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Metodologias de avaliacdo empregadas nos programas de governo. Apresenta a
interacdo existente entre func&o, politicas publicas e programas de governo como
elemento de contextura do trabalho. Discorre sobre o processamento das demandas
e suportes das politicas publicas que permite a inser¢cdo dos programas na agenda
governamental. Situa o objeto da avaliacdo nos limites da organizacdo e no
ambiente social, abordando as diferencas para efeito de avaliacdo do objeto.
Associa, a partir do marco légico que norteia o programa, os elementos de
finalidade, objetivos, produtos e atividades aos critérios de avaliacdo. Exple as
diferentes metodologias utiizadas no processo de avaliacdo de programas,
comentando as potencialidades e limitacbes das abordagens qualitativas e
quantitativas e definindo as estratégias metodologicas de estudo de caso, pesquisa,
delineamento experimental, delineamento quase-experimental e delineamentos nao-
experimentais.
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ESTRATEGIAS METODOLOGICAS PARA AVALIACAO DE PROGRAMAS
GOVERNAMENTAIS

Introducéo

E senso comum que os resultados gerados por um produto ou Servico
devem ser mensurados. Para se atribuir um valor a um objeto, entretanto, ha que se
dispor de indicadores de desempenho e metodologias de medicdo préprias. Esta
verdade é valida também para os programas de governo, que se traduzem em um
conjunto articulado de acbes para o alcance de um objetivo concretizado em
resultados.

A razdo primaria para a realizacdo da avaliacdo de programas € gerar
subsidios para que o processo de planejamento e orgamento anual — realizado
através da revisdao dos programas, elaboracdo da Lei de Diretrizes Orcamentarias e
elaboracédo e execucdo da Lei Orcamentaria Anual — seja capaz de refletir as acdes
do governo que efetivamente atendam aos bens e servicos demandados pela
sociedade, produzindo os resultados esperados.

Para alcangar esses propositos, a avaliacdo de programas pode ser vista
sob duas abordagens: em um aspecto mais amplo, pode-se enfocar principalmente a
andlise de resultados, tendo como elementos de referéncia o0s objetivos do
programa, a variacdo observada em seus indicadores e o grau de satisfacdo do
publico-alvo; de forma mais especffica (e restrita), pode-se dirigir o foco da analise
para 0 alcance das metas propostas, através da comparacdo entre o grau de
execucdo fisica do programa e sua execucdo financeira (GARCES e SILVEIRA,
2002, p. 61).

Neste Udltimo caso, a andlise depende exclusivamente de um banco de
dados confidvel que armazene as informacfes sobre o progresso do programa e de
um sistema que demonstre a execucao financeira e cuja concepcdo, no que se
refere a estrutura de programas, seja compativel com o banco de dados
mencionado. No que se refere a analise de resultados, por se tratar de uma
abordagem muito mais abrangente, sera necessaria a utilizacdo de estratégias
metodoldgicas robustas, inicialmente de uso dos profissionais da area de ciéncias
sociais e mais recentemente utilizadas pelos auditores do setor publico.

E fundamental que o uso estas metodologias possibilite que sejam feitas
inferéncias descritivas validas, confidveis e isentas, identificando as razbes que sao
responsaveis pelo impacto do programa.

Ha varias estratégias metodoldgicas em uso atualmente para a conducéo
da avaliacdo de programas. As mais citadas s&o: estudo de caso, pesquisa,
delineamentos experimentais, delineamentos quase-experimentais, delineamentos
nao-experimentais e utilizacdo de dados existentes.

Visando a compreensdo de quais fatores em um programa de governo
necessitam ser avaliados para gerar informacdes aos diversos stakeholders —
individuos, publicos ou privados, individuais ou coletivos, cujos interesses possam
ser afetados pela direcdo de uma politica publica —, este trabalho propbe-se a
contextualizar o objeto de avaliagdo no ambiente governamental e a expor as
principais estratégias metodoldgicas utilizadas no processo de avaliacao.

As Politicas Publicas e os Programas de Governo
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Os programas governamentais Sao o instrumento que 0s governos utilizam
para coordenar acdes para o0 alcance de seus objetivos. Os programas Sao
compostos de ac¢bes, denominadas de projetos e atividades, conforme os fins a que
se destinam, e sao articulados em uma politica publica.

Os projetos tém duracdo determinada e envolvem um conjunto de
operacbes das quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou o
aperfeicoamento da acdo de governo. As atividades sdo perenes e envolvem um
conjunto de operacbes das quais resulta um produto necessario a manutencao da
acao do governo.

