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Referéncia: Xun Wu et al. Guia de Politicas Publicas: Gerenciando processos. Escola
Nacional de Administracéo Publica, 2014

1. GESTORES PUBLICOS E O PROCESSO DE POLITICAS PUBLICAS
Um mundo de politicas publicas fragmentadas

As politicas publicas ocupam um lugar central no mundo dos gestores publicos,
fornecendo-lhes potencialmente tanto a legitimidade quanto os recursos de que necessitam
para executar suas tarefas em um alto nivel de inteligéncia, sofisticacdo e competéncia. No
entanto, o processo de politicas publicas &, em ocasides, repleto de irracionalidade,
inconsisténcias e falta de coordenacdo, que podem tornar-se grandes fontes de tenséo e
sofrimento para esses agentes. Em particular, se o0s gestores publicos ndo estiverem
familiarizados com a natureza e o funcionamento do processo de politicas, eles podem néo ser
capazes de elaborar estratégias eficazes para influenciar sua direcdo e garantir que resulte em
um conjunto integrado de resultados.

Demonstra-se, a seguir, que ndo € preciso ir muito longe para encontrar exemplos de
problemas de politicas causados pela existéncia de um mundo de politicas fragmentadas:

» Politicas publicas ineficazes, porém populares, despertam a atencdo dos
formuladores de politicas, enquanto muitas politicas necessarias, porém
impopulares, encontram uma grande resisténcia. Durante a recente crise financeira,
por exemplo, muitos paises em desenvolvimento, por razdes politicas, tiveram que
continuar a fornecer subsidios que mal podiam financiar e que eram contra
produtivos em termos de melhoria das condi¢des e padrbes gerais de vida.

* A criacdo de politicas publicas é impulsionada por crises, em que os formuladores
de politicas devem agir como bombeiros, enquanto as politicas para evitar crises
em primeiro lugar sdo subvalorizadas. No Reino Unido e nos EUA, por exemplo,
muitas das praticas bancarias que levaram a crise financeira de 2008 foram
originadas na desregulacdo do setor financeiro, cujas deficiéncias eram bem
conhecidas, mas ignoradas na busca pelo crescimento econémico.

* Falhas em politicas publicas levam a mudanc¢as na lideranca politica, mas as
principais causas das falhas permanecem inadequadamente abordadas. Em muitos
paises em desenvolvimento, os lideres tém passado por periodos de governos
militares e civis, sem ser capazes de abordar os problemas basicos — como a falta de
competéncias e infraestrutura — que dificultam seus esforcos de desenvolvimento.

» Os efeitos das politicas publicas defendidas por um ¢érgdo governamental em
particular podem ser minados por estratégias empregadas por outro Orgéo,
deliberadamente ou ndo. Assim, em paises como a India e o Paquistdo, por
exemplo, os ministérios da agricultura continuam a promover a producdo agricola a
custa da disponibilidade de agua para a industria e para as familias, as quais sdo
elas proprias as destinatarias de grandes iniciativas de despesa por parte dos
ministérios de obras publicas e infraestrutura.

« Politicas publicas sdo formuladas a fim de garantir o apoio de grupos
politicamente poderosos em detrimento dos interesses publicos de longo prazo, que
sao pouco representados no sistema politico. Nas Filipinas, México e muitos outros
paises, pequenos grupos de elites agricolas e empresariais exercem um veto virtual
sobre reformas destinadas a redistribuicdo de terras ou melhoria dos salarios e
condig@es de trabalho para a grande maioria da populagéo.
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« Discordancias entre os diferentes niveis de governo levam a politicas puablicas
contraditorias, que sdo mutuamente destrutivas. O objetivo de uma politica publica
futura pode ser completamente obscurecido por diferentes 6rgdos governamentais,
nos diferentes niveis de governo, seguindo agendas incompativeis ou
contraditérias. No Canada e na Australia, por exemplo, os governos federal e
provincial ou estadual podem buscar objetivos mutuamente excludentes — em que
um nivel promove a extracdo de petréleo e gas ou carvdo para produzir energia
elétrica, por exemplo, enquanto outro nivel tenta reduzir as emissdes de gases do
efeito estufa.

» Politicas puablicas implementadas por burocratas de nivel de rua (street-level
bureaucrats) desviam consideravelmente do que foi previsto na fase de formulacéo.
Os agentes locais, em diversos paises em desenvolvimento, muitas vezes
substituem ou subvertem as politicas, sobretudo exigindo e aceitando pagamentos
por negligéncia ou alteracdo de regras. Mesmo onde a corrupcdo € um problema
menor agora do que no passado, como na Indonésia, Taiwan ou Sri Lanka, tais
acOes podem facilmente levar a uma miscelanea confusa de regras e regulamentos,
0 que prejudica a eficiéncia e a eficacia de muitas politicas publicas. Por outro lado,
as politicas nacionais (que podem ser adotadas para fins de sinalizacdo politica, por
exemplo) as vezes podem ser tdo mal concebidas ao ponto de ser praticamente
“construidas para fracassar”, independentemente do esfor¢o de implementacao.

» Apesar de sua importancia, a avaliacao de politicas publicas é raramente utilizada
para a maioria das decisdes e, quando feita, é motivada por exigéncias processuais
ou consideracdes politicas estreitas; portanto, deixa de contribuir para a continua
aprendizagem em politicas publicas. Muitos governos ao redor do mundo
regularmente bloqueiam o acesso a informacdo, privando os avaliadores da
capacidade de realizar avaliagcdes de alta qualidade e se privando de oportunidades
de aprendizagem e melhoria de politicas.

Os aspectos comuns desses processos de politicas publicas fragmentados em diferentes
sistemas e regimes politicos ndo sé pedem por uma explicacdo, mas também por solucdes que
0s gestores publicos podem adotar quando confrontados com essas e outras situacdes
semelhantes. E isso o que este livro pretende fornecer.

Gestores publicos como o elo perdido

Devido ao seu papel de destaque nas escolhas de politicas publicas e na
implementacdo de decisbes superiores, 0s gestores publicos como um todo tendem a assumir
uma grande parte do escrutinio publico, e da culpa, por falhas resultantes de processos de
politicas publicas fragmentados. Eles sdo frequentemente confundidos, com os 6rgdos a que
servem, com ““a burocracia”, que ¢ vista em muitos circulos como a grande responsavel pela
maioria das falhas na governanca do setor publico. Por causa de sua suposta “incompeténcia
burocratica” e “resisténcia a mudanga”, os gestores publicos sdo frequentemente
responsabilizados pela mé& formulagdo de politicas e fraca implementacdo de iniciativas de
politicas. Suas motivacdes e compromissos também sdo frequentemente questionados. Grande
parte da literatura de inspiragdo econdmica sobre 0 comportamento burocratico, por exemplo,
baseia-se no pressuposto de que um gestor publico tipico é, em grande parte, motivado, ao
lidar com assuntos publicos, por seus interesses pessoais e/ou interesses institucionais bem
definidos, tais como informacdo ou maximizacdo de orcamento. O ambiente politico hostil
que opera em muitos paises enfraquece ainda mais os esfor¢os dos gestores publicos e, ao
longo do tempo, isso pode dar origem a demandas populares para 0 enxugamento do governo
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e a transferéncia de muitas responsabilidades publicas para os setores privados ou sem fins
lucrativos, promovendo uma maior fragmentacao das politicas publicas.

No entanto, os pontos de vista acima contrastam nitidamente com a forma como 0s
proprios gestores publicos visualizam seus papéis. Eles tendem a perceber o seu papel como
fornecer servicos de alta qualidade ou manter a maquina do governo (por exemplo, o
policiamento das ruas e coleta de impostos), mais do que como contribuir para a criacdo de
politicas puablicas. Muitos gestores puablicos, quando chegam a pensar sobre o tema do
desenvolvimento de politicas, veem o seu papel como limitado & sua implementagdo, uma vez
que frequentemente sentem ou sdo treinados para pensar que sua criacdo € de
responsabilidade exclusiva dos tomadores de deciséo politicos.

Essa percepcdo limitada do papel dos gestores publicos nas politicas publicas esta
enraizada nas teorias de administracdo publica tradicionais, desenvolvidas com base em
experiéncias ocidentais, que tém defendido historicamente uma forte separagdo entre
administracdo e politica, com a Ultima pertencendo exclusivamente a esfera de dirigentes
politicos. Embora a validade empirica e conceitual da separacdo entre a administracdo e a
politica tenha sido contestada por geracdes de académicos, 0 seu poder de resisténcia em
influenciar as praticas administrativas pode ser visto claramente a partir de muitas medidas
fundamentais de reforma introduzidas como parte da Nova Gestdo Publica (New Public
Management — NPM), adotada em muitos paises nas décadas de 1980 e 1990. A NPM foi
uma abordagem que muitas vezes teve como objetivo separar mais claramente os 6rgdos
“criadores de politicas publicas” dos o6rgdos “implementadores”, a fim de impulsionar a
eficiéncia e a eficacia administrativa. Nos Paises Baixos, por exemplo, as reformas na década
de 1990 criaram 6rgdos completamente distintos para a politica e a administracao.

