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RESUMO

O presente trabalho objetiva contribuir com a lggaentre teoria e prética da avaliacdo de
politicas publicas. Para tanto, busca descrevematanismo de avaliagdo que constitua a
base de um processo de aprendizagem em um sistepiticas publicas. Entende-se por
aprendizagem o fenbmeno de aproveitamento dasmafiiies geradas pelos processos
avaliativos de modo a responder as demandas etssipw sentido de se reorganizar em
busca dos objetivos da politica publica. A desoriga mecanismo € feita a partir de uma
revisdo tedrica sobre a modelagem de sistemas, delbld.dgico, a pesquisa avaliativa e a
avaliacdo de quarta geracdo. Considera-se que aimaghdo dessas técnicas torna mais
provavel o aproveitamento das informagfes da a&iaconstituindo, desta forma, um

mecanismo de aprendizagem.

Palavras-chave politicas publicas, Avaliacdo, Modelo Logico, geisa avaliativa, avaliacdo
de quarta geracéo



RESUMEN

Este trabajo tiene como objetivo contribuir concanexioén entre teoria y practica en la
evaluacion de politicas publicas. Para tanto, bdssaribir un mecanismo de evaluacion que
forma la base de un proceso de aprendizaje enstams de politicas publicas. Se entiende
por aprendizaje el fendmeno de aprovechamientoasianformaciones generadas por los
procesos evaluativos de modo a responder a lasndiasi@ suportes en sentido de cambiarse
en busca de los objetivos de la politica publica.descripcion del mecanismo es hecha a
partir de una revision tedrica sobre modelaje sesias, Modelo Légico, pesquisa evaluativa
y evaluacion de cuarta generacion. Se consideral@gusombinacion de estas técnicas
favorece el aprovechamiento de las informacionetadevaluacion, constituyendo, de esta
forma, un mecanismo de aprendizaje.

Palabras clave politicas publicas, evaluacion, Modelo Ldgico,s@eaisa evaluativa,
evaluacion de cuarta generacion



ABSTRACT

This paper intends to contribute with the connectietween theory and practice on public
policy evaluation. Thereby, it seeks to describe eamluation procedure that meets the
requirements of a learning process in a publiccydiystem. It defines learning process as the
phenomenon of application of information generdigdthe evaluative process in order to
meet the demands and supports towards a self ngamaent in pursuit of public police stated
goals. The mechanism description is made afteearétical revision on modeling, on Logic
Model, on evaluative research and fourth generagealuation. It also considers that the
combination of these techniques’ improves the usevaluative information, constituting,
thus, a learning mechanism.

Key words: public policy, evaluation, Logic Model, evaluaivesearch, fourth generation
evaluation
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1. INTRODUCAO

Uma das diversas formas de analisar criticamentg@ss do Estado € por meio da
avaliacdo de politicas publicas. Entretanto, paea processo de avaliagdo seja completo, €
necessario ndo s6 compreendé-lo como também entanftema como essas avaliacdes

impactam nas acoes futuras do Estado.

A luz da literatura especializada, a avaliacdoaditionalmente interpretada como
uma etapa do ciclo de politicas publicas, ondeuojigo apoia ou rejeita a continuidade de
acOes, projetos ou programas propostos (JANUZZ112@4). Outra abordagem, sugerida
por Scriven (2012), descreve a etapa da avaliagdorth perspectiva mais ampla, onde esta
Nao se restringe a uma etapa especifica do cighmlitecas publicas, mas, ao contrario, € um
processo ininterrupto e sisteméatico ao longo dagab etapas de desenvolvimento de uma

politica — incluindo os processos de monitoramento.

Por meio de uma revisao bibliografica, este arfigopde-se a contribuir com o
desenvolvimento de estudos sobre avaliacdo decaslipublicas, trazendo uma visdo que se
aproxima da abordagem de Scriven (2012). Buscassstrair argumentos para demonstrar
que o controle feito durante a implementacdo de paiica publica ndo esta distante do
processo de medicdo dos seus resultados. Pargatahs demonstrar como a pesquisa
avaliativa pode ser percebida como etapa necessapeocesso de aprendizagem da politica
publica. Para isso, se retomam os fundamentos eitos ndo apenas de sistemas, mas de
modelos e, em especial, do modelo logico, a finfulhelamentar e dar suporte a pesquisa

avaliativa.

O objetivo deste estudo é contribuir para o deslgmaento de uma metodologia para
analises que conclua pelo “mérito”, “valor” e “sifigncia” (SCRIVEN, 2012) da politica
publica, sem atribuir propriedades como “sucesso™fracasso” aos programas. O que se
busca construir, entdo, € um método de analisezapaisualizar a avaliagdo das politicas
publicas enquanto processo de aprendizagem, ondedas dogolicy-makerssado guiadas
por um modelo ideal ou idealizado. Assim, quandiesempenho da politica no mundo real
produzir resultados diferentes do esperado, aap&ai fornecerd suporte para as decisdes
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sobre ajustes nas execucgfes subsequentes. A awvadagista neste artigo, portanto, como
parte da resposta que o meio d4 ao sistema sobrdesempenho, em outras palavras, 0
feedback.A vista disso, entende-se que as reflexdes prapagintribuirdo para a ligacéo
entre a pratica avaliativa e a teoria, de modonatdair uma ponte para a construcdo de uma
abordagem de avaliagdo de politicas publicas cdpazonsiderar, organizar e comparar a
avaliacdo em diferentes areas. Estudo oportunosgardesenvolvido no ambito da Ciéncia
Politica, haja vista, que os enfoques da area ®mwokado a justificativa da atuacdo dos
governos, a compreensao do funcionamento dasuigétis e do comportamento do politico.

Pouco espaco € dedicado as avaliag6es e monitai@EdCHMAN, 2007).

Propomo-nos aqui a respond®mo a pesquisa avaliativa pode ser percebida como
uma etapa necessaria ao processo de aprendizagepoliteca publica O ponto de partida
dessa andlise é a compreensao dos requisitos doadgiara se modelar adequadamente uma
politica. Os modelos utilizados neste artigo tédo siplicados principalmente ao estudo de
sistemas politicos em sentido amplo, pretendengticex as grandes estruturas do sistema
politico, como sistema partidario, tipo de goveenoaracteristicas do judiciario (EASTON,
1968; ALMOND; POWELL, 1972). Tendo como fundameatteoria sistémica, o proposito
desta revisao é encontrar um modelo tedrico capaxplicarcomorecursos se transformam
em produtos que tenham o efeito desejado sobrbl@p@lvo nas diferentes politicas. Neste
artigo, o modelo légico representa a modelagenedaat do programa ou o funcionamento
esperado de uma politica publica. O estudo do Mod@lgico se faz necessario para
compreender a inclusdo da teoria e das relacdsgisague fundamentaram a construcdo de
um programa a um modelo. A pesquisa avaliativa, @ vez, permite verificar como
determinada politica se concretizou no mundo raistruindo, dessa forma, um parametro
ao qual o modelo l6gico pode ser comparado. Ampdatcomparacao entre o modelo légico e
a pesquisa avaliativa aplicada surgem as infornsag@e, por suas caracteristicas, podem ser
reaproveitadas pelo sistema. Argumentamos, portante as informacbes geradas pela
combinacdo destes métodos sédo necessarias paraao@spo de aprendizagem que ajustara

o0 sistema nas execucdes subsequentes

Nessa direcdo, Suldbrant (1994) percebe a avaliaginto um processo de
aprendizagem. Segundo o autor, a avaliacao, teride sua utilidade enfraquecida quando
vista apenas enquanto elemento de controle, poiauts a desconfiangca dos membros da
equipe no que se refere a pesquisa. Sendo asgiragdoto da avaliacdo néo deve ser apenas
um julgamento, e sim o conhecimento adequado pehlaomar e modificar o programa e sua
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implementacdo (SULDBRANT, 1994: 404-405). Destarfay concluimos em defesa dso
dos processos de avaliacdo de quarta geracdombinados com as formas tradicionais de

avaliacao.

A fim de dar curso ao estudo proposto, estrutgmesta exposicdo em quatro sessdes
além desta introducgédo. primeira contextualiza o surgimento do estudo de politicdgipas
em ambito internacional e no Brasil, a fim de egder o desenvolvimento da area até o
momento. Asegunda secaoetoma osprincipais conceitos de aprendizagem e modelagem
buscando sua aplicacdo as politicas publicas, d#onaoevidenciar seus mecanismos e
sistematizar a constru¢cdo do conhecimento sobeena.tDesse modo, introduz-se também,
uma breverevisao da teoria de sistemas de como esta é aplicada ao estudo de politicas
publicas por Easton (1968, 1970), Deutsch (1968)n@nd e Powell (1972). A visao trazida
por estes autores sera expandida a partir do esieid®imon (1962) sobre a arquitetura de
sistemas complexos. Nele é ressaltado que, apasartatdependéncia de todo o sistema
politico, os subsistemas podem ser considerad@askpmente, sem prejuizos significativos
a analise politica. Aerceira secaoé dividida em duas partes. Inicialmente, apreseata-
contribuicdo do desenvolvimento da teoria de siatena analise das politicas publicas sob a
forma do Modelo Légico, capaz de aproximar o esta® politicas publicas das disciplinas
que tratam de seu conteldo substantivo. Apds, emgdmetodologias de pesquisa para
verificar como ocorre na pratica o desenvolvimedto politica, destacando uma breve
discussdo metodoldgica sobre os desenhos da pesyabativa. Aquarta e Ultimasecéo
apresenta o conceito adotado de avaliagcdo, seupoo@mies e suas implicacbes para o
desenvolvimento de um mecanismo de aprendizagemmp® do chamado processo de
feedbackcom atencéo especial as propostas metodolégicagatiacdo de quarta geragao.

2. O ESTUDO DAS POLITICAS PUBLICAS

O estudo das politicas publicas para Dye (1976:djue os governos fazem, porque

o fazem, e que diferenca isso faz. As politicadigah sdo, assim, as acdes conduzidas pelo

! A avaliacdo de quarta gerac& um modelo em que as reivindicacées, preocupacgasstdes dos grupos de
interesse ou interessados servem como enfoque ipagamal e sdo implementados de acordo com o0s
preceitos metodoldgicos do paradigma de invest@agastrutivista. Nos trabalhos anteriores, Guhmeoln
utilizaram o termo «naturalistico» ou «naturalisara descrever esse processo. Para evitar eqsivoco
convencionou-se 0 termo «construtivista», uma vee se refere a realidade como construgdes mentais
(GUBA e LINCOLN, 1989).
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governo, na sua maioria em forma de programasr@gamas de governo despertaram como
a variavel dependente de um processo de analm®me abjeto de pesquisa no Brasil somente
nos anos 1980. Junto com as abordagens da Ciéolii@el que buscam a justificacdo dos
governos, a compreensdo das instituicbes e suaseqincias, e a compreensado do
comportamento do politico, gradativamente foraendesenhado os contornos da area de
analise de politicas publicas no pais (HOCHMétN\, 2007: 13).

O movimento brasileiro foi analogo ao que tomowgdana Europa como fruto da crise
do welfarestatenos anos 1970. A grande prosperidade experimemtagaanos 1960 deu
lugar a expectativas mais realistas, e as crisesdeticas da década seguinte contribuiram
para o questionamento da eficicia e da eficiénrigastado ao conduzir os investimentos e as
politicas publicas. No Brasil, esse questionametoimou forca com o processo de
redemocratizacdo dos anos 1980, onde também sevabsema crise econdmica que
limitava as acdes estatais. A combinagao desteseales resultou no processo de reforma
gerencial da administragdo publica no Governo $afi®85 - 1989) e na tentativa de
aplicacao dos principios aww public managemedurante o Governo Collor (1990 — 1992),
ja nos anos 1990. O que estava por tras destasmafoera, essencialmente, 0 mesmo
guestionamento acerca da eficiéncia do Estado owmgdo de recursos (ALBAEK, 1998;
BRESSER-PEREIRA, 1998; COSTA, 2008; FIGUEIREDO, )98

A Nova Republica trouxe consigo a necessidade depaensdo dos processos de
tomada de decisdo, da interacdo entre diversossatdas disputas de poder que ocorriam, e
dos resultados e impactos das acdes do Estadontrenario democratico, a disponibilidade
de informacdao tornou-se fundamental para que @glams exercam de maneira efetiva seus
direitos garantidos pela nova Constituicdo (ARREECH998: 36-37). A demanda por um
conhecimento mais preciso do sistema politico pagsortanto, pelo surgimento de novos

estudos que buscassem descrever e qualificar osgsas e acdes do governo.

A redemocratizagdo marcou a agenda de pesquigaokticas publicas no Brasil no
final dos anos 1980, especialmente com énfase albcgs setoriais € no desenho de
instituicbes que buscavam a descentralizacdo et@ipacao politica. Ja nos anos 1990, o
processo decisorio explicado pelas influénciasinstguicdes sobre as estratégias dos atores
pautou a pesquisa na disciplina. As andlises, eritham voltadas para o processo de
descentralizacdo e para reformas especificas (FREZ; HOCHMANet al, 2007).



Ainda no governo Sarney o debate sobre a legiimata execucdo das politicas
publicas pelo Estado ganhou forgca no Brasil. Diatdecrise econdmica, o tamanho, a
eficiéncia e a eficacia do setor publico foram tjpeados de forma crescente. Dai o
surgimento de processos de avaliacdo que atestassdesempenho da reforma do setor
publico — com especial énfase na eficiéncia, unmque a pauta era dada pelas politicas
postas por organizacdes internacionais de crédggaises em desenvolvimento (ALBAEK,
1998; FARIA, 2005).

O aumento da autonomia dos governos locais, assrfovmas de participacao politica
e 0s programas de reforma do Estado, surgidos amssdaos 1990, contribuiram para uma
expansdo da disciplina de politicas publicas. Gimta falta de unidade em torno de um
programa de pesquisa, como advoga Marta Arreteselta em “uma baixa capacidade de
acumulacéao de conhecimento, derivada da proliferagéizontal de estudos de caso”. Isso a
autora atribui, em parte, ao carater recente edist@plinar do tema (ARRETCHE, 2003: 8).
Na mesma linha, Celina Souza alerta para a linotag@posta pela predominancia de
narrativas pouco pautadas por modelos ou tipolatgagoliticas publicas, embora ressalte a
existéncia de condi¢cdes favoraveis ao desenvoltoneta disciplina em direcdo ao
amadurecimento tedrico (SOUZA, 2003: 17; SOUZA,800@bservacdo semelhante foi feita
por Elisa Reis, quando destaca a necessidade @alaode consciéncia por parte do cientista
politico de seu posicionamento dentro de uma aberdateérica, jA que esta define os
mecanismos de interacdo entre os elementos aradisatesse modo, permitindo a
generalizacdo dos processos em direcdo ao surgirderim bloco coeso (REIS, 2003: 12).
Carlos Pimenta Faria compartilha de visdo semethaot ver a “babel de abordagens”
(FARIA, 2003: 21) que divide espaco no estudo adiigas pablicas no Brasil

A avaliacdo de politicas publicas, por sua vemhga espaco entre os académicos na
segunda metade do século XX, quando a “certezdifaan deixou de ser suficiente para
explicar o desempenho dos governos. Este movintentge novamente a possibilidade de se
considerar “mérito”, “valor” e “significancia”’, dahdo a avaliagio de status profissional. As
dicotomias entre dados e valores, avaliacdo e @sqau avaliacdo e descricdo ainda

persistem, mas possuir algum juizo de valor € iagufte para nao ser considerada cientifica.

2 Os quatro autores representam o pensamento da @eifrabalho de Politicas Publicas da ANPOCS. Este
espaco de debate criado no inicio dos anos 19&Qi@rconvergir os estudos da area em torno de gerala
de pesquisa comum. Entretanto, ndo tem alcancado publicacdo mais expressiva, uma vez que as
publicacdes derivadas desse grupo de trabalho camysé de coletdneas de artigo que pouco dialogée en
si para além do objeto de estudo, as Politicasdsbl



Nos anos 1990, o conceito de avaliagdo como unm@pliie comecou a cristalizar-se de
forma transdisciplinar. A caracteristica Unica guadda € ser parte fundamental de outras
disciplinas, ja que cada uma, por definicdo, teus ggodprios padroes de qualidade, validade,
aceitacao e significancia (SCRIVEN, 2012: 5).

Apesar da recente consolidacdo da avaliacdo e @wmlde seus métodos, ainda sdo
pouco comuns programas ou politicas sociais quesupos um método sistematico de
avaliacdo desde seu desenvolvimento. O avanco metieotizacdo sobre a importancia da
avaliacdo ndo foi suficiente para dar-lhe um paeslratégico na elaboracdo e na
implementacdo dos programas (MOKATE, 2002: 2). Asmm& caréncia é ressaltada por
Suldbrandt numa apreciacdo que permanece’atual

[...] os programas publicos ndo possuem um reguladimmatico que mostre se as atividades
efetuadas podem ser realizadas de forma mais rgéciem que momento deixaram de ser
produtivas, ou em que circunstancias os recurslizadbs podem ser deslocados para outras
atividades do mesmo tipo, produzindo um efeito maignificativo na populagdo.
(SULBRANDT, 1994: 366).

A falta de ligacao entre a tomada de decisdo aleagéio de resultados € chamada por
Maria das Gracgas Ruas de “o elo perdido” (RUAS8199). Para a autora, a sistematizacao
e 0 aproveitamento dos resultados produzidos peddiagdo e pelo monitoramento séo
deficientes durante a implementacao, pois esteén@@ada como um processo continuo de

tomada de decis&o, que como tal, requer um provoreamstante de informacgoes.

Desta forma, o reconhecimento da avaliagdo deigadipublicas como uma atividade
requerida necessita vir acompanhado de maior c@mgée da atividade pela Optica das
politicas publicas. Pois, os diversos modelos wéigos de paises onde esta atividade foi
desenvolvida tém sido importados e aplicados comomeenso critico. Entdo, interessa,
como é feito a sequir, explorar as origens da dedois sistemas, buscando seus elementos
fundamentais, para aplica-los as politicas publieasverificar as possibilidades de

desenvolvimento destes modelos.

® Exemplo da permanéncia desta lacuna é criacdale Besileira de Monitoramento e Avaliacdo, criada
Brasil como um capitulo da Rede da América Latini €aribe. A iniciativa, lancada em dezembro dag820
busca sistematizar e compartilhar o conhecimentdistaplina. A Rede, contudo, tem carater pragrééc
aplicado, tendo em vista que apenas 8% de seus noers#o pesquisadores ou estudantes (BORGES, 2011:
14).
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3. Modelando politicas publicas como sistemas

Os modelos tém sido amplamente utilizados nagigadi publicas e tém assumido
diferentes formas. Para explicar como um tema rs& tobjeto de politicas publicas, ha, por
exemplo, os modelogarbage cane mulitiple streamsPara justificar a tomada de deciséo,
existem os modelos daoria dos jogos daescolha racional A formulagédo das politicas
pode ser explicada pelos modelostitucionaisou pelapublic choicé. Nesta secdo, seréo
discutidos alguns conceitos fundamentais sobre aste@do e representacdo do
conhecimento a fim de utilizd-los como base parseniolver a ideia de modelagem.
Também serdo apresentadas algumas das func¢Oesigtosgpara a utilizacdo de modelos.
Finalmente, discutiremos o conceito de sistema esideemas complexos aplicados as

politicas publicas.

3.1Modelos e a constru¢cdo do conhecimento

De acordo com Karl Deutsch (1966), o conhecimentoresultado de uma
sistematizacdo de simbolos que representam deteimiobjeto de estudo. O processo de
construcdo do conhecimento esté sujeito a quatooefa bésicos, a saber: os interesses do
observador, as caracteristicas do objeto em estudmdo como serdo medidas as variaveis
de interesse, e o0 sistema utilizado para represantanedidas (DEUTSCH, 1966: 30).

O primeiro fator € subjetivo e diz respeito aosrnesses e necessidades do observador,
pois estes guiam, inevitavelmente, as observacérsreem determinado grau de seletividade
em relagdo aos seus objetivos. O segundo fatojeéivabe compreende as caracteristicas do
objeto observado. Para o autor ndo é possivel cente estrutura completa daquilo que
estamos observando, apenas sua representacdae{oter quarto fatores sdo as operagdes
escolhidas para verificar ou medir o objeto obs#rv@ 0 sistema de simbolos e instrumentos
escolhidos para registrar as observacdes. Estairtongde simbolos e regras abstratas
representam a realidade e é o que chamamonadielo (DEUTSCH, 1966: 29-36). Nos
termos de Thomas Dye, um modelo é uma abstrac&mdaolitica (DYE, 1976: 25); para
Wayne Parsons, um meio para entender a complexatagelitica através de simplificacdes

(PARSONS, 1995: 57).

“ Estes sdo apenas alguns exemplos de modelosiagie$ que eles podem desempenhar. Para uma eisdo g
dos modelos de politicas publicas ver Dye (2010gkna Souza (2006).
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A definicdo dyeniana de modelo inclui unhenitacdo do conceito, qual seja, a
abstracdo da vida politica. A definicdo de Parsgos, sua vez, atribui umtungéo aos
modelos: a compreenséo da complexidade da pol@@eaacterizar um modelo segundo suas
funcdes traz maior clareza e facilidade para oysador ao planejar sua acao. Ao pensar em
termos dos seus objetivos, as fungbes que cadalonpdssui podem facilmente ser
traduzidas para os fins do pesquisador. Deve-sengrs contudo, que um modelo ndo esta
restrito a funcéo apresentada por Parsons, japgua,justificar sua utilidade, as funcdes de
um modelo devem estar de acordo com a intencaoiel® @ utiliza. Nesse sentido, Deutsch
(1966) atribui aos modelos quatro diferentes fuagéerganizativa, a heuristica, a preditiva e

a mensurativa.

A funcdo organizativa, como o0 nome sugere, dizeigsa capacidade de um modelo
ordenar e relacionar dados desestruturados, relelmacoes entre eles. A funcao heuristica,
por sua vez, € derivada da capacidade de defiagdes entre os elementos que a compdem.
Sob outro ponto de vista, é a capacidade de tramspestas estruturas para diferentes
realidades, a fim de compreendé-las. Ja a predigéesenta a possibilidade de verificar ou
prever resultados futuros através da recombinagéovariaveis que compdem o modelo. As
previsbes podem variar desde verdadeiro ou falsaeterminagdes mais especificas, como
quando e quanto. A fungcdo de mensuracao é a paksilel de retirar medidas ou indicadores
gue quantifiquem ou qualifiguem o objeto modelddBYTSCH, 1966: 33).

Parsons (1995: 57) adota uma classificacdo ligeindendistinta a de Deutsch (1966).
O autor sugere classificar os modelos em trés cagsy os modelos explicativos, os tipos
ideais e 0os modelos normativos. Os modelos explasmtassemelham-se aos da funcéo
organizativa de Deutsch, ja que buscam explicaelagdes entre as variaveis do modelo. Os
tipos ideais séo estruturas basicas compartilhaatadiversos fenémenos, onde tais estruturas
podem ser observadas e comparadas. Essa categomespeito a uma caracteristica do
modelo e esta relacionada a funcdo heuristica dés€le pois a estrutura é a forma como as
variaveis se relacionam no modelo. A Ultima categalos modelos normativos, € composta
por modelos que prescrevem as condicdes nas ceiaisrinado objetivo pode ser atingido, o

que acaba por ser uma inversdo da previsao e daduoeatke Deutsch.

Além das fun¢des de um modelo, Dye (1976) apresenta série de requisitos para
utiliza-lo. Segundo o autor, um modelo deve seazate ordenar e simplificar a realidade,
identificando o que € relevante a ela, sem perdegraéncia. Ademais, deve ser capaz de

prover um meio de comunicacao, ser operacionaperswexplicacdes (DYE, 1976: 25-26).
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Dye € pragmatico ao defender um modelo operacienaue apresente um meio de
comunicacdo. A despeito dos requisitos de operabitade, os critérios listados dizem
respeito majoritariamente a funcdo organizativaDawitsch. Ainda, a ressalva para os

requisitos de operacionalidade € importante, pois politicas publicas 0s recursos

disponiveis sao limitados e concorrem com outrasamielasie alocacao.

Para que possamos utilizar um modelo adequadan&entxessario considerar ainda
sua validade e sua pertinéncia. A validade de umelnodiz respeito a sua capacidade de
representar os aspectos do processo em questaansaymau de precisdo suficiente para os
propésitos dos pesquisadores. Esta propriedade imtstidsecamente relacionada com a
pertinéncia do modelo, que é a sua correspondénaiaa realidade. A definicdo da logica
que une as variaveis no modelo, a pertinéncia,rdeser estabelecida por algum processo
critico devido a grande diversidade de temas qumokitscas publicas abordam. Processo este
conduzido por disciplinas préximas ao objeto deudsst por sua capacidade de avaliar
apropriadamente a semelhanca do modelo com o mrealp e se os elementos que o
compdem representam de maneira adequada os aspgetospretendemos manejar
(DEUTSCH, 1966: 37).

Outra observacao sobre modelos feita por DeutsgB6jlé a de que estes podem
incluir incertezas e lidar com regularidades semeeessidade do conceito de causalidade
absoluta entre dois elementos. O modelo podeaeadty da forma “se-entdo”, mas raramente
tomado como uma lei, devido a falta controle dasaveis que interferem no processo
(DEUTSCH, 1966: 39-40).

Os modelos séo, portanto, uma forma de represerdanhecimento e a realidade de
maneira simplificada, e a escolha de um modelo i@ aos objetivos ou propédsitos do
pesquisador cabe a sua discricionariedade. A mhsSo, direciona-se atencédo aos elementos
de um modelo sistémico e a forma como este podexgendido e aplicado as politicas

publicas.

3.2Politicas publicas pela 6ptica dos sistemas

A teoria dos sistemas tem sido usada na Ciénci&iddolpara explicar grandes
processos, funcbes e papeis que cada individugtituicdo desempenham no sistema
politico. Revisaremos algumas destas abordagessahdo extrair a esséncia da teoria dos

sistemas, a fim de aplica-la na avaliacdo dasigadijppublicas como proposto neste trabalho.
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Assim, no decorrer desta secdo, buscaremos deBnaaracteristicas e os componentes do
modelo sistémico, apresentando a aplicacdo desiens simples na andlise politica.

Autores de referéncia nesta tematica, como DavistoBa (1968, 1970), tém no
sistema a unidade fundamental de analise. O sistanaaterizado por ele possui dois tipos
fundamentais de interagdo com o meioirgmits (entradas) e osutputs(saidas). Osputs
sdo as demandas e suportes que se originam doraenbigue o sistema ira processar de tal
maneira que resultardo nostputs Osoutputsretornam aos sistemas no ambiente ou podem
voltar diretamente ao proprio sistema. Existe, oatputs uma categoria especifica que vai
para o ambiente e retorna para o sistema que al.g&sia categoria consiste em um
mecanismo de retroalimentacdo chamaddegelback O feedbacké, portanto, a parte dos
outputsque retorna junto com 0s inputs em um novo pr@reesto, e pode ser interpretado
como a resposta do meio ao comportamento do sistnforma que permite verificar seu
desempenho ou a necessidade de adaptacdes. A Eigustra de maneira simplificada um
sistema, em que se observamimzuts que, processados, geram outputs, 0s quais podem

retornar ao sistema pefleedback

O feedback por conseguinte, contém um tipo de informacaazaje redirecionar e
autorregular um sistema. Ele esta diretamente digadapacidade do sistema de responder e
se adaptar a pressdes. Os efeitos aaputs sdo processados por sistemas préximos e
retornam para o sistema inicial como informacdéseso suporteou demandas do ambiente.
Compreender como essa informacédo se constitui én@s$ para ter conhecimento das

pressdes as quais o sistema esta submetido.

Figura 1 — Sistema basico

Inputs Processamento/ Outputs

feedback

Fonte: Adaptado com base em Easton (1968: 154).

®> No original, o termo utilizado gupport Por este termo, Easton (1965) procura difererasanformacdes que
retornam ao sistema consupports— aquelas que corroboram e indicam que o sistest@ produzindo
resultados adequados — e demandas — aquelas dquaaret apontando necessidades de o sistema se
reorganizar a fim de adequar seus produtos aoquaalvo.
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7

O sistema é distinguivel dambiente,mas é influenciado por este e por outros
sistemas proximos, de modo que nado € estatica-éisktle se adapta a esses estimulos
produzindo respostasque afetam sua proxima série de processamentosmpa do
mecanismo defeedback Portanto, um sistema ndo € hermeticamente fechkdea
permeabilidade de influéncias é definida por Eastomo “limite difuso”, segundo o
conceito, ndo é possivel determinar exatamente t@nahéna um sistema e comega o proximo
— embora seja possivel isolar as relacbes que diggpeito ao sistema ou ao fendbmeno a ser
estudadocomo seelas ndo o afetassem (EASTON, 1968: 49-50). Unersss € composto
pelos processos relevantes na explicacdo do ferdepalas relagbes existentes entre eles, ja
que também influenciam outros processos que commdsistema. As interacdes, portanto,
também constituem unidades basicas desses sistemassim, podemos aplicar a ideia de

que o todo é maior que a soma das partes (EASTE88; 54).

A gquantidade de relagbBes existentes em um sisteram dator determinante da
capacidade de analise, haja vista que quanto roaidmero de relacées existentes, maior o
namero de combinacgdes possiveis para produzir atgauitado. Entretanto, como observado
anteriormente, o modelo causal ndo € absolutame,usna probabilidade, no sentido de que
sealgo acontecegntdo, se esperam determinado resultado. Devemos, portanto, separa
relacbes ndo essenciais para garantir que aperessemcial a explicagdo do fenémeno
permaneca dentro do sistema (EASTON, 1968: 98). dCapontado pelos critérios de
pertinéncia, todos os demais elementos que namfoentrais segundo a teoria que rege a
relacéo entre as variaveis do modelo deixam deetgtido para a analise especifica. A teoria,
entretanto, ndo é util apenas para restringir agweis a serem consideradas. Easton (1968:
57) ressalta que muitas vezes a diferenca entrsistema sem utilidade, que aparentemente
nao esclarece nenhum fendmeno, e um sistema indd)igode estar na falta de compreenséao

dos mecanismos que relacionam as partes, ou sef@oma que o fundamenta.

Restringir as relagBes e 0s processos essen@aiftiaa publica é, também, delimitar
as fronteiras do sistema. Dessa forma, para gargné um modelo contenha apenas 0s
elementos necessarios para explicar a relacaoegoessa, € fundamental que, ao isolarmos o
modelo do ambiente no qual estad inserido, as retaddgicas internas do modelo

permanecam com capacidade de explicar o fendmenao.

Outra propriedade fundamental do sistema é suzickule de se alterar e promover
mudancas no sentido de conter e dissuadir as pessdernas. O fato de um sistema sofrer

alteracOes significativas ndo implica em sua e#&tn@s caracteristicas do sistema podem se
11



alterar significativamente. Entretanto deve serspp@b observar um padrdo ou alguma
caracteristica especifica que defina o sistemanalé identificar sua permanéncia, mesmo
apos mudancas (EASTON, 1968: 111-122).

Em suma, um sistema como apresentado até agora mad®lo que simplifica a
realidade para fins de analise. Dada a complexidadeprocessos politicos, convém dispor
de meios para expandir a complexidade de um sistgerdaste modo, aumentar seu poder
explicativo. Cabe entdo indagar como podemos expaste modelo? Esse questionamento

Nnos guia na secao seguinte.

3.3Sistemas complexos: expandindo a abordagem

Autores como Dye, Parsons, Easton e Deutsch coewequanto a complexidade do
sistema politico. Um sistema politico apresent@mdios processos e individuos interligados
que se relacionam com intensidades distintas. faposicdo ou sobreposicdo de diversos
sistemas define uma relagdo complexa entre unidiaasalise, 0 que pode ser determinante
para o funcionamento destes, acarretando depeadénnterdependéncia entre os sistemas.
Nessas condicfes, encontrar a unidade fundamemtabjeto que se esta buscando analisar
pode exigir criatividade do pesquisador. Desta maneabe buscar um argumento para que
seja possivel “desconsiderar” algumas ligacdes cmmprometer a analise. Herbert Simon
(1962) sugere que, para estudarmos sistemas camsplexdemos dividi-los a partir da nocao
de hierarquia sem maiores prejuizos. Para o aumorsistema complexo € um conjunto de
unidades que interagem entre si, de maneira naplesn(SIMON, 1962: 468). Nesses
sistemas, o todo também é maior que a soma d&spanha vez que suas partes interagem de
maneira distinta nos diferentes niveis do sisteangor isso, a interacdo também deve ser

considerada — tanto dentro, quanto fora do sistema.

Para Simon, os sistemas complexos podem assuromme thierarquica (Figura 2).
Isso significa que um sistema complexo contém stdrgias analogos aos sistemas, que, por
sua vez também podem ser particionados em subsssteamassim por diante, até que se
alcance a unidade elementar de um sistema compWéa®.como saber quando atingimos a
unidade elementar de um sistema? A definicdo dakdes basicas de um sistema cabe ao
pesquisador (SIMON, 1962: 468). A arbitrariedadencque essas sao escolhidas esta
diretamente relacionada com o primeiro fator dasttogéo do conhecimento elencado por

Deutsch (1966), qual seja: o interesse do pesquisad
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Figura 2 — Exemplo de um Sistema Hierarquico.

4

> Nivel holistico

—»@ 4 Subsitema intermediario
W Nivel elementar

Fonte: Elaborado pelo autor com base em Simon 1962

Simon ressalta ainda que, apesar da hierarquisgncsentido estrito) requerer um
chefe no nivel imediatamente superior, em um modamplexo o chefe pode ser
interpretado como mais de uma unidade da partigéaliatamente superior, bem como o
chefe pode ter diversos sistemas subordinados (8IMO62: 468). Surge, dessa forma, uma
malha complexa de relagBes entre os niveis, sentellrauma rede. As relagbes de uma
unidade elementar ndo estdo limitadas, portantpréaima etapa do processamento, ou
subordinadas ao seu superior imediato, podendo peuhitos ser utilizados por outras

unidades de processamento sem que seja hecest&EDSEU hivel hierarquico.

A decomposicdo dos sistemas complexos em diferenitess nos da uma direcao
sobre como podemos retirar 0s subsistemas quenter®dsam do ambiente em que esta
inserido ou dos sistemas que o cercam. SegundonSiat® ligacdes entre sistemas séo
significativamente mais fracas que as ligacOesrdeadgstas unidades. Easton (1968: 49-50,
65) nomeou a propriedade derivada destas ligaghasvamente mais fracas como “limite
difuso”, ao passo que Simon (1962: 473-474) utilipotermo “quase decomponi¥elde
modo a deixar claro que as relacdes existem, mesnup fracas. Além de significativamente
mais fracas que as relacfes internas de um sistemséon acrescenta que essas interacdes
ocorrerdo como parte inseparavel de outras relagjgsovavelmente, serdo condicionadas
por estas. Sendo assim, isolar as relacfes quessten € o procedimento mais adequado

para uma analise que possa ser operacionalizadmamres dificuldades.

® “Nearly decomposables” — Nota de tradugéo.
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Diante do exposto, € possivel afirmar que os setemomplexos podem ser
decompostos em unidades menores, nas quais tenlbsre@secondicoes de analisar as
variaveis que interferem no funcionamento e nagotaristicas que buscamos em um sistema
(SIMON, 1962; EASTON, 1968: 64). Também cabe destago papel discricionario do
pesquisador, que é quem definird as unidades ihalist elementares da analise, conforme
ressaltado por Deutsch (1966). Para elaborar umelmode avaliagdo que utilize o
mecanismo ddeedbacké preciso incluir um fundamento tedrico que side base de
comparacdo. O Modelo Logico cumpre esse papel ndidmeem que inclui as relacdes
tedricas, permitindo, desta forma, uma comparagim ©s resultados encontrados no

processo de avaliagao.

4. CRIANDO O MECANISMO DE FEEDBACK

Definir explicitamente os objetivos e o funcionanterde uma politica publica
contribui significativamente para o trabalho doladr. Por isso, modelar o funcionamento
da politica publica deve ser a tarefa inicial de avaliador. Esta modelagem, entretanto,
passa por duas etapas fundamentais: 1) Definir delootedrico de funcionamento; 2)
verificar como ocorreu a implementacéo e que paxlatpolitica obteve. As proximas se¢oes
discutem estes dois tépicos, revisando as carstited do Modelo Logico e discutindo as
metodologias a disposi¢cdo do pesquisador na pesguaiativa, com o intuito de, na ultima
secao acrescentar a metodologia proposta por Guine@n (1989) para a elaboracdo de um
processo de avaliagdo de modo a contribuir pargpeyfedgcoamento do mecanismo de
feedback

4.1 Modelo Légico: aplicando sistemas as politicas pubhs

O Modelo Logico aplicado as politicas publicas teamo objetivo configurar e
ilustrar o funcionamento teorico destas para efeite planejamento e posterior avaliagao.
Para compreendermos o Modelo Ldégico, cabe antdsecen as partes integrantes de uma

politica publica.

Uma politica publica pode ser decomposta em diggusogramasque convergem
para um mesmo objetivo (COTTA, 1998: 104). Um paogg €, portanto, uma acao
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intencional que transforma recursos em certas dafids para produzir os resultados
desejados. Sob outra perspectiva, um programa € hip@dese:se um programa for
implementado como planejadentdq certos resultados sdo esperados. Nesses termos, o
modelo légico indica o funcionamento tedrico dogpamna para resolver os problemas que a

agenda publica se propde a combater (WHOLEY, 26@p:

Os elementos essenciais do Modelo Logico saaeosrsos isto €, tudo que é
requerido para o funcionamento da teoria que siasten modelo; asatividades que
transformam os recursos em produtos;posdutos que sdo os produtos, bens e servicos
produzidos na acgdo politica; e msultados,originados na interagdo dos produtos com os
beneficiarios, isto é, sdo os efeitos dos prodswbse 0s beneficiarios. Consideram-se, ainda,
no Modelo Ldagico, ofatores contextuajou seja, a influéncia do ambiente nos resultados
politica (WHOLEY, 2010: 57-58). Para o Modelo Lagitambém é importante definir o
publico-alvg isto é, as pessoas que podem participar do pnagra aquelas que de fato

participam, seubeneficiarios

O objetivo do modelo légico é tornar explicitashgsdteses sobre como o programa
supostamente deve funcionar sobre determinadogmmablEle cria a referéncia principal em

gue se baseia a gestédo e o seu instrumento de apoialiagdo (CASSIOLATO, 2010: 5).

Utilizar um método para enunciar o problema e etabsua explicacdo deveria ser, a principio, o
passo inicial na elaboracdo de programas. Ao seidgtial € o problema a ser enfrentado pelo
programa, o objetivo geral € mais facilmente idematilo, que é exatamente a mudancga da situagao
do problema. O publico-alvo fica evidenciado e &ese mais claro definir quais acdes irdo
integrar o programa, dado que estas devem estmtadas para alterar as causas do problema
(CASSIOLATO, 2010: P.9).

Dessa forma, se as acfes do programa estdo oseenpadla atacar as causas do
problema, o que se espera de uma analise por rmaeiodelo l6gico € ndo so evidenciar o
fim ou a reducéo da incidéncia/amplitude do probleanser solucionado, mas também as
mudancas nas causas do problema. Idealmente, er$@eo sdesenho de uma politica bem
sucedida. A chave para desenvolvé-la € compreasderecanismos que explicam como 0s
recursos se transformardo em atividades, prodbtss e servicos e produzirdo o resultado
esperado (CASSIOLATO, 2010: 10). A compreensaoegeastecanismos sera feita por meio

dateoria do programao que demanda uma aproximag¢do com a area do @jeestudo.

Nesse caso, tém-se duas teorias regendo o proglaprameira liga o problema as
suas causas. A segunda, por sua vez, € o proprlontdgico, e liga 0s recursos aos
resultados nos auxiliando na compreensdo de comee@ssos das politicas publicas

transformam-se em produtos capazes de influencigroblema posto. As duas teorias
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congregam uma diversidade de temas a serem aberdadquerem proximidade com objeto
em analise para compreender como estes afetanblema e suas causas. Elas compdem a
base teorica do programa, e, precisam estar emosiaccom 0s objetivos propostos pelo

programa, devido a limitacéo de recursos e a witdnie de aplica-los de maneira efetiva.

Se, por um lado, o Modelo Légico define a relag@érita ideal sobre como o
programa deveria ocorrer, por outro lado, a exexdgdprograma pode destoar do planejado.
Um passo importante para uma avaliacdo efetivardicae como ocorreu, na pratica, a
aplicacdo de recursos, e analisar se as atividadess produtos gerados tiveram o impacto
esperado. O papel de verificar como ocorreu deadatgplementacdo, o desenvolvimento e os

resultados de uma politica ou programa cabe a [sasgualiativa.

4.2 O papel da pesquisa avaliativa

A pesquisa avaliativa é definida por Suchman (1@®mo a atividade de avaliacao
utilizando o método cientifico. A pesquisa, aval@abu ndo, geralmente inicia pela definicao
de algum tipo de relacdo entre duas ou mais vasialkena delas é considerada a variavel
dependente (o efeito a ser estudado), e as odimasosisideradas as variaveis independentes,
aquelas que influenciam ou determinam o efeito.pBsquisa cientifica também é preciso
identificar os mecanismos pelos quais as varidueilependentes afetam as variaveis
dependentes. Para Suchman, € preciso seguir dyes eta identificacdo destes mecanismos:
a primeira, descritiva — 0 que se utilizou —, eegusida, explicativa — como se produziu o
efeito’ (SUCHMAN, 1967: 83-84).

A pesquisa avaliativa tem quatro dimensdes: i)sgrigio e definicdo do processo; ii)
a definicdo dos critérios (isto é, dos resultadggermdos); iii) a definicAo dos estimulos
aplicados (as atividades, bens ou servicos realizad distribuidos pelo programa); e iv) os
valores, ou seja, 0s objetivos do programa ou ocogugrama busca alcancar (SUCHMAN,
1967: 32).

" Na pesquisa avaliativa é essencial que se dersogat o efeito verificado deriva do programa aplica
(SUCHMAN, 1967: 83-84). A aplicacdo dos métodositificos a pesquisa permite concluir por tal residt
N&o faz parte dos objetivos deste artigo identifitanétodo “mais” cientifico ou prescrever um métatd
pesquisa avaliativa. A discricionariedade sobre skesenho de pesquisa é apropriado ou ndo deve aabe
avaliador. Inclusive, o estudo da mesma hipétebalfferenteslesigngpode dar novas luzes ao problema. E,
da mesma forma, o desenho de pesquisa ndo é umespacifico para ser seguido sem desvios. Possten
em um guia para se manter na direcdo certa (SUCHMARI7: 91).
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A pesquisa avaliativa aplicada as politicas publesta sujeita a questdes éticas, uma
vez que a experimentacdo com pessoas enfrenté&destr Muitas vezes ndo € possivel
excluir ou incluir determinados grupos a fim detaeu comparar os resultados de uma
politica. Portanto, é preciso adequar a metodolagga possibilidades disponiveis ao
pesquisador. Além disso, ao considerar as pessoas gnidades de andlise, devemos ter em
mente que elas trazem sua bagagem histérica, emplicem populacdes pouco homogéneas
(RAMOS, 2008).

A definicdo precisa do publico-alvo antes do paoga ser implantado é
imprescindivel. Sem esta informacado, os resultgdoem ser comprometidos. Ademais, a
comparacao entre dois momentos, 0 antes e o depoissido o0 método disponivel para
encontrar e definir as relacdes causais dos pragdRAMOS, 2008).

Somando-se a isso, existem varias maneiras pelas @ pode conduzir um
experimento. A realizacdo de tal tarefa requerrdveoimento da metodologia & disposicéo do
pesquisador. Suchman (1967) nos apresenta algumspés de desenho de pesquisa que

podem ser Uteis para verificar o desempenho dendiedo programa.

A observacéo Unic& a primeira e a mais basica das configuracoesamueeas na
pesquisa avaliativa (SUCHMAN, 1967: 93). Nela nadhse comparativa anterior, logo, esta
sujeita aos vieses da falta de comparacdo. E umelmddagil, pois presume que seus
resultados séo frutos do tratamento aplicado. Egte de desenho pode ser usado para

descrever uma situacéo e seu uso na avaliacadatadan

A segunda configuracdo de pesquisa sugerida pdm&arcé averificacdo do mesmo
grupo antes e depois do tratamenisse modelo conta com uma avaliagédo prévia, enée s
comparada com o estado posterior do grupo. Essparagéio ndo protege os resultados de
eventos externos, pois ndo ha meios de verificaassalteracdes sofridas pelo grupo se
originam do tratamento efetuado. Fendmenos come tegressdo a médjgor exemplo,

podem influenciar os resultados.

8 A regressdo a médiasta associada @eorema do limite centraEste teorema implica que uma variavel,
guando medida inUmeras vezes tende a apresentadistmiuicdo normal. Logo, ha mensuracdo de varsv
para a pesquisa social, isso significa que a valri@edidatende aapresentar oscilagcfes em torno da média ao
se repetir a mensuracao diversas vezes, ja quebalplidade de ocorréncia deste valor é significatiente
maior que a de valores distantes da média. Ou, mesmsujeito ou objeto medido que tenha apresentado
valor significativamente distinto da média tendapgesentar um desempenho mediano em outras ocasides
(SALSBURG, 2011: 80).
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A terceira configuracdo de pesquisa avaliativasgrada pelo autor écamparacao
estatica de grupos\Nesse caso, dois grupos sdo comparados apdamerao, onde um deles
foi submetido a determinado estimulo, enquantotmméo. A principal falha desse modelo é
a impossibilidade de verificar se 0s grupos eramvatentes antes do tratamento, impedindo

a atribuicdo de uma relacdo causal ao fendmeno\aioke

E, por fim, a quarta configuracdo descrita peloolaw o desenho experimental
classico Nele s&o definidos dois grupos equivalentes e @ammesmas chances de
experimentar o tratamento. As medi¢cOes sao feitadeis grupos e em duas etapas. Na
primeira, medem-se os dois grupos, sem distinca@aosd@gunda etapa, novas medi¢cdes s&o
realizadas apdés a conclusdo do programa ou porsdecie um prazo especifico. Ha um
grupo exposto a determinado tratamento (grupo @rpatal) e o outro ndo submetido a ele
(grupo de controle). Na mesma direcdo Ramos eselagee encontrar “a diferenca da
diferenca” (RAMOS, 2008: 6-7) é a forma de verifise as mudancgas ocorridas podem ser
atribuidas ao tratamento. Este procedimento censist encontrar a variagdo verificada no
grupo de controle, por meio da comparacdo das deslicleste grupo antes e apés o
tratamento. Esta seria a variacdo “natural” deddaliversas influéncias dos sistemas e do
meio, que teriam ocorrido mesmo sem a intervencdopdlitica publica. O mesmo
procedimento, quando aplicado ao grupo experimeapaésentara a variagdo composta pela
variacao natural mais aquela atribuida ao tratamésim, a diferenca entre as variacdes € a
variacao atribuida ao tratamento (SUCHMAN, 1967993RAMOS, 2008: 3-4).

Suchman destaca ainda que, para uma avaliacavaefefio basta apenas escolher a
configuracdo de pesquisa correta: também é neae$sdrar algumas precaucdes, sobretudo
no desenho classico. Nesse sentido, devem-sefidantirupos experimentais e de controle
equivalentes, isolar e controlar os estimulos, fnidee medir os critérios ou efeitos
encontrados na pesquisa (SUCHMAN, 1967: 102).

Para obtencdo de uma amostra equivalente entrerwmo g@xperimental e um grupo
de controle € necessaria a definicdo precisa doeogou do universo da populacdo a que o
programa se destina — ou seja, o0 publico alvo. langjamento adequado, que identifique
todo o publico-alvo € um bom ponto de partida. (Dgypio da universalidade das politicas
publicas, todavia, requer a inclusdo dos potencisigrios a determinado programa. Diante
da impossibilidade de manter, deliberadamente, mpogde controle, uma das maneiras de
eliminar os vieses de resultados consiste em maama semelhanca entre os grupos

experimentais e de controle, e, ao mesmo tempecieahr aleatoriamente os individuos
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dentro dos grupos. O Modelo Logico traz elemenfmstanos para a solu¢do desse impasse.
Nesse modelo, o universo dos individuos a serad@lé o publico-alvo, esse, por sua vez, é
composto pelos beneficiarios e a parte ndo atingela programa. Consequentemente, a

parcela ndo beneficiaria do publico alvo indicamqumde ser considerado grupo de controle.

A maximizacgdo das semelhancas entre os individode ponduzir ao isolamento e ao
controle do estimulo aplicado. Nesse contextoangjhmento se mostra importante para que
se possa delimitar com presteza o grupo experiinertta controle. Por fim, a definicdo dos
critérios e efeitos que serdo avaliados € impexgiewa que as medidas sejam efetuadas da
mesma maneira em ambos 0s grupos e momentos (FBRRED09; 2010; RAMOS, 2008:

5; SUCHMAN, 1967: 104).

As configuracdes descritas para a conducdo da isas@valiativa em politicas
publicas sdo capazes de gerar informacdes anabmgssdas contidas no Modelo Légico,
permitindo a comparagcdo entre o desempenho esperanladesempenho verificado. As
informacgdes geradas a partir dessa comparacgaocedestre caracterizam o desempenho das
politicas publicas ou programas. Assim, sdo geradadementos deedbaclkque retornaréo
ao sistema como suportes ou demandas para quseestiorregule. Processo este requerido

para a aprendizagem de um sistema, como trataelgue.s

5. A APRENDIZAGEM DE UM SISTEMA POR MEIO DA AVALIACAO

Este segmento da continuidade a abordagem da @alide politicas publicas,
trazendo ao debate mais elementos para a compoedaste conceito. Avaliar, no sentido
literal, aparece nos dicionérios com o significddaatribuicdo de valor a alguém ou a alguma
coisa. Sulbrandt (1994), no sentido tedrico, v&aiacdo enquanto ferramenta de multiplas
aplicacbes e diferentes propositos. Em termos geravaliacdo é coleta, analise e
interpretacdo sistematica de informacfes sobrélates, resultados e impactos de politicas
ou programas implementados pelo governo para aatisfas necessidades da populacdo e
melhorar suas condicdes de vida (SULBRANDT, 1994).

Esta visdo é corroborada por Worten (1997), paemga avaliacdo deve ser vista
como um processo “formal, estruturado, (...) ondeescolhas sdo baseadas em esforgcos
sistematicos para definir critérios explicitos eteobinformacdes precisas sobre as

alternativas” (WORTHEN, 1997: 7). Michael Scrivel®91), por seu turno, procura ser mais
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especifico ao delimitar o conceito, dando énfaspraocesso de determinar o mérito ou valor

de algo.

Para fins deste estudo, a avaliacdo € tida comprooesso sistematico de atribuicédo
de valor, centrado em quese avalia. Nesses termos, suas duas principaimgdes sao a
avaliacao de processos e a avaliagdo de objetiresutados (MOKATE, 2002). Avaliacao
de processodrequentemente recebe o nome de monitoramentajaatm aavaliacdo de
objetivos e resultadoé designada pelo termo avaliagdo. Os processosodéomamento e
avaliacdo sao complementares entre si, pois o oraniento permite descrever e qualificar o
plano de trabalho, enquanto a avaliacdo permitdiczr o cumprimento dos objetivos
(RAMOS, 2012: 1280).

Ou, visto ao contrario, na medida em que a avaiae&ela o cumprimento (ou ndo) dos
objetivos, o monitoramento gera informacéo paralisavaas relagbes causais entre as
atividades da iniciativa que se avalia e o respediimprimento ou ndo (MOKATE, 2002: 5).

O processo de avaliagdo € considerado conforngecawacteristicas. Ramos (2012) as
classifica em quatro categorias ndo excludentearir pla reconstituicdo do estado da arte
sobre o tema. A primeira diz respeito a quem commymocesso de avaliacdo, se agentes
internos ou externos. A segunda, conforme a nadudazavaliacdo, se elas sdo formativas ou
somativad A terceira, de acordo com o momento da avaliagd®la éx-ante ou ex-post
E, a ultima, conforme o problema ao qual a avatiagdponde, se ela busca avaliar processos
ou os resultados e impactos. A combinacédo daslpldates de cada categoria mostra as

inimeras formas que um processo avaliativo podevass.

Considerando estas observagdes, e o argumentottdée(C998) de que a conducao de
um processo de avaliacdo ndo garante que estasiagoes serdo utilizadas, como podemos,
entdo, construir um mecanismo de avaliacdo que umpapel déeedbacke que, dessa

forma, colabore com a aprendizagem do sistemauaasexecucdes subsequentes?

A avaliacdo é um método capaz de prover informagdespodem ser aproveitadas
como uma forma déeedbackpara a melhoria e o aperfeicoamento das polit{éas\-

HARJA, 2000). Com efeito, a pesquisa avaliativastitui uma das bases de onde surgirdo 0s

° As avaliagdesformativas sdo voltadas para a andlise e a producdo de inféesasobre as etapas de
implementacao, com a finalidade de melhorar a gestdquanto as avaliagdesmativasatuam no sentido de
verificar se as metas previstas foram alcancadatyindo relacdes entre processos, resultados achog
buscando julgar seu valor geral (Ala-Harja, 20Ra@mos, 2012: 1276).

10 Classificar as avaliacdes foge ao objetivo degigoa Para maior esclarecimento sobre os regsisitocada
categoria, ver Ramos (2012). Whorten (1997) aindper® a possibilidade de serem classificadas quargo
seus usos. Ala-Harja (2000) também oferece um pamsobre as diversas formas de usos, objetivizsein
e desenvolvimentos que o processo de avaliacdogssuenir.
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componentes do mecanismo feéedback A outra base é o Modelo Logico. Da comparacéo
dos resultados da pesquisa com os resultados depaila Modelo Logico, obtém-se parte
das informacbes que compdemferdback Para analisar as informacfes que compdem o
feedback cabe penséa-las a partir de uma adaptacdo das categorias propostas por
Suchman (1967: 61). A fim de simplificar a analieptou-se por separa-las em categorias
amplas: critérios absolutos, critérios relativasigrios de processo.

Os critérios chamados disolutossdo os numeros que dao ideia do esforco total
empregado e dos resultados obtidos, entre estEggaesperformance e abrangéncia. O
esfor¢co € um indicador que mede, em termos absplasoatividades realizadas e da nogéo do
total de recursos utilizados no programa. A perforoe mede os produtos resultantes do
esforco empregado, como numero de atividades aglalize niamero de servigcos prestados.
Essa categoria requer uma clara definicdo do @bjeld programa, pois, sem este, € dificil
verificar o que o programa buscava produzir. Jabmargéncia denota a amplitude do
programa, medindo o nimero de beneficiarios dodytos. Os critérios absolutos falham em
comparabilidade devido a natureza dos dados destgaria. Ndo é possivel avaliar
adequadamente se o esforco empregado, se o numgnmdutos bens e servicos ou se o
namero de atividades é suficiente para atingirljstivos da politica. Por isso, este conjunto

de dados deve ser complementado com os dadososlati

Os critérios relativos por sua vez, sdo amplos e capazes de informae sob
proporcdo entre as variaveis do sistema. Entre @estam eficiéncia e adequacdo da
performance. A eficiéncia mede a capacidade deugiocesultados proporcionais ao esforgo
empregado, informando sobre o aproveitamento dangses. A adequacéo da performance
refere-se a quantidade necessaria de atividadesphareionar o problema, ou o quanto um
programa alcancou do total necessario para elinonareduzir o problema. E um critério

geral para identificar a relacdo entre o que se f@gue seria necessario fazer.

Os critérios de processduscam identificar e descrever caracteristicasando
estabelecer uma relagcdo causal para entender oépdeqo programa funcionar ou néo. Para
este critério € importante especificar os atribat@aerem considerados, havendo a exigéncia
de decomposicdo dos pontos do programa a fim deifidar aqueles que mais contribuem
para seu sucesso, e o0s efeitos destes. Emboitsadeinoso e dificil evidenciar se a teoria do
programa estd ou ndo presente, tal presenca écéorgine qua nonpara a eficiéncia e
eficacia do programa. Uma segunda funcdo dos iostéde processo € determinar,

precisamente, quem foi afetado direta ou indiretaenpelo programa, e as condi¢cdes em que
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isso ocorreu. Também cabe determinar a duracatipm alesses efeitos. Isto é, se eles séo
anicos ou mudltiplos, intencionais ou colateraisseesao efeitos cognitivos, atitudinais ou
comportamentais (SUCHMAN, 1967: 60-67).

Para que estas informacdes retornem ao sistemact&dzando um processo de
aprendizagem, elas necessitam ser incorporadascasges futuras do sistema ou, estar a
disposicdo dogpolicy-makersdurante a elaboracdo de novas politicas. Nesteopoabe
compreender de que modo a informacédo gerada épmremta aos processos, de forma a
pressionar as estruturas até 0 momento em queeskderem ou comuniquem ao sistema que
este esta no caminho certo. Enfatizando a necedssida incorporar as demandas dos
envolvidos, de modo a promover o uso adequadoafudtados, 0os processos avaliativos de
quarta geracao preenchem esta lacuna. Guba e hi(t®89) sustentam, nesse sentido, a
aplicacdo da metodologia construtivista a elabarag® processos de avaliacdo, como é visto

a seguir.

Guba e Lincoln (1989) dividem a histéria da ava@@em quatro geracdes. A primeira
focada na mensuracdo, sendo baseada essencialntentso e na aplicacdo correta dos
instrumentos e técnicas de mensuracdo; a segumagigefocaliza objetivos e indicadores
que descrevem a adequacgéo de processos; a tencéiiao julgamento, no qual o avaliador
assume papel de juiz, buscando determinar ndo 88 sbjetivos estdo sendo atingidos, mas
também se estes objetivos sdo validos. Estas én@égd@ps de avaliagdo estdo diretamente

ligadas as categorias elaboradas a partir da fotagsio de Suchman, descritas anteriormente.

A quarta geracdo surge de uma mudanca do focoiigtsitpara uma abordagem
combinada com o construtivismo. A avaliagao cotistata inclui as categorias citadas, mas
as variaveis que irdo ocupar as categorias témerarigas demandas, preocupacdes e
problemas dostakeholderS - ao contrario da visdo positivista, onde a escdls variaveis
€ dada. Dessa perspectiva, 0 processo para conauavaliacdo deve satisfazer duas
condicbes fundamentais: (1) assimilar as demangasocupacbes e problemas dos
stakeholderse (2) adotar uma metodologia baseada no conssmib.

Esse processo de avaliacdo deve, portanto, coasiiez as realidades sdo multiplas e

socialmente construidaBRélativist Ontology - ndo sdo governadas por nenhuma lei natural

1 O termostakeholdedesigna organizacées, grupos ou individuos, alésradentes que conduzem o processo
avaliativo que séo potencialmente vitimas ou bei#fos do processo avaliativo. Esses grupos séoafios
por pessoas com caracteristicas comuns, que témaigeresse no desempenho, no produto ou no impact
do objeto da avaliacdo e que séo de alguma maaeimalvidos ou potencialmente afetados por servigos
eventuais consequéncias do processo avaliativo {GUBNCOLN, 1989).

22



ou causal. Assim sendo, a verdade é melhor repeskempor meio de construcdes que
satisfacam ostakeholdersAdemais, o avaliador e o objeto da avaliagcacodggados de tal
forma que os resultados do processo de avaliacdocsacbes do proprio processo
(Subjectivist EpistemoloylyAo que se soma a necessidade de um método g ia
continua interpretagcdo dos fatores em busca deosoou, pelo menos, do maior nimero de

stakeholdergompartilhando da viséo adotada no procéldsomeneutic Methodology).

Enfim, as reivindicacles, preocupacdes e questiegmipos de interesse fardo parte
do produto da avaliacdo de quarta geracdo. Comasseenta-se o interesse dtaskeholders
nos resultados da avaliacdo, e, por consequéngmolmbilidade de que as informagdes
geradas pela avaliagdo sejam incorporadas as éecusgbsequentes do sistema (GUBA;
LINCOLN, 1989) Além disso, o aprendizado e a capacidade de adapthg sistema nao
parte da livre associacdo de recursos, onde osdtwes de decisdo poderiam rever suas
politicas de forma livre e racional. Os tomadores dbcisdo tém a disposicdo uma
combinacdo de elementos e sua recombinagcdo se edsaefn ideia de incrementalismo
proposta por Lindblom (1981). Reforcando, entdonemessidade de compreender-se a

realidade a partir da visao dstekeholders.

Desta forma, passa a ser requerido aos avaliadooekecimentos sobre as
propriedades dos indicadores, jA& que a modelagem idieresses e demandas dos
stakeholderse sua expressdo por meio de indicadores € taraflafnental na avaliacdo de

politicas publicas.

6. CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer da elaboracdo deste artigo procurodessonstrar a necessidade de
pensar a avaliacdo de politicas publicas de moa@amizar os efeitos das atividades que
incluem praticas de monitoramento e avaliagdo. Amorthando a discussdo teodrica
relacionada a elaboracdo de modelos, percebetsed@lempenho em relacionar teoria e
pratica. Razdo pela qual se buscou estabeleceligmstdo a partir da justificacdo teorica
relacionada ao uso das avaliacbes de quarta gerBefate este ainda recente e pouco

explorado, em especial na area da ciéncia polédigaial se vincula este estudo.

Em razao disso, propusemos a modelagem de polfiddeas como um método que

permite a visualizacdo simples e direta dos proseggsie ocorrem durante a execucao e
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implementagdo de um programa e a possibilidadexgenelir o modelo de modo a abarcar

diferentes programas com o0 mesmo obijetivo.

Sendo assim, destacou-se que o mecanismeattbackcontém a chave para o
aproveitamento dos dados produzidos nas avaliagAssinformacfes contidas neste
componente podem ser geradas de diversas formas. &3pecto ressaltado neste artigo foi o
estudo e andlise da diferenca produzida pela c@p@arentre a pesquisa avaliativa e o
Modelo Ldgico. Forma encontrada para verificam&rginia da implementacédo e dos produtos

gerados em determinada politica publica.

Observou-se ainda a necessidade de os dados mlosluza avaliagdo conterem
informacgBes relevantes para o sistema da politiddiga, de modo que estas retornem e
permitam a correcdo dos rumos deste. Nesse sergtidogtodologia construtivista foi
enfatizada no texto em funcdo do entendimento de egia permite a maximizacdo do
aproveitamento das informacdes pealtakeholdersincluindo tanto aqueles responsaveis pela
tomada de decisdalécision-makers)quanto os demais agentes envolvidos e afetados pel

processo.

Concluindo a ligacdo entre teoria e pratica, destan-se as configuracbes de
pesquisa ao se conduzir a avaliacdo. Além destagrazessos de quarta geracao implicam
gue o avaliador deve ndo s6 dominar estas metadseleagmo também as propriedades dos
indicadores, dado que a construcdo destes seréefa fandamental do pesquisador. O
aperfeicoamento do avaliador de politicas publipassa, portanto, pelo aumento e
aprofundamento dos estudos das propriedades etarésticas de indicadores, fato que
garantira a aplicacdo e mensuracao correta deveaidesconhecidas pelo pesquisador. A
vista disso procurou-se, ao longo do texto, inteardargumentos que sustentam essa ideia.

Em outra implicacdo deste estudo, cabe considgma@a capacidade de adaptacdo de
um sistema é diretamente proporcional a capacidd&ereorganizacdo dos recursos
disponiveis. Portanto, o aprendizado e a capacidbdeadaptacdo ndo parte da livre
associagdo de recursos, onde os tomadores dealpod@riam rever suas politicas de forma
livre e racional. Os tomadores de decisédo téms@odicdo, uma combinacdo de elementos e
sua recombinacédo se assemelha a ideia de incrdismatgoroposta por Lindblom (1981).
Reconhece-se, dessa forma, a importancia da tiajetd sistema politico e a influéncia que
este tem sobre os métodos de gestdo e conduc@oldass publicas. A trajetdria do sistema

e de seus membros molda significativamente a nenemo estes irdo interpretar o sistema e
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analisar seu funcionamento. Assim, o aprendizador@io da avaliagdo € necessério para o

aperfeicoamento gradual de qualquer politica pablic
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