Para que seja implementado, um programa necessita estar inserido na
agenda governamental. Esta insercao € resultante de motivacdes variadas e, em um
Estado democréatico, decorre de um conjunto de procedimentos que visam buscar
uma solucdo pacifica para os conflitos dos stakeholders na alocacdo de recursos
publicos (politica).

Easton apud Rua (2004, p. 7-8) diz que as politicas publicas resultam do
processamento, pelo sistema politico, dos inputs originarios do meio ambiente e,
frequentemente, de withinputs (demandas originadas no interior do préprio sistema
politico). Para esse autor, ambos, inputs e withinputs, podem expressar demandas e
suporte para as politicas publicas. Caracterizam-se como demandas as
reivindicacbes de bens e servicos, como saude, educacdo, infra-estrutura,
transportes, seguranca, previdéncia social etc. O suporte ndo guarda o mesmo grau
de correlacdo com as politicas publicas, é mais difuso, e manifesta-se,
majoritariamente, pelo cumprimento de leis e regulamentos, como, por exemplo, 0
pagamento de impostos.

As politicas publicas sdo organizadas por fungdes. Normalmente as
grandes funcdes sdo saude, educacdo, geracdo de emprego e renda, agricultura,
indUstria e comércio etc. E neste locus que 0s programas governamentais se
inserem. Espera-se que um conjunto de programas, articulados entre si, seja capaz
de conduzir o governo a alcancar os propositos tracados para cada uma de suas
politicas.

Como os programas sao associados em torno de uma politica publica para
produzir resultados globais, é de fundamental importancia identificar a contribuicdo
de cada um deles no alcance dos resultados pretendidos.

Em outras palavras, a mensuracdo dos resultados globais deve ser
fatorada em resultados parciais para permitir a identificacdo da contribuicdo de cada
uma das agbes no processo governamental.

Objeto da Avaliacéao

Avaliacdo € a averiguacdo de uma intervencdo planejada, em andamento
ou concluida, para determinar sua relevancia, eficiéncia, eficacia, efetividade e
sustentabilidade.

Ha muitas possibilidades de avaliacdo em um programa de governo. O
ambito da avaliacdo podera ser externo ou interno ao programa, ou considerar
ambos os aspectos. O ambito interno diz respeito a utilizacdo econdbmica e eficiente
dos recursos, fornecendo o produto com eficacia e em atendimento as regras de
conformidade. O ambito externo expressa o grau de efetividade, traduzido pelos
resultados e impactos que o programa possa gerar.

Cada aspecto avaliado exigira uma metodologia diferenciada. Em qualquer
situacdo, porém, se o objetivo do programa ndo estiver suficientemente definido ndo
ha como se proceder ao trabalho. Quanto ao objeto, nem sempre € possivel, ou
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necessario, efetuar-se uma avaliacdo de um programa integralmente. A analise de
resultado de algum ou alguns de seus projetos pode gerar a maioria das
informacdes desejadas. No ambito interno é possivel avaliar a eficiéncia de um
processo, de um departamento ou de um Orgao. Assim, é possivel efetuar-se a
avaliacdo de um programa com foco em seus resultados, ou em sua implementacao
(meios e estratégias), ou em ambos os angulos.

Na figura a seguir, que exemplifica esta situacdo em um programa de
alfabetizacdo de adultos, o foco em resultados é demonstrado nos itens finalidade e
resultados, enquanto que a implementacdo estd concentrada nos itens produtos,
atividades e investimento:

Finalidade € Melhoria social ampla e de € Maior renda, mais acesso a
(impactos) longo prazo empregos melhores
A
Resultad @ Efeitos intermediarios dos N4 Maiores indices de
esultados resultados para os clientes alfabetizag&o, mais
T oportunidades de empregos
Produtos @ Produtos e senigos gerados € Numero de adultos
concluindo os cursos de
T alfabetizac&@o
Atividades @ Tarefas realizadas pelos ® Cursos de alfabetizaco
funcionéarios para transformar o
investimento em resultados
: @& Recursos financeiros, humanos @ Instalagdes, instrutores,
Investimento materiais

e materiais

Fonte: BIRD. Planejando e construindo um sistema de monitoramento e avaliagdo baseado em resultados (com adaptacdes).

Enquanto que a avaliacdo de resultados demonstrara o grau de alcance
da finalidade e dos objetivos propostos, portanto uma dimensdo avaliada na
sociedade, altamente sujeita a interferéncias ambientais, a avaliacao interna gerara
parametros para a adocao de providéncias no gerenciamento do processo.