Além da influéncia das teorias de administracdo publica tradicionais, o papel
percebido como limitado dos gestores publicos nas politicas publicas também surge a partir
de uma percepgao equivocada que equipara “processo de politicas publicas” a “tomada de
decisdao” (que muitas vezes implica, principalmente ou exclusivamente, dirigentes politicos
mais seniores). Mas o processo de politicas publicas consiste em uma gama de atividades
muito mais abrangente do que simplesmente tomar decises. Ele inclui a definicdo de
agendas, o desenvolvimento de alternativas, a implementacdo de decisdes e a avaliacdo de
medidas publicas — tarefas nas quais os gestores publicos podem desempenhar um papel
importante. E eles também podem desempenhar um papel maior do que o usual na tomada de
decisdo. Por exemplo, as politicas publicas adotadas pelos legisladores podem ser abrangentes
ou vagas (em muitas ocasides deliberadamente por razBes politicas), deixando detalhes
cruciais para ser decididos por gestores publicos ou burocratas de nivel de rua durante a
implementacéo.

Além disso, varios acontecimentos recentes levaram a um novo questionamento sobre
essa historica “dicotomia politico-administrativa” e reforcaram a necessidade de expandir a
definicdo dos papéis apropriados nas politicas publicas, que podem ser desempenhados pelos
gestores publicos.

Primeiro, a descentralizacdo e a delegacdo transferiram papéis criticos das politicas
publicas aos gestores publicos em niveis mais baixos de governo em muitos paises. Em paises
que vao desde as Filipinas até o Peru e o Chile, por exemplo, as responsabilidades pelas
principais politicas de saude foram delegadas do governo central para os governos locais nos
ultimos anos. Da mesma forma, nos Estados Unidos (EUA) e na Unido Europeia (UE), os
esforcos para controlar o aquecimento global foram cada vez mais deslocados para os
governos regionais e urbanos.

Segundo, o surgimento de praticas governamentais colaborativas ou de rede
desenvolvidas a partir de processos participativos e consultivos em muitos paises,
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especialmente na Europa e América Latina, ampliou a area de influéncia para os gestores
publicos. A autoridade da governanca nao € mais apenas de cima para baixo, mas muitas
vezes incorpora processos de baixo para cima (geralmente em paralelo), em que eles
desempenham um papel maior e mais continuado.

Terceiro, a orientagcdo para o cidaddo na governanga do setor publico adotada em
muitas jurisdicdes sob rubricas da NPM, que afetou praticamente todos os paises desde a
Argentina até a Coreia do Sul e Senegal, também reforcou a voz e influéncia dos 6rgdos que
fornecem bens e servicos para o publico. Dessa forma, os gestores publicos que
supervisionam tal prestacdo de servi¢cos podem ter recebido mais forgca. Por meio de suas
funcbes expandidas nas politicas publicas, os gestores publicos, agora mais do que nunca,
podem trazer um conjunto de qualidades para atividades e deliberacGes de politicas que pode
ajudar a contribuir para a resolucdo de muitos problemas associados a praticas de politicas
fragmentadas. O longo mandato dos gestores publicos no setor publico, por exemplo, ajuda
ndo sé a manter a atencao em questdes de politicas publicas especificas, mas também lhes
permite ter uma perspectiva de longo prazo sobre a politica pablica, condi¢cdes que o0s
dirigentes politicos, enfrentando pressdes eleitorais e outras de curto prazo, muitas vezes nao
tém. Em comparacdo, os formuladores de politicas publicas no nivel superior, como
ministros, legisladores e governadores, enfrentam prazos muito mais curtos no cargo e tém
proporcionalmente mais dificuldade em influenciar a direcdo e o contelido da criacdo de
politicas em longo prazo.

A seguranca e experiéncia no trabalho desfrutadas por gestores publicos,
especialmente servidores publicos de carreira, também os protegem de pressdes politicas
(como a necessidade de ganhar as elei¢cGes) que restringem lideres politicos, quando se trata
de questBes de politicas publicas. Como resultado, os gestores de politicas sdo capazes de dar
tanto uma perspectiva de longo prazo sobre a criacdo de politicas, como um maior peso as
considerac@es técnicas na elaboracao e implementacdo delas. Além disso, é mais provavel que
o0 envolvimento dos gestores publicos se espalhe através de varios estagios no processo de
politicas, enquanto que o envolvimento de formuladores de politicas no topo pode ser
concentrado em fases especificas (por exemplo, defini¢cdo de agenda, tomada de decisdo ou
avaliacdo), o que, novamente, fornece mais oportunidades aos gestores publicos do que aos
politicos de causar efeito no contetido das politicas.

Gestores publicos no processo de politicas publicas: um quadro para acao

No entanto, seria excessivamente otimista pensar que simplesmente expandir as
funcBes dos gestores publicos nas politicas publicas resultaria automaticamente em melhorias
na governanca do setor publico. Na Indonésia, por exemplo, alguns analistas descobriram que
a descentralizacdo de servicos sociais essenciais, como saude e educacdo, levou a uma
deterioracdo notavel na qualidade do servico em algumas localidades de menor capacidade,
devido a falta de orcamentos e habilidades administrativas, que prejudicou as pessoas pobres
em especial. Um maior papel nas politicas publicas pode ser avassalador para gestores
publicos mal preparados, que ndo tém a experiéncia e/ou treinamento no desenvolvimento de
politicas para ser capazes de antecipar as ameagas e oportunidades que tais circunstancias
possam trazer.

Um treinamento adequado é essencial para desencadear o expressivo potencial dos gestores
publicos na resolucdo de problemas publicos. Infelizmente, as literaturas existentes, tanto em
Administracdo Publica, como em Ciéncia Politica, fornecem pouca orientagdo sobre como
desenvolver os papéis dos gestores publicos nas politicas publicas. Trabalhos académicos
sobre o processo de politicas, por exemplo, invariavelmente assumem a perspectiva de
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pessoas de fora observando o processo, em vez da perspectiva de alguém trabalhando dentro
do sistema. O modelo de estagios do processo de politicas (a partir da definicdo de agenda até
a avaliacdo), por exemplo, ndo se coaduna com agentes publicos de baixo e médio escalao
imersos em um mundo de politicas confuso e fragmentado, em que se veem frequentemente
as etapas se sobrepondo, e questbes e problemas interligados. Apenas alguns trabalhos em
Administracdo Publica tentam fornecer alguma orientagdo para gestores publicos sobre como
ser mais eficazes em seu papel nas politicas. E mesmo esses geralmente se restringem a
descrever ferramentas especificas para serem utilizadas e estratégias para serem adotadas em
circunstancias especificas relacionadas a lideranca ou a questfes de recursos humanos. E,
embora existam materiais mais ricos em Ciéncia Politica, Analise de Politicas e Gestéo
Publica sobre a natureza dos componentes politico, técnico e organizacional de processos
politicos e de politicas publicas, ndo ha qualquer tentativa de combinar essas literaturas com o
intuito de fornecer orientacdes Uteis aos gestores publicos sobre como eles podem integrar ou
equilibrar tais consideracGes na pratica.

Funcdes das politicas publicas

As fungbes gerais da criacdo de politicas publicas que os gestores publicos podem
realizar consistem em cinco atividades essenciais: definicdo de agenda, formulacdo, tomada
de decisdo, implementacdo e avaliacdo. Nessa concepcdo, as atividades das politicas nédo
ocorrem em “estagios”, com uma progressao linear de um para o outro. Ao contrario, sdo
conjuntos de atividades discretas, embora inter-relacionadas, em que os gestores publicos
podem se envolver para alcancar os objetivos das politicas da sua sociedade e do seu governo.
Um gestor publico tipico pode estar fortemente envolvido em algumas atividades de criagdo
de politicas, um tanto mais envolvido em outras, e nem um pouco envolvido no resto. No
entanto, gestores de politicas podem fazer uma contribuicdo crucial para todas essas funcbes
pela influéncia de sua perspicécia nas politicas, capacidade analitica e experiéncia de gestéo.

1. Definicdo de agenda. Cada sociedade tem literalmente centenas de problemas que
alguns cidaddos acreditam ser questdes de interesse e a respeito dos quais o
governo deve fazer algo. Desses, apenas uma pequena proporcao é realmente
absorvida no desenvolvimento de politicas publicas. O papel dos gestores publicos
tem sido frequentemente subestimado nessa area, pois os holofotes tém focado em
formuladores de politicas nos poderes Executivo e Legislativo do governo, na
midia e no publico em geral. No entanto, os gestores publicos estdo em uma
posicdo Unica para identificar as questdes de politicas emergentes por meio dos
programas que eles dirigem e das pessoas a quem eles servem, muitas vezes antes
que as questdes se tornem problematicas o suficiente para ser consideradas
problemas publicos. Eles também podem servir como um mecanismo de triagem e
selecdo, capazes de fundamentar e verificar (ou ndo) vérios pedidos de atengdo
entre os formuladores de politicas e o publico em geral. E 0 mais importante, 0s
gestores publicos podem contribuir para resolver questdes importantes de politicas,
que requerem atencédo constante, por meio de seus longos anos de servi¢o no cargo.

2. Formulacéo de politicas publicas. A formulacdo de politicas publicas envolve o
desenvolvimento de alternativas para possiveis cursos de acdo governamental
destinadas a tratar de problemas na agenda do governo. Os formuladores de
politicas geralmente enfrentam janelas de oportunidade de curta duracdo para
encontrar solucOes vidveis devido a competi¢do por sua atencdo e/ou urgéncia dos
problemas que enfrentam, e essa pressao pode levar a escolhas erradas a partir de
uma perspectiva de longo prazo, tais como quando dificuldades-chave de
implementacdo ou implicagbes orgamentarias ndo séo previstas corretamente, na
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pressa de adotar um projeto de lei antes de um prazo legislativo. Os gestores
publicos, por meio dos érgdos aos quais eles servem, podem ajudar a promover o
desenvolvimento de ideias de politicas muito antes de essas questdes chegarem na
agenda das politicas, para que deficiéncias criticas sejam mais inteiramente
antecipadas e que as medidas corretivas correspondentes sejam preparadas para ser
implementadas. Eles também podem ajudar a garantir que o reconhecimento dessas
questdes de politicas publicas seja acompanhado em fases posteriores do processo
de criacdo de politicas, pois a atencdo dos formuladores e do publico em uma
questdo em particular pode diminuir a medida que novos problemas surgem.
Tomada de decisdo. A tomada de decisdo envolve individuos ou grupos
oficialmente sancionados ou autorizados, que decidem adotar um determinado
curso de agdo para implementagdo. Os gestores publicos podem ser envolvidos na
tomada de decisdo em diversas funcdes, dependendo de sua posicédo e do tipo de
organizacdo em que trabalham. Os de nivel sénior geralmente dividem a
responsabilidade de tomar decisdes sobre politicas publicas com os lideres politicos
a quem eles servem. Os gestores publicos responsaveis por divisGes ou
departamentos de desenvolvimento ou planejamento de politicas em varios niveis
de governo também sdo frequentemente convidados a fazer recomendacdes de
politicas para as principais decisdes, e 0 seu conhecimento sobre questdes de
politicas especificas Ihes permite ter uma voz importante na tomada de deciséo,
devido a complexidade dos problemas publicos contemporaneos. Os gestores
publicos em niveis relativamente mais baixos da escala administrativa também
podem desempenhar um papel significativo na formacéo de decisdes, fornecendo
perspectivas interessantes sobre viabilidade administrativa, um critério fundamental
para a tomada de decisao.

Implementacdo de politicas publicas. A implementacdo € uma atividade-chave no
processo de politicas publicas, pois € quando a politica publica ganha forma e entra
em vigor. Embora a importancia central dos gestores publicos na implementacgéo de
politicas seja amplamente reconhecida, seu potencial para melhorar os resultados
das politicas esta muitas vezes longe de ser plenamente utilizado. As
inconsisténcias recorrentes e onipresentes entre a concep¢do e a implementacéo de
politicas sugerem que muita melhoria pode ser feita por meio de esforgos criativos e
discernimento dos gestores publicos. As politicas publicas decididas na esfera
politica sdo frequentemente abrangentes e vagas, deixando detalhes cruciais a serem
trabalhados pelos agentes publicos. Além disso, o fato de que os gestores publicos
(e os 6rgdos aos quais eles servem) possuem ordens para executar certas politicas
publicas ndo significa que 0s recursos necessarios para a implementacao e o apoio

dos principais stakeholders estejam garantidos. Para serem eficazes, os gestores

publicos precisam desenvolver conhecimento e perspicacia de politica em trabalho
em rede (networking), defesa e negociacdo, um conjunto de funcdes que muitas
vezes sao relativamente desconhecidas para eles, caso tenham sido treinados no
modo classico da administracdo publica, com foco em cadeias hierarquicas de
obrigacdo, e responsabilidade para com superiores e executivos politicos.

Avaliagéo de politicas publicas. A avaliagdo de politicas publicas € uma atividade
fundamental, pois envolve a avaliagdo do grau em que uma politica publica esta
atingindo os seus objetivos e, se ndo estiver, o que pode ser feito para melhora-la.
Seu acesso direto as informacOes sobre o desempenho de uma politica publica
oferece vantagens diferenciadas aos gestores publicos em relacdo a outros atores-
chave nesse conjunto de atividades, e oferece-lhes potencialmente muitas
oportunidades de se envolver em diferentes tarefas da parte de criacdo, tais como a
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definicdo de agenda e formulagdo de politicas, ligadas a reforma e alteragdo de
politicas. No entanto, mais uma vez, tal potencial é muito inexplorado, em parte
devido ao medo dos gestores publicos de serem prejudicados por avaliacdes
negativas de seu trabalho, mas também, em varios momentos, devido a uma falta de
conhecimento de sua parte sobre 0s aspectos técnicos da avaliacéo.

Perspectivas das politicas publicas

A segunda camada diz respeito as perspectivas que 0s gestores publicos precisam adotar
ao abordar seus papéis no processo de politicas publicas. Para aproveitar todo o potencial de
seus papeis na criacdo de politicas governamentais contemporaneas, 0s gestores publicos
precisam assumir simultaneamente trés perspectivas para guiar a sua participacdo no processo
de politicas publicas: organizacional, politica e técnica. A efetividade das funcdes dos
gestores publicos nas politicas sera prejudicada se qualquer das perspectivas for ignorada ou
ndo adequadamente trabalhada. Embora o significado das trés dimensbes difira
consideravelmente entre os niveis de governo e os setores de politicas, elas sdao sempre
essenciais em diferentes graus.

1. Perspectiva organizacional. A perspectiva organizacional atrai a atencdo dos
gestores publicos para questdes organizacionais — como estrutura organizacional,
mudangas organizacionais, gestdo de recursos humanos e financeiros, e
procedimentos administrativos — necessarias para responder aos desafios
enfrentados no processo de politicas publicas. A perspectiva organizacional exige
que os gestores publicos pensem além de suas fungdes gerenciais em suas proprias
organizagOes, focando nos desafios e nas oportunidades trazidas pelo contexto
institucional mais abrangente do desenvolvimento de politicas.

2. Perspectiva técnica. A perspectiva técnica foca a atencdo dos gestores publicos no
objetivo utilitario altamente estimado nas politicas puablicas — os melhores
beneficios para o maior numero de pessoas —, levando-os a pensar analitica e
sistematicamente sobre as causas e consequéncias das questdes de politicas, bem
como sobre quais 0s provaveis resultados das varias opcoes de politicas disponiveis
para se trabalhar. Apesar da percepcdo generalizada de que os servidores publicos
sdo técnicos especialistas na area em que trabalham, eles muitas vezes ndo tém
sequer um treinamento geral em andlise e gestdo de politicas publicas, e muito
menos treinamento em analise e gestdo do setor em que trabalham. As grandes
incertezas e complexidades que caracterizam o mundo das politicas publicas
agravam as suas limitacdes em questdes técnicas, mas devem ser superadas a fim
de promover melhores politicas e resultados.

3. Perspectiva politica. A perspectiva politica trata de quem fica com o que durante o
processo de politicas publicas, e os gestores publicosprecisam entender o mundo
politico se quiserem ser bem-sucedidos. Eles precisam estar particularmente em
sintonia com a dinamica politica subjacente as atividades das politicas publicas em
que eles se envolvem. Identificar os principais atores e compreender suas
ideologias e interesses essenciais, bem como as relagbes entre eles, sdo tracos
fundamentais de gestores publicos de sucesso. Também € essencial a compreensao
das trocas politicas necessarias para garantir um acordo entre atores e interesses
opostos em um determinado curso de agéo.

Competéncias das politicas publicas
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A terceira camada do quadro foca na capacidade dos gestores publicos de efetivamente
participarem nas cinco func@es da criacao de politicas. Para fazer isso, eles necessitam de um
conjunto de habilidades administrativas, incluindo a perspicicia na politica, capacidade
analitica e experiéncia gerencial.

1.

8

Perspicécia nas politicas. A perspicacia nas politicas publicas consiste no acumulo
de conhecimento e experiéncia no processo de politicas, incluindo a compreenséo
dos atores-chave, de seus principais interesses, suas estratégias e recursos. Ela
também inclui um vasto entendimento das praticas de politicas de outros paises
e/lou setores diferentes de politica publica. Essa mistura de conhecimento e
experiéncia forma uma base solida para o julgamento da viabilidade das politicas
publicas: o que vai funcionar e o que ndo vai. Os gestores publicos sdo, no geral,
particularmente fracos no desenvolvimento da perspicacia devido a falta de
treinamento em politicas publicas, bem como falta de experiéncia em participar
ativamente no processo de politicas, ou falta de familiaridade com as experiéncias
de outro pais ou setor.

Capacidade analitica. A segunda aptiddo necessaria para participar efetivamente
no processo de politicas publicas é a habilidade analitica para diagnosticar uma
situacdo e desenvolver estratégias adequadas. Por exemplo, ferramentas analiticas
tais como o mapeamento politico e a analise de stakeholders permitem que os
gestores publicos avaliem o apoio a medidas de politicas existentes e propostas,
enguanto a analise de custo-beneficio e outras técnicas similares ajudam a comparar
as consequéncias e 0s custos das varias opc¢des disponiveis. Embora nem todos 0s
gestores publicos possam estar diretamente envolvidos na realizagdo das diferentes
formas de analise, dependendo de seus colegas profissionais na organizacdo, é
fundamental que eles se familiarizem com o potencial e com as limitagdes das
varias ferramentas de analise, a fim de serem consumidores inteligentes de analises
produzidas por outros.

Experiéncia gerencial. A capacidade dos gestores publicos de desempenhar
funcbes gerenciais fundamentais — tais como planejamento, organizacgdo, alocacao
de pessoal, direcionamento e controle — também molda significativamente a sua
capacidade de participar efetivamente no processo de politicas publicas. Por
exemplo, a experiéncia de gestdo pode permitir que os gestores publicos exercam
maior influéncia na definicdo de agenda, em que o0s seus esforcos para manter a
atencdo nas questdes publicas fundamentais sdo criticos. Além disso, sua
experiéncia de gestdo pode fornecer oportunidades para liderar o desenvolvimento
de formas alternativas de gerenciamento de rede ou melhor coordenar e dirigir as
atividades de um grande numero de atores que podem estar envolvidos na
formulagdo de politicas pablicas, implementacdo ou outras fungdes relacionadas.
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2. DEFINICAO DE AGENDA

A definicdo de agenda diz respeito ao processo pelo qual os governos decidem quais
questdes precisam de sua atencdo. Ela enfoca, entre outras coisas, a determinacgéo e definicdo
do que constitui o “problema”, que acdes de politica publica subsequentes sao destinadas a
resolver.

As razdes pelas quais 0s governos muitas vezes ndo respondem a questes publicas
para a satisfacdo de seus cidaddos, com frequéncia, dizem respeito a dois defeitos
fundamentais, os quais se originam na defini¢do de agenda:

1. muitos problemas puablicos criticos ndo chegam as agendas de politicas oficiais,
enquanto muitas preocupacdes relativamente menores chegam; e

2. 0 mau enquadramento dos problemas puablicos leva a preocupacdo com solucdes
ineficazes e/ou indteis, que impedem a consideracdo de solucdes alternativas com
potencial para resolver o problema.

Os gestores publicos estdo bem posicionados para enfrentar essas e outras falhas na
definicdo da agenda e, assim, melhorar os processos e resultados das politicas publicas. No
entanto, na realidade, esse potencial permanece em grande parte inexplorado por diversas
razdes, incluindo a percepcéo generalizada de que a sua responsabilidade se limita a tarefas
administrativas e organizacionais, com a exclusdo das consideracfes politicas e técnicas que
caracterizam a definicdo de agenda. Os principios basicos da defini¢do de agenda

O que é a definicdo de agenda?

Uma agenda é uma lista de questdes ou problemas aos quais agentes governamentais e
outros membros na comunidade de politica publica estdo atentando em certo momento. A
definicdo de agenda implica determinado governo reconhecer que um problema é uma
questdo “publica” digna de sua atengdo (e ndo simplesmente uma questdo que afeta apenas
algumas pessoas, ou uma “condi¢do” de segundo plano sobre a qual ele ndo pode fazer muita
coisa e que, por isso, pode ser deixada de lado). Ela foca nos processos iniciais de
identificacdo de problemas, na iniciacdo de politicas e no modo como esses processos afetam
as atividades de criacdo de politicas publicas posteriores de responsabilidade dos governos.
Os itens da agenda diferem bastante, dependendo da natureza das circunstancias econémicas e
sociais em que as pessoas vivem e 0s governos atuam. Na China, por exemplo, a principal
agenda do governo na primeira década do século XXI incluia os precos dos alimentos,
seguranca alimentar, a crescente poluicdo do ar e as Olimpiadas de 2008. Na Franca, por sua
vez, as prioridades incluiam a reforma do sistema previdenciario para trabalhadores do setor
publico, a qualidade do sistema educacional e imigracéo.

A definicdo de agenda é, por vezes, descrita como o processo pelo qual as demandas
de varios grupos da populacdo sdo traduzidas em itens que 0s governos consideram para a
acao. Essa definicdo esta intimamente ligada com a ideia de que a criacdo de politicas
publicas € orientada principalmente pelas agcdes de atores ndo governamentais, as quais 0s
gestores do governo reagem. No entanto, evidéncias empiricas mostraram que, em muitos
casos, preocupagdes sobre certos problemas de politicas sdo na verdade criadas por membros
dos governos, em vez de por grupos sociais. De qualquer modo, os gestores publicos devem
entender como as demandas por ac¢Oes de politicas podem surgir e como elas séo inseridas na
agenda formal do governo. A definicdo de agenda € caracterizada por trés principais aspectos.

E um processo que:
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1. néo é linear,;
2. épolitico e, a0 mesmo tempo, técnico;
3. ocorre dentro de uma complexa rede de atores estatais e sociais. Os gestores

publicos precisam entender essas trés caracteristicas, para que possam responder
adequadamente as preocupacdes sociais e politicas levantadas pelos cidadaos. Eles
também devem saber:

1. osinteresses materiais de ambos os atores, sociais e estatais, em relacao a qualquer
questdo;

0s contextos institucionais e ideoldgicos em que operam;

3. o potencial de mudanga nas circunstancias contingentes que formam discussoes e

debates sobre questdes publicas.

N

Principais atores na defini¢céo de agenda

Fazem parte da definicdo de agenda tanto atores estatais quanto sociais que operam em
niveis subnacionais, nacionais e internacionais. Muitos atores-chave, no processo de defini¢do
da agenda, sdo atores do Estado, incluindo agentes eleitos™', bem como administradores
nomeados. Os agentes eleitos incluem legisladores e membros do Executivo, enquanto os
nomeados incluem burocratas e membros do Judiciario. Cada um tem a autoridade legal de
trazer temas para a atencdo do governo para medidas futuras, e, portanto, desempenha um
papel fundamental na atividade de definicdo de agenda.

A gama de atores sociais envolvidos nesse processo é muito maior e potencialmente
ilimitada, uma vez que individuos, atuando como ativistas, litigantes ou eleitores, por vezes,
podem trazer itens para a agenda de governo. No entanto, € mais comum que os itens da
agenda surjam a partir de atores coletivos organizados, tais como grupos de interesse,
organizacgOes religiosas, empresas, sindicatos, associagdes, usinas de ideias (think tanks) ou
outros tipos de organizaces voltadas para a pesquisa de politicas publicas. Esses atores
comandam diferentes tipos de recursos, que vao desde poder econémico até conhecimento, 0
que lhes concede diferentes niveis de capacidade para influenciar o pensamento
governamental e a atencdo em Varios temas ou em seus aspectos. Entre os grupos de interesse,
os voltados para negdcios sdao geralmente os mais poderosos, com uma capacidade inigualavel
de afetar as politicas publicas por meio de seu controle direto sobre investimentos e, portanto,
indiretamente, sobre 0os empregos e a prosperidade econdmica. O trabalho também ocupa uma
posicdo de poder entre grupos sociais em paises com altas taxas de sindicalizacdo, embora
seja tipicamente menos poderoso do que negdcios, dos quais ele depende para a criacdo de
empregos e salarios.

Por mais surpreendente que possa parecer, “o povo” geralmente desempenha um papel
bem pequeno e.apenas.indireto.no.processo de politicas pablicas. Isso ndo quer dizer que seu
papel é irrelevante, pois ele fornece o pano de fundo de normas, atitudes e valores de base
para se desenrolar o processo de politicas. No entanto, na maioria das democracias liberais, a
tarefa de governar ndo é confiada aos proprios cidaddos, mas sim aos seus representantes.
Mas, como esses representantes dependem de seu apelo aos eleitores para ganhar as eleicdes,
eles precisam levar a opinido publica em consideracdo. E elei¢cGes fornecem plataformas para
que os partidos definam os esforcos eleitorais dos politicos para controlar gabinetes
legislativos e executivos. Uma vez em existéncia, os partidos trabalham para apresentar
estratégias inovadoras para ganhar as elei¢des, incluindo a preparacao de pacotes de politicas
para atrair eleitores. Esses pacotes geralmente formam uma fonte vital para as agendas de
politicas publicas, que os gestores publicos devem estar preparados para abordar apos a
eleicdo.
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Outro conjunto significativo de atores sociais no processo de politicas publicas é
composto de pesquisadores que trabalham em universidades, institutos de pesquisa e usinas
de ideias (think tanks). Essas organizacbes mantém interesse em uma ampla gama de
problemas de politicas e usam seus conhecimentos para desenvolver uma perspectiva
abrangente sobre os problemas enfrentados pelos governos. Sua pesquisa tende a ser
direcionada para a proposta de solucbes praticas para problemas publicos ou, no caso de
algumas usinas de ideias (think tanks), para a procura de evidéncias que suportem as posi¢oes
ideologicamente impulsionadas que elas advogam em nome daqueles que as financiam. 1sso
diferencia de alguma forma esses atores dos pesquisadores académicos em universidades e
organizagOes de pesquisa, que tendem a ter interesses mais amplos, e ndo necessariamente
buscam encontrar ou advogar solucdes praticas para os problemas relacionados a politicas
publicas. A pesquisa explicitamente partidaria também é geralmente evitada no meio
académico.

Em sociedades com uma imprensa relativamente livre, a midia também pode
desempenhar um papel importante ao trazer questdes para o publico e para agendas
governamentais. O desenvolvimento de tecnologias de informagcdo e comunicacdo tem
contribuido consideravelmente para o poder da midia de formar a opinido publica sobre
problemas publicos. A sua capacidade de mencionar e culpar uma politica pablica por um
problema as vezes pode forcar a insercdo de uma questdo na agenda. O extenso relato das
implicacbes do tabagismo na salde, por exemplo, influenciou fortemente a legislacéo.
antitabagista.aprovada em varios paises. No entanto, isso ndo significa que a midia controla
diretamente a definicdo de agenda e outros processos de politicas publicas. Muitas vezes, ela
propria sofre com a falta de acesso a informag&o, noticias pobres e uma série de outros fatores
que limitam a sua capacidade de definir agendas governamentais.

Os atores internacionais desempenham um papel cada vez mais significativo na
definicdo da agenda de politicas publicas. Eles podem.ser individuos que trabalham como
conselheiros ou consultores para governos nacionais ou organizacfes doadoras, ou membros
de organizacOes internacionais com autoridade para regular o comportamento dos seus
membros por meio de acordos internacionais. Atores internacionais tendem a achar mais facil
intervir em setores de politicas em que haja um acordo internacional sancionando a sua
intervencdo. O papel central ocupado pelo Fundo Monetério Internacional (FMI) no regime
monetario internacional, por exemplo, permite que os seus funcionarios interfiram nos
detalhes da criacdo de politicas publicas em muitas nacdes que enfrentam sérios problemas
financeiros ou fiscais. Um recurso ainda mais significativo é a posse de conhecimento tedrico
e pratico em um setor de politicas. Muitas organizacGes internacionais — por exemplo, as
NacOes Unidas, o Banco Mundial, o Fundo Monetério Internacional (FMI) e a Organizacao
Mundial da Saude (OMS) — sdo repositérios de um imenso conhecimento em questfes de
politicas, de modo que governos nacionais frequentemente contam com elas ao criar politicas,
dando-lhes assim uma influéncia significativa nos processos domésticos de politicas publicas.
Os recursos financeiros que as organizacdes internacionais podem fornecer aos governos
formam outra fonte de influéncia, que pode ajudar a inserir itens especificos ou abordagens
especificas para determinados problemas nas agendas governamentais.

Enquadramento e definicdo de agenda

Existem varias maneiras de enquadrar uma politica publica especifica em um dado
contexto, e a forma como os problemas sdo definidos e (re)enquadrados determina como eles
serdo tratados em atividades.de politicas publicas subsequentes. Por exemplo, se o problema
da baixa taxa de matricula escolar para meninas em muitos paises for definido apenas como
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um problema de educacéo, o assunto pode néo receber a devida atencdo de um governo. Mas,
se a questdo for enquadrada como um problema de desenvolvimento, que afeta a salde de
uma populacdo, a habitacdo, a produtividade do trabalho, o crescimento econdémico e a
pobreza, ela pode receber uma reagdo bem diferente e uma prioridade maior, motivando mais
rapidamente o investimento publico em educacdo feminina. Gestores publicos podem
incentivar o enquadramento de problemas de maneiras que ampliem o apoio do eleitorado na
sua priorizacdo e, por fim, resolucdo. Atividades patrocinadas pelo governo, tais como
campanhas de educagdo e informagdo, por exemplo, podem afetar os tipos de questdes
percebidas pelo pablico como problemas e como eles sdo percebidos.

Ambos os atores, estatais e ndo estatais, tentam construir “monopo6lios de politicas
publicas” que controlam a defini¢do e a imagem de um problema. No entanto, atores estatais
podem perder o controle da agenda quando as analises contextuais sdo pobres ou ndo sao
realizadas, permitindo que outros atores estatais e sociais consigam apoio para a sua propria
indicacdo e enquadramento de questdes. Esse foi o caso, por exemplo, da questdo do
envolvimento dos EUA na guerra do Oriente Médio em 2006, que foi enquadrada pela midia
norte-americana nao como ‘“forma de alcangar a vitoria”, mas como ‘“forma de reduzir
perdas”; ndo como ‘“‘se” retirar ou nao as tropas, mas “quando”. Uma crise subita pode
impingir um problema a agenda publica e ajudar a desfazer um “monopodlio” de imagem
existente, permitindo a competicdo entre diferentes pontos de vista sobre os problemas de
politicas e solucBes nos discursos publicos e governamentais.

Desafios na definicdo de agenda

A definicdo de agenda é muitas vezes considerada a fase mais critica no processo de
politicas publicas, uma vez que sem ela ndo haveria politica pablica para se discutir; mas é
também, provavelmente, a fase menos bem compreendida de todas do processo. E
fundamental entender que nem todos os problemas publicos sdo reconhecidos como
problemas pelos governos, e, por causa de suas limitacOes de recursos e de tempo, ha somente
um namero limitado de problemas publicos na agenda que 0s governos podem abordar em um
dado momento.

Isso significa que ha uma boa chance de um problema publico priorizado na agenda
ndo corresponder a sua importancia relativa na agenda do governo. Na verdade, 0 processo
pelo qual os diferentes problemas que disputam a atencdo dos formuladores de politicas
publicas sdo selecionados e definidos é altamente complexo, somando-se aos desafios
enfrentados pelos gestores publicos na direcdo ou no controle das agendas de politicas. Sao
inimeros os desafios que os gestores publicos enfrentam na definicdo de agenda, e apenas
alguns dos mais expressivos sdo observados aqui.

Primeiro, a agenda de politicas publicas é frequentemente dominada por demandas de
respostas a crises, mas, devido a pressao e ao curto prazo associados a elas, 0s governos sdo
em varios momentos obrigados a tomar algum curso de acdo facilmente disponivel, o que
pode aumentar.os riscos de tomar méas decisGes, que levam a maus resultados. Infelizmente,
esse padrdo de agendas orientadas pela crise é muito dificil de ser evitado e requer um alto
nivel de habilidade em politicas por parte dos administradores, bem como uma grande dose de
autonomia com relagéo as pressdes publicas por uma acgdo rapida. Tais fatores sdo geralmente
bem escassos em muitos governos.

Um segundo fendbmeno estreitamente relacionado revela que, até que uma crise
irrompa, um problema publico pode ter dificuldade de ser colocado nas agendas. No entanto,
em varias ocasides, 0s custos de lidar com uma crise sdo muito mais elevados do que seriam
caso medidas preventivas tivessem sido tomadas para evitar a sua ocorréncia. Um bom
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exemplo disso pode ser visto na incapacidade de muitos paises africanos de lidar com o
HIV/Aids, por meio de programas preventivos, até que a doenga ja tivesse se espalhado,
devastando suas populacdes.

Em terceiro lugar, a definicdo de agenda é, por vezes, utilizada como um meio de os
politicos encherem a boca para falar sobre os problemas de politicas pablicas a fim de marcar
pontos, em vez de se esforcar de fato para resolver os problemas. Esse € o caso em muitos
paises com o fendmeno da falta de moradia, por exemplo. Os politicos em geral afirmam ser
uma grande preocupacdo, mas continuam a deixar de desenvolver planos ou processos
realistas para lidar com esse problema.

Em quarto, os governos tendem a definir os problemas de uma forma que os absolva
da responsabilidade de causa-los ou agravé-los, e/ou de uma forma cuja resolucéo envolva o
minimo de esforco de sua parte. Embora isso possa beneficiar o governo, acaba desviando os
esforgos das politicas publicas e, por fim, o problema permanece ndo solucionado. A
tendéncia conhecida que muitos governos t€ém de “culpar a vitima” em varias circunstancias
penais ou de saude, por exemplo, permite que eles evitem a responsabilidade pela melhoria da
seguranca fisica ou social.

Em quinto, a “superlotagdo” ¢ um problema persistente na definicdo de agenda. Em
sua raiz, encontra-se a relutdncia de muitos politicos em dizer “ndo” para a inclusdao de
problemas de grupos especificos na agenda dos governos, por causa da pressdao de seu
eleitorado e de grupos de interesses especiais. O resultado é a inclusdo de muitos problemas
na agenda, quando ndo ha nem recursos, nem tempo para aborda-los de forma eficaz, o que,
por sua vez, fraciona os recursos limitados, que poderiam ter sido usados para abordar uma
agenda menor de forma mais eficaz.

E, finalmente, a definicdo de agenda pode ser apoderada pela midia e/ou grupos de
interesses especiais, com pouca preocupacao pelo governo em geral, pelas prioridades sociais
ou pelas conexdes de problemas especificos com outros. Por exemplo, em muitos paises, nas
ultimas décadas, as empresas tém sido particularmente adeptas da definicdo dos problemas de
politica social como questdes que precisam ser consideradas em conjunto com a necessidade
de atrair investimento estrangeiro, promovendo assim solucdes de mercado e afetando a
forma como o0s servi¢os béasicos, como agua e transporte, sdo entregues a populacéo,
independentemente de como esses servigos podem ser mais bem entregues em circunstancias
particulares.

Independentemente de como ocorre, 0 mau enquadramento dos problemas publicos
muitas vezes leva a persisténcia de “solucdes” ineficazes e/ou inuteis para eles. E, se os
governos priorizarem as questdes erradas, as chances de desenvolver boas politicas publicas
podem ser perdidas desde o inicio, apesar dos esforcos que possam ser empregados em etapas
subsequentes do processo.

Estratégias para gestores publicos na definicdo de agenda

Os gestores publicos estdo em uma boa posicdo para lidar com todos os desafios acima
mencionados. Primeiro, devido ao seu estatuto profissional de servidor publico de carreira, 0s
gestores publicos sdo capazes de causar impactos substanciais na sustentacdo da atencéo ou
na intensidade dela, em questBes de politicas publicas especificas durante um longo periodo
de tempo. Segundo, devido a.sua experiéncia e conhecimento, os gestores publicos podem
estar em uma boa posicéo para identificar mudancas nas necessidades sociais, no ambiente de
politicas. Eles também podem servir como.um medidor de realidade (ou verificador de fatos),
tanto para as ideias de politicas que venham de cima, como para as questdes trazidas pelos
atores sociais, fazendo uma “triagem” delas em termos de custo e viabilidade. Terceiro, 0 seu
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controle sobre.o.acesso a.informacdo,.no que diz respeito aos resultados das politicas e
programas existentes, fornece aos gestores publicos um canal exclusivo para moldar as
prioridades das politicas publicas. E, finalmente, como atores de destaque no processo de
politicas, os gestores publicos podem garantir que os varios canais pelos quais as questdes de
politicas chegam as agendas, tanto internos quanto externos ao governo, coexistam e se
complementem.

Por outro lado, os gestores publicos também enfrentam obstaculos que entravam o seu
papel na definicdo de agenda. Primeiro, pode faltar-lhes legitimidade na definicdo de agenda,
se 0 seu papel € definido de forma muito restrita (como apenas implementacdo). Segundo,
eles podem ter pouca margem para manobra se houver um controle apertado sobre os seus
orcamentos, informacdes e atividades. Terceiro, a maioria dos gestores publicos ndo tem as
habilidades de comunicagéo, persuasdo e negociacdo essenciais para o envolvimento efetivo
com os politicos e o publico na defini¢do de agenda. Quarto, eles podem ocupar uma posicao
marginal dentro de uma comunidade de politica publica e experimentar dificuldades para
confrontar problemas complexos, ao trabalhar através de fronteiras organizacionais ou
setoriais. Por fim, eles podem ndo ter a capacidade analitica — habilidades, recursos e
informacgdes necessarias — exigida para o diagnostico preciso dos problemas de politicas
publicas.

Formando aliancas estratégicas com atores nao estatais

Os gestores publicos podem estabelecer aliangas estratégicas com atores nao estatais
por meio de consultas regulares com os principais stakeholders, a fim de aprimorar sua
eficacia na definicdo de agenda. Consultas reforcam a sua legitimidade e, portanto, a eficacia.
Consultas aos stakeholders podem ser organizadas de modo a facilitar a articulacdo e
agregacdo de queixas publicas.

Muitas vezes, € necessaria a cooperacdo entre os diferentes iniciadores de politicas
publicas de fora do governo, para que uma questdo avance com sucesso para a agenda
governamental e mais além. Se essa cooperacdo nao for iminente, ou se 0s objetivos do
governo e dos grupos sociais forem muito difusos, o governo pode ter que neutralizar ou
cooptar certos grupos, a fim de avancar com o que ele acredita ser um item importante da
agenda. Se a cooperacdo ndo parece acontecer, conseguir 0 apoio necessario para a acdo do
governo pode exigir uma maior gama de esforcos por parte dele, tais como campanhas
publicas de informacdo ou de educacdo, ou a concessdo de subsidios e outros tipos de
incentivos. Embora os méritos de tais acGes possam se mostrar benéficos ao educar o publico
e estimular o apoio as acBes governamentais, isso também pode diminuir drasticamente a
velocidade da criacdo de politicas publicas e proporcionar resultados bastante incertos. 1sso
pode, por exemplo, permitir que outros grupos se mobilizem para defender concepcoes e
solucdes alternativas de problemas.de politicas, ou exijam a remocdo de um item da agenda
do governo. Gestores publicos sdo, portanto, bem aconselhados a “sair na frente”. de um
problema e facilitar a convergéncia de pontos de vista entre os diferentes grupos sociais, em
vez de tentar reativamente “dividir e conquistar” a sua oposi¢do, uma vez que essa ja esta
ativa.

Na maioria das economias de mercado, 0s gestores publicos também precisam
reconhecer que as industrias e empresas costumam ter influéncias exclusivas sobre a definicéo
de agenda. Como tal, uma atencgéo especial deve ser dada a esses atores e seus interesses. No
entanto, gestores publicos em setores industriais e de negocios também devem se aproximar
de outros grupos e atores, como associagdes de consumidores.e grupos ambientalistas, ao
procurar orientar o processo de definicdo de agenda para a integracdo. Organizagdes do
terceiro setor também podem ser mobilizadas, por exemplo, pela extensao de financiamento a
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elas para a prestacdo de servigos ou para fins de monitoramento de politicas pablicas. Tais
fundos aumentam seus recursos organizacionais, que também podem ser aplicados na
referéncia, contestacdo, responsabilizacdo e no enquadramento das atividades de definicdo de
agenda.

Incentivar a participacdo do publico é um método fundamental de definicdo da agenda
liderada pelo Estado, que pode provocar a mobilizagdo, estimular o inicio externo ou criar
apoio e legitimar um processo de inicio interno. Tais processos podem variar desde audiéncias
publicas relativamente passivas e pesquisas de opinido (que requerem apenas uma resposta
sobre uma pesquisa politica), até a presenca dos representantes de partidos politicos, grupos
de interesse ou outras pessoas em audiéncias formais.

Como mencionado acima, uma técnica-chave disponivel para os gestores publicos que
buscam controlar o processo de definicdo da agenda € a criacdo de 6rgdos consultivos de
varios tipos, como conselhos, comissdes e outros foruns. Esses 6rgdos podem fornecer um
meio institucionalizado de envolver atores ndo governamentais nos processos de definicdo de
agenda e um mecanismo para o desenvolvimento de definices de problemas que sejam
aceitaveis para os atores sociais e estatais, e que, portanto, fornecam chances de negociar com
éxito as etapas restantes do processo de politicas publicas.

Sem tais esforgos, os gestores publicos podem encontrar-se reagindo relutantemente a
um conjunto quase aleatorio de interesses e questdes dispares e ocasionais levantado por
varios membros do publico. No entanto, eles ndo devem apenas deixar a defini¢cdo de agenda
para atores sociais, porque eles tém uma clara responsabilidade de governar e prover lideranca
em questdes publicas.
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3. FORMULACAO DE POLITICAS PUBLICAS

O comprometimento dos governos com a resolucdo dos problemas de politicas
publicas predominantes que muitos paises enfrentam, como.a corrupgdo, a degradacédo
ambiental e a pobreza, muitas vezes sao admiravelmente forte. No entanto, a conversao de tal
compromisso em conquistas mensuraveis requer o desenvolvimento de um conjunto de
opcdes de politicas que possam atender a trés condi¢cbes ao mesmo tempo: elas devem ser
politicamente aceitaveis, administrativamente viaveis e tecnicamente solidas. Infelizmente, a
persisténcia (ou agravamento) de problemas em muitos paises sugere que a capacidade dos
processos de politicas publicas existentes para gerar tais op¢des ndo é dada como certa. Muito
frequentemente, os formuladores de politicas sdo pressionados a escolher entre trés opcdes
desagradaveis: opgdes de politicas que sofrem de deficiéncias perceptiveis, opcdes de
politicas apenas marginalmente diferentes das ja existentes e a ndo realizacdo de qualquer
acao.

Esta secdo fornece uma visdo geral dos desafios que os gestores publicos enfrentam na
geracdo de melhores opcBes de politicas puablicas. Ele aborda os papéis que eles
desempenham durante a formulacdo, as limitacGes que enfrentam e as estratégias que podem
ser adotadas para melhorar a sua eficacia. Primeiro, definiremos as caracteristicas essenciais e
os imperativos da formulacdo de politicas. Em seguida, discutiremos por que e de que forma
0s gestores publicos precisam participar efetivamente nessa atividade. As duas ultimas se¢des
abordam os obstaculos para a formulacdo de politicas coerentes e como eles podem ser
superados por meio de esforcos combinados. por parte dos gestores publicos. Os principios
basicos da formulacao de politicas publicas

O que é a formulacéo de politicas publicas?

A formulacdo de politicas publicas se refere ao processo de gerar um conjunto de
escolhas de politicas plausiveis para resolver problemas. Nessa fase do processo, uma gama
de potenciais escolhas de politicas é identificada e uma avaliacdo preliminar da sua
viabilidade é oferecida. E fundamental ressaltar que a formulagéo de politicas publicas, como
conceituada aqui, é diferente do que é descrito em representacdes mais lineares do processo
de politicas, que tendem a restringir as atividades de formulacao aquelas que comegcam apenas
depois de um problema de politica publica ter entrado em uma agenda formal e terminam
apos a identificacdo de uma série de opcbes. A formulacdo de politicas, como usamos o termo
aqui, se estende por todo o processo da politica pablica. Assim, a busca por novas op¢des de
politicas pode preceder o inicio de um problema de politica publica na definicdo de agenda e
pode estender-se para além do ponto em que uma decisdo é tomada e implementada, até a
avaliacdo dos possiveis meios existentes e futuros de resolver problemas publicos.

E precisamente nesse contexto global que se pode esperar que os gestores publicos
causem maior impacto sobre a geracdo de opcBes de politicas publicas. Sua presenca na
maioria das etapas do processo lhes proporciona muitas oportunidades para integrar a busca e
selecdo de opcdes de politicas a outras fases do processo de criacdo de politicas. Sua
longevidade em seus postos de trabalho pode ajudar a garantir que a busca por melhorias, por
meio da criacédo, adocdo e difusdo de novas opcOes de politicas, seja sustentada e de natureza
cumulativa.

Atores na formulacao de politicas publicas

Exatamente quem esta envolvido na formulacdo de politicas pablicas, em qualquer
circunstancia do processo de criagdo de politica, depende da natureza do sistema politico
geral, bem como das caracteristicas concretas da politica publica em questdo. No entanto, é
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possivel oferecer algumas generalizacbes. A formulacdo de politicas publicas frequentemente
transmite a imagem de alguma atividade de alto nivel realizada por um pequeno grupo de
dirigentes (nomeados e eleitos); e ha certa verdade nessa caracterizacdo. Os dirigentes
politicos (ministros de gabinete em sistemas parlamentares e secretarios de departamentos ou
ministros em sistemas presidencialistas) geralmente sdo as figuras mais proeminentes e
publicamente visiveis envolvidas na formulacdo de politicas, especialmente em questdes de
alto destaque. Seu envolvimento assume diferentes formas, por exemplo, liderando 0s
principais 6rgdos governamentais ou participando de comissGes presidenciais, grupos de
trabalho e comités interinstitucionais de alto nivel. Embora suas posi¢fes tipicamente
obriguem que eles tenham uma visdo mais holistica das opg¢des de politicas do que o0s
administradores, na pratica, os dirigentes politicos sdo geralmente restritos com relacdo aos
tipos de solugdes que podem considerar devido a imperativos politicos (tais como
perspectivas de reeleicdo de um governo ou ordens politicas e ideoldgicas existentes).

Os legisladores também estdo frequentemente envolvidos na formulacdo de politicas
publicas, seja pelo desenvolvimento de uma nova legislacdo ou, mais comumente, pela
realizacdo de estudos e revisdes de legislacdo. Enquanto coletivamente eles sdo restringidos
pela expectativa de que eles representem as preferéncias de seu eleitorado e do publico,
individualmente eles também s&o restringidos pelas posicdes politicas do seu partido e suas
préprias ambicdes politicas pessoais.

No entanto, os principais 6rgdos governamentais do setor de politicas publicas em
questdo sao geralmente os principais atores na formulacao de politicas. A maioria das op¢oes
de politicas disponiveis para se aplicar a um problema séo desenvolvidas primeiramente em
Orgdos governamentais, que normalmente possuem um consideravel acimulo de
conhecimento e experiéncia em uma area especifica de politicas. Embora sua vasta
experiéncia seja um trunfo, a mesma experiéncia também é, por vezes, um obstaculo ao
“pensar fora da caixa” ¢ a formulagdo de novas opgdes criativas para lidar com 0s problemas
existentes ou novos. Os agentes do governo também podem ter dificuldade em adotar uma
visdo holistica que transcenda suas tarefas rotineiras, as tarefas do 6rgdo em que trabalham e
as ferramentas de politicas existentes, e podem ndo ser entusiastas com relacdo a alternativas
de politicas que envolvam mudancas significativas no status quo.

Embora bastante atencdo seja dada ao papel de dirigentes, geralmente em Orgaos
centrais ou anexados aos escritorios dos ministros, ao propor alternativas de politicas
pablicas, gerentes de nivel intermediario também desempenham um papel muitas vezes
menos explicito, mas igualmente vital no processo, ainda que de apoio aos seus superiores.
Eles precisam levar a sério essa responsabilidade por uma variedade de razdes. Em primeiro
lugar, gestores publicos sdo frequentemente confrontados com a tarefa de implementar
politicas publicas cuja viabilidade operacional e a capacidade do érgdo responsavel ndao foram
suficientemente consideradas na fase de formulacdo. Eles podem tornar tanto a sua prépria
tarefa quanto a de seu 6rgao — de posterior implementacdo — mais facil e eficaz, garantindo
que a formulacdo de politicas seja conduzida da forma mais completa possivel. Ndo menos
importante, eles podem ser responsabilizados se as politicas forem mais tarde consideradas
mal projetadas ou ineficazes.

A formulagdo de politicas publicas também oferece oportunidades de que os gestores
publicos representem os interesses de individuos e grupos sem voz, ou com pouca voz, no
processo de politicas. E, em um nivel pessoal, ela oferece ao gestor publico uma excelente
oportunidade para aprimorar suas habilidades e para ser notado por seus superiores, algo que
pode ser util para as suas perspectivas de carreira em longo prazo. Portanto, a formulagdo de
politicas oferece aos gestores uma das suas melhores chances de moldar os contornos e
conteddo das politicas; caso contrario, eles estardo envolvidos, em grande parte, na
implementacao e avaliagdo de politicas idealizadas por outros.

FAPESE | SEPLAG 17



Politicas Publicas
Prof. Dr. Fabio Rodrigues de Moura

Fora do governo, ha também um grande nimero de atores que podem e devem propor
e analisar opc¢des de politicas publicas. Grupos de interesse, por exemplo, sdo contribuintes
vitais para a formulacdo. de politicas em muitos paises. Esses grupos variam de associacdes
profissionais a grupos da sociedade civil, muitas vezes intimamente identificados com
questdes de politicas especificas. No entanto, o seu papel no processo de formulacdo de
politicas €, na maior parte, indireto — embora ndo menos importante —, porque 0S governos
geralmente nao aceitam ser vistos como aprisionados pelos “interesses especiais”. Usinas de
ideias e universidades também sdo uma fonte cada vez mais fundamental de novas escolhas
de politicas. Nos ultimos anos, o ensino de politica publica em universidades também tem
crescido muito, acompanhado por um rapido aumento no volume de pesquisas publicadas, o
que proporciona uma boa quantidade de dados valiosos e evidéncias sobre o que funciona, e
por que (ou por que ndo) funciona, em muitos paises e circunstancias diferentes. Estudiosos
de politicas tendem, pelo menos manifestamente, a ser praticos em sua orientacdo e se
esforgcam para oferecer solucdes viaveis aos problemas. Essa orientacdo pratica € ainda mais
vital para usinas de ideias. De fato, seu principal objetivo é oferecer analises de facil
compreensdo dos problemas publicos e solugcdes para eles. As andlises e solucbes que elas
oferecem, que, por vezes, serdo explicitamente partidarias, formam um rico conjunto de ideias
de politicas a que os formuladores podem recorrer para chegar a uma gama de possiveis
solucdes para os problemas de politicas existentes e futuros.

Como vimos, esses atores, bem como outros com conhecimento sobre a politica
publica em questdo ou que tém um interesse material nela, reinem-se em comunidades que
servem para definir, consolidar e apoiar certas opcGes de politicas em determinados setores e
areas problematicas. A natureza das comunidades de politica publica faz uma grande
diferencga nos tipos de opcdes de politicas que sdo considerados. Algumas opgOes sdo abertas
a novos atores e ideias, enquanto outras ndo, como mostra a Tabela 3.2.

Tipos de opcdes de politicas publicas

Uma maneira Gtil de pensar sobre a natureza das opg¢des desenvolvidas na fase de
formulacdo de politicas pablicas é em termos de até que ponto as alternativas propostas se
afastam do status quo. Tais alternativas.de politicas podem ser classificadas em dois tipos,
com base nesse critério: alternativas incrementais e fundamentais. Alternativas incrementais,
como.0 nome sugere, sao opcdes de politicas marginalmente diferentes do status quo,
enquanto alternativas fundamentais representam uma mudanca significativa do status quo em
termos das ideias que elas incorporam, dos interesses a que servem e dos instrumentos de
politicas que propdem.

Formuladores de politicas publicas tém uma forte tendéncia a buscar por alternativas
incrementais na formulacdo de politicas. 1sso acontece por varias razdes. Primeiro, revisdes
fundamentais requerem multiplas mudancas nas politicas existentes, e informac@es sobre o
provavel impacto de tais mudancas sdo mais dificeis de obter. Como resultado, essas
alternativas t€ém mais chances de ser deixadas de lado, pela alegagcdo de que elas “ndo sdo
comprovadas” ou de que ndo se t€ém evidéncias de sua eficicia. Segundo, as alternativas
fundamentais envolvem um risco mais elevado para muitos formuladores de politicas por
causa de suas maiores incertezas de um modo geral e, como resultado, do maior grau de risco
que elas implicam para os or¢camentos, a sociedade, reputacdes politicas. e administrativas, e
as perspectivas de emprego, se algo ocorrer de forma terrivelmente errada. Terceiro,
alternativas incrementais consomem menos recursos, porque acordos financeiros, de pessoal e
organizacionais muitas vezes ja estdo instituidos e so precisam ser marginalmente “ajustados”
para implementar as alteracOes propostas. Finalmente, as caracteristicas de organizagdes
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grandes e complexas — a fragmentacéo, a inércia,.a burocracia e metas conflitantes — tendem a
ser fortemente inclinadas para a preservagédo do status quo.

Esse viés em direcdo a alternativas incrementais tem implicacdes significativas para a
criacdo de politicas publicas, na medida em que impede ou inibe a consideracdo de novas
solucdes para os problemas, mesmo quando ha necessidade urgente de um novo curso de
acdo. Em é&reas de preocupacdo contemporaneas, tais como energia e alteracfes climaticas,
por exemplo, mudangas substanciais e.dramaticas.podem ser necessarias para reverter as
tendéncias atuais, exigindo que os formuladores de politicas olhem para novas dire¢des, em
vez de reformular as praticas existentes. Mas isso € muito dificil de conseguir.

Instrumentos de politicas publicas

Quando os formuladores estdo a explorar opgdes de politicas publicas, eles devem
considerar ndo apenas o que fazer, mas também como fazer. Assim, durante a formulagéo de
uma politica publica para resolver o congestionamento de trafego, por exemplo, 0s
formuladores devem considerar simultaneamente a possibilidade de construir mais estradas,
melhorar o transporte publico, restringir o uso de automovel ou alguma combinacdo dessas,
também considerando as ferramentas com as quais a politica publica serd efetivamente
implementada. Essas ferramentas de politicas publicas, também conhecidas como
instrumentos de politicas ou instrumentos de governo, sdo os meios ou dispositivos que 0s
governos de fato usam para implementar politicas.

Embora a quantidade de tipos genéricos de ferramentas de politicas publicas seja
limitada, cada tipo manifesta um nimero quase infinito de possiveis variacdes e combinacdes,
0 que torna a catalogacdo de todas as ferramentas quase impossivel. No entanto, cada
categoria de ferramenta genérica tem sua propria dindmica e caracteristicas operacionais, e
isso pode levar a algumas consequéncias previsiveis da sua utilizagdo. Mesmo assim, muitos
efeitos imprevistos podem tornar-se aparentes durante a fase de implementacéo,
possivelmente decorrentes da falta de familiaridade por parte dos formuladores, tomadores de
decisdo e implementadores com ferramentas especificas, ou do fato de que a ferramenta esta
sendo utilizada com outras em uma “combinagdo de politicas publicas” (policy mix) cujos
efeitos interativos sao mais dificeis de prever e controlar, ou devido a ambos.

Ferramentas de politicas publicas podem ser divididas em duas categorias principais,
dependendo do grau em que elas contam com recursos privados ou autoridade publica para a
sua eficacia, conforme apresentado na Tabela 3.1.

Instrumentos privados envolvem pouca ou.nenhuma.atividade ou participacdo direta
do governo, com base na crenca de que uma solucdo é ou sera fornecida, de forma mais
eficiente e/ou efetiva, por atores privados isoladamente. As formas -chave de ferramentas
privadas sdo mercado, familia e organizacfes sociais voluntarias. Quando essas ferramentas
sdo empregadas, a tarefa desejada é normalmente realizada em grande parte de forma
voluntaria pelos agentes privados, que podem ser motivados por recompensas financeiras,
satisfacdo emocional, inspiracdo religiosa ou ideologia. Exatamente como isso pode acontecer
e quais tipos de bens ou servigos podem ser fornecidos por que tipo de grupo — familia,
organizag0es religiosas, instituicdes de caridade, empresas privadas e assim por diante —, isso
vai variar de acordo com a motivacdo do grupo. Dessa forma, formuladores de politicas
publicas que propdem o uso de ferramentas privadas devem estar cientes dos limites e das
capacidades do grupo.
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Tabela 3.1. Exemplos de ferramentas de politicas publicas

Ferramentas privadas  Ferramentas publicas

Mercado Informacdo

OrganizacOes sociais Incentivos e desincentivos
voluntarias econdmicos

Familia Regulamentos

Empresas estatais
Provisdo direta

No entanto, é mais comum que instrumentos particulares sejam apoiados por
diferentes niveis de envolvimento indireto do governo, do que exercidos exclusivamente por
atores privados. Assim, governos ndo s6 defendem direitos de propriedade e executam
contratos — tarefas que sdo essenciais para que os mercados funcionem —, como também
oferecem varios tipos de subsidios para ajudar a moldar o comportamento do mercado e
empurra-lo na direcdo desejada. Da mesma forma, eles oferecem subsidios e informacdes para
ajudar a fazer com que as familias e organizacdes voluntarias operem da maneira que eles
desejam.

Instrumentos puablicos, por outro lado, sdo muito mais diretos. Eles sdo apoiados pela
soberania do Estado e/ou informacdes que residem dentro dos governos, e sdo direcionados
pelos formuladores. de politicas publicas para certos tipos de atividades, ligadas a resolucéo
esperada dos problemas de politicas. Assim, governos podem empregar impostos,
regulamentos ou mandados de prisdo e multas para desencorajar o comportamento indesejado,
construir empresas publicas ou fornecer subsidios para promover o comportamento desejado.
Na area de protecdo do meio ambiente, por exemplo, o governo pode fornecer subsidios para
promover o uso de tecnologias limpas ou tributar tecnologia impura. O uso de regulamentos é
particularmente difundido no controle de atividades econdmicas, enguanto que empresas
estatais e a provisao direta sdo utilizadas principalmente para fornecer tipos especificos de
bens e servigos sociais, desde vias publicas a equipamentos militares e de defesa. O governo
também ¢é repositorio de uma vasta quantidade de informacdes, as quais ele pode usar para
promover um comportamento desejado (por exemplo, a promocao de economia de dgua em
paises aridos) e evitar um comportamento indesejado (por exemplo, