos reais ou implicitos, que nao sao
expressos nos discursos e documentos oficiais. A avaliacao qualitativa de conteudo
de uma politica publica, assim, deve ir além da analise descritiva e deve distinguir os
objetivos explicitos (quando existem) dos objetivos latentes ou subterrdneos. O
trabalho de avaliagdo deve conjugar a andlise tanto das intencdes explicitas, mesmo
quando se apresentam de forma confusa, quanto do sentido concreto que a politica

adquire no curso de sua implementacao (Muller e Surel, 1998, p. 24).

O segundo problema se refere a relacdo entre decisdo e nao decisao
governamental. E muito comum a expressdo “a politica é ndo ter politica”. Mas é
possivel considerar como politica publica a auséncia de qualquer daqueles
elementos apontados acima? A inexisténcia de medidas concretas destinadas a
responder a determinadas situacoées ou necessidades sociais pode ser considerada
como uma politica publica? Mesmo que a “ndo acao” publica tenha efeitos politicos
ou sociais diante de uma determinada questao, ndo se pode considerar que existe
uma politica publica que consiste em nao tomar decisdo e nao concretizar bens e
servicos publicos. Por outro lado, a ndo decisdo e ndo acdo governamental diante
de uma determinada situacdo que exigiria sua intervencao pode ser um importante
elemento de avaliacdo da especificidade e papel do Estado. Em geral, a néo
decisdo pode ser caracterizada de trés maneiras. A nao decisao intencional
corresponde a situacdo em que é possivel demonstrar que ndo houve vontade
politica por parte dos sujeitos politico-administrativos para tomar decisées e
implementar uma politica publica para resolver uma determinada questdo. Um
exemplo deste tipo de nao decisdo € a nao implementacdo, no Brasil, de uma
politica para coibir o mercado informal de trabalho. A ndo decisdo controversa
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corresponde a situagdo em que aquele que seria o alvo da politica publica se insere
em uma polémica ou produz fortes disputas de posicao publica, o que inibe a
implementagcdo da politica. Exemplo claro é a ndo implementacdo da politica de
aborto legal no Sistema Unico de satde (SUS), em gestacdes decorrentes de
violéncia sexual. Apesar de reconhecido legalmente como direito da mulher desde a
década de 1940, as polémicas em torno da realizacdo do aborto fazem com que o
poder publico ndo tome a decisao de garantir sua materializagdo no ambito do SUS.
Por fim, a decisdo de nao implementacao da politica publica corresponde a situacao
na qual a decisdo legal é tomada em um certo nivel de governo, mas sua execucao
depende de outra esfera, que ndo a coloca em pratica. E um problema bastante
comum nos Estados federados, onde a decisdo do governo federal deve ser
implementada pelos poderes locais (estaduais e municipais) (Muller e Surel, 1998,
p. 26). Exemplos desta situagdo sdo os auxilios natalidade e funeral reconhecidos
pela Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) aprovada em 1993 e nao

implementados até o momento pelos Estados e municipios.

O terceiro problema se refere ao estabelecimento de relacdo automatica
entre os efeitos de uma politica publica e seu orgamento. Embora o financiamento e
gasto de uma politica social sejam importantes indicadores de sua importancia no
conjunto das politicas publicas e determinem sua possibilidade de responder as
situacdes a que se destinam, ndo podem ser responsabilizados exclusivamente pelo
seu fracasso e/ou sucesso. E isso porque o impacto de uma politica ndo é,
necessariamente, proporcional ao seu investimento financeiro. Desse modo, a
analise e avaliacao do orcamento de uma politica publica devem ser relacionadas

aos seus objetivos, abrangéncias e situacdes a que se destina.

Colocadas estas questdes introdutérias que permeiam as producdes sobre
analise e avaliacao de politicas publicas, os textos seguintes se destinam a situar e
aprofundar a avaliagdo na perspectiva da relacdo entre Estado e sociedade,
enfocando as principais abordagens e seus focos de analise, bem como apontar

algumas dimensdes de avaliagéo.
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