A partir do marco légico que norteia o programa é possivel fazer uma
associacao entre os elementos de finalidade, propdsitos, produtos e atividades e os
critérios a serem analisados através da avaliacao:

Sumario Indicadores Meios de Pressupostos Critérios
dos verificagcao
objetivos
(descricéo)
Finalidade Devem medir o | Fontes de | Condigdes e | Efetividade (impacto)
Definicdo de | impacto geral | informacéo: decisbes
como 0 | do programa e | material essenciais a
programa devem ser | publicado, sustentabilidade
contribuira especificados observagao dos beneficios
para a | em termos de | direta, gerados pelo
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solugdo de | quantidade, pesquisas etc. | programa
problemas qualidade e
identificados | tempo  (grupo

social e local,

quando

necessario)
Propodsitos Descrevem os | Fontes que o | Condigbes e | Efetividade (resultado)
ou objetivos | resultados ao | gestor e o[ decisbes
(outcome) final do | avaliador essenciais para
Resultado programa. podem que o programa
direto a ser | Devem incluir | consultar para| contribua para o
obtido a | as metas finais. | verificar a| alcance de sua
partir da | Cada indicador | consecucao finalidade
geracdo de | dewe ser | dos objetivos.
bens e | expresso em
Senicos termos de
produzidos quantidade,
pelo qualidade e
programa tempo para

cada resultado

a ser

alcancado
Produtos Descrigéo Fontes de | Condigdes e | Eficacia

(output) concisa e clara | informacdes decisGes

Bens e | de cada | para aferir se| essenciais para
Senicos produto e| os produtos | que o0s produtos
produzidos, Senico. foram previstos atinjam
expressos Especificar realizados. 0 objetivo para o
em termos | quantidade, Relatorios qual foram
de trabalho | qualidade e | internos, realizados
concluido oportunidade auditorias etc.

das obras,

senicos e bens

realizados
Atividades Orgcamento Fontes de | Condigdes e | Eficiéncia/economicidade
Tarefas a | para cada | informacgéo decisdes (fora do
serem produto do | para \erificar | controle do
executadas programa se o | gestor)
necessarias orcamento foi | essenciais para
a producédo executado que suas acles
dos bens e como previsto. | possam produzir
senicos do Registros 0s produtos

programa,
que implicam
em custos

contabeis da
unidade
executora

especificados.

Fonte: RUA, Maria das Gragas. Formulagdo e Avaliagdo de Politicas Publicas (com adaptacgdes).

Para efeito de uniformidade conceitual, considera-se:

= economicidade: é a capacidade de aquisicdo dos insumos pelos menores precos;
» eficiéncia: é a capacidade de producdo dos resultados desejados com o menor

dispéndio de recursos;

» eficacia: é a capacidade de producdo dos bens e servigos (produtos) esperados;
= efetividade: compreende dois momentos, medidos através da avaliagdo de
resultados e da avaliacdo de impactos. No primeiro caso, o foco recai sobre os
efeitos intermediarios do programa (alcance dos propdsitos ou objetivos) e no
segundo caso sdo avaliadas as consequéncias de médio ou longo prazo,

decorrentes dos resultados imediatos (alcance da finalidade).
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Nao ha unanimidade quanto aos conceitos apresentados. Alguns autores
tratam resultado e impacto como um Unico objeto de avaliacdo. Para outros
estudiosos do assunto, a eficacia pressupde a eficiéncia. Esta discussdao ndo sera
matéria deste trabalho. Admite-se, porém, que quanto mais detalhada for a anéalise
maior € a possibilidade de evidenciacdo das razGes para o sucesso ou fracasso do
programa.

Metodologias de avaliacao

A despeito das dificudades que possam surgir no processo de
implantacdo da avaliacdo de programas, esta acao resulta em beneficios
indispensaveis na medida em que permite a interacdo — entre gerentes de
programas, equipes executoras, 6rgaos de controle e de coordenagdo — necessaria
a analise dos resultados alcancados e da implementacdo de possiveis melhorias dos
programas sob avaliacdo. Ou seja, a avaliacdo de programas disponibiliza aos
gestores publicos informagcBes gerenciais qualitativas e quantitativas que Ihes
permitem conhecer os resultados e o desempenho fisico dos programas sob sua
responsabilidade, melhorando a qualidade de suas decisoes.

Independente de qual estratégia metodologica seja escolhida, segundo
THOENIG (2000, p. 64), cabe a consideracdo das seguintes observacdes em um
processo de avaliagcdo de programas de governo:

» a avaliacdo deve levar em consideracdo os dados empiricos que estdo
disponiveis ou podem ser obtidos a um baixo custo;

» a abrangéncia dos itens avaliados deve ser delimitada de forma a privilegiar-se a
producéo de indicadores sobre poucos aspetos bem definidos do programa em
detrimento de uma gama de parametros de dificil relacionamento;

» a determinagdo da temporalidade da avaliacdo implica na obtencdo de
informacdes diferenciadas, a saber: (1) a avaliagdo a posteriori € cara e consome
muito tempo, mas contribui para gerar uma base de informacdo util na
identificacdo das razdes que definiram os resultados ou impactos gerados; (2) a
avaliacdo a priori pode considerar os resultados comparativos de varias opcoes
gue poderiam ser adotadas prospectivamente, mas implica em interferir nas
visdes politicas que os formuladores de politicas tém em mente; (3) a avaliagdo
continua tem mais probabilidade de acertar o alvo como uma ferramenta de
gestdo, exigindo, contudo, um monitoramento intensivo e baseado em um grande
quantitativo de informacoes;

» a disponibilidade de sistemas de informacdes sobre custos e desempenhos
permite que a avaliacdo seja desenvolvida muito mais facilmente.

Para definicdo da estratégia metodoldgica a ser utilizada inicialmente é
definido o foco da avaliagdo. A obtencdo de respostas sobre a utilizacdo dos
recursos é alcancada por meio da avaliacdo de processos, responsavel por indicar
0S erros na execugdo do programa que requerem corregdo. Para conhecer os
impactos que o programa (aspecto da efetividade) esta produzindo na comunidade
beneficiada recorre-se a avaliagdes de impacto ou resultado.

As avaliagbes de impacto podem ser quantitativas — quando séo obtidas
poucas informacdes ndo padronizadas de um grande nimero de beneficiarios, que
representam estatisticamente o seu conjunto — ou qualitativas, quando é coletada
muita informacdo ndo padronizada, advinda de poucos beneficiarios do programa. A
escolha de uma ou de outra alternativa dependera das questbes que se pretende
responder no processo de avaliagéo.
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As abordagens qualitativas geram conhecimento de grande alcance sobre
os fatos analisados, porque permitem que as situacfes sejam estudadas em
profundidade. Seu custo, porém, € alto e seus resultados ndo podem ser
generalizados. Sado exemplos destas abordagens a observacéo direta, o estudo de
caso, os focus groups etc.

Nas abordagens quantitativas s&o realizados levantamentos de
informagcbes junto a um maior ndmero de respondentes, sujeitas a analises
estatisticas e a generalizacdo dos resultados obtidos. A desvantagem é que 0s
levantamentos quantitativos ndo oferecem a mesma profundidade que o0s
qualitativos. Esta abordagem normalmente € utilizada nas pesquisas.

Dadas as potencialidades e limitacbes das duas abordagens, sua
utilizacdo conjunta constitui-se no ideal no mundo da avaliacdo, o que nem sempre é
possivel.

Uma vez eleito o objeto da avaliagdo, que conforme mencionado pode
encontrar-se no ambito interno ou externo do programa, inicia-se o0 processo de
avaliacdo, o qual geralmente envolve as seguintes atividades:

» selecdo da estratégia metodoldgica a ser utilizada;

» planejamento do processo de avaliagéo;

» realizacdo do trabalho de campo para obtencdo dos dados ou da analise dos
processos internos;

» sistematizacdo e processamento dos dados;

» andlise das informacdes;

» elaboracédo de relatérios com os resultados encontrados e divulgagcédo das
informacdes.

De acordo com o TCU (2000, p. 58-72), as principais estratégias
metodoldgicas utilizadas para avaliar a efetividade dos programas estdo descritas a
seqguir:

» Estudo de caso: é a estratégia metodolégica mais adequada quando se pretende
examinar um programa de governo minuciosamente. Pode ser entendido como
um meétodo utilizado para conhecer uma situacdo complexa, baseado em uma
compreensdo abrangente obtida a partir da descricdo e andlise extensiva do
objeto de estudo, considerado como um todo e em seu contexto. O estudo de
caso frequentemente € usado em conjunto com outras estratégias metodoldgicas,
tais como a pesquisa;

» Pesquisa: é uma estratégia metodoldgica destinada a generalizar para uma
populacdo os resultados obtidos numa amostra estudada. Pode ser aplicada a
pessoas, registros e instituicdes, por meio de questionarios, entrevistas face a
face ou por telefone, exame de registros ou observagoes;

= Delineamento experimental: estratégia que se destina a testar hipéteses. Pode
ser utilizada com o objetivo de avaliar os efeitos que os programas causam sobre
uma populacdo-alvo, excluindo a interferéncia que os fatores exégenos possam
exercer sobre os resultados do programa. Por meio da comparacédo de efeitos
observados entre um grupo experimental, também denominado grupo de
tratamento, e um grupo de controle, cujos membros sdo selecionados
randomicamente, o delineamento experimental possibilita a identificacdo, dentro
de um intervalo de tempo, das mudancas a que a populacdo-alvo foi submetida,
decorrentes Unica e exclusivamente do programa. O delineamento experimental é
uma estratégia metodolégica para ser aplicada idealmente em experimentos
realizados em laboratério, onde as exigéncias quanto ao rigor metodoldgico e a
controles rigidos podem ser mais efetivamente cumpridas. Apesar de
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potencialmente gerar informacBes muito confidveis e precisas, o delineamento
experimental dificilmente pode ser aplicado na avaliacdo de um programa de
governo, dado que a selecdo randémica, imprescindivel neste modelo, requer o
controle do processo de selecdo das unidades que compordo os grupos de
experimento e de controle, cuja decisdo, normalmente, é de competéncia do
gestor do programa. Além disso, a sele¢do randémica traz um outro agravante, de
carater ético — a criacdo do grupo de controle, o que fatalmente implica na
exclusdo de individuos dos beneficios do programa. De qualquer sorte, apesar da
inviabilidade de utilizacdo do delineamento experimental, é importante que o
avaliador conheca este método para ter ciéncia das limitacbes de suas
alternativas.

» Delineamento quase-experimental: é uma alternativa para a obtencdo de
informacdes sobre os resultados da implementacdo de programas, aplicavel na
presenca de duas circunstancias: a impossibilidade de selecionar
randomicamente 0os membros que compordo os grupos e a disponibilidade de um
grupo de controle. Nos delineamentos quase-experimentais a ambiglidade das
conclusdes alcancadas é diretamente proporcional as diferencas iniciais entres os
grupos experimentais e de controle, situacao que, para ser minimizada, requer a
selecdo de grupos o mais equivalentes possivel.

= Delineamentos ndo experimentais: esta metodologia, utilizdvel quando ndo é
possivel executar nem mesmo os delineamentos quase-experimentais, apresenta
trés situacbes possiveis:

o Modelo antes depois: sdo feitas medigbes exclusivamente sobre a
populacdo-alvo, com o objetivo de comparar os valores obtidos antes
da implementacdo do programa com os resultados observados depois
gue ele tenha produzido os seus impactos.

o Modelo somente depois com grupo de comparacdo: sado feitas
mensuragbes  dos  resultados do  programa, confrontados,
posteriormente, com o0s resultados de um grupo de comparacao,
devendo os participantes apresentar 0 maior nimero de similaridades
possiveis com os beneficiarios do grupo experimental.

o Modelo somente depois: as informac¢des obtidas sobre o programa nao
sdo comparadas com qualquer grupo de controle e o avaliador efetua a
mensuracdo somente depois que o programa for executado

Concluséo

Genericamente, a avaliacdo de programas consiste em produzir
informacdes sobre uma intervencdo governamental, cujo objetivo é proporcionar
beneficios para a sociedade.

O foco da avaliagdo pode estar circunscrito pelos limites do programa —
ambito interno, ou seja, a propria organizacdo —, ou localizado no ambiente onde os
seus reflexos sao produzidos, denominado de ambito externo.

Para cada um dos aspectos considerados serdo selecionadas
metodologias especfficas, que poderdo ter natureza qualitativa, ou quantitativa, ou
adotar uma combinacado entre estes dois tipos.

Ainda que possa apresentar limitacdes em suas conclusdes, a avaliagdo &
fundamental para informar como os recursos publicos alocados em um programa de
governo foram gastos e quais sdo 0s seus resultados. Ademais, respostas obtidas
em uma avaliacdo efetuada no publico-alvo beneficiado remeterdo para a avaliacdo
do processo, indicando a necessidade de serem corrigidas distorcbes em seu
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gerenciamento, permitindo o aprendizado institucional e servindo como instrumento
de aperfeicoamento.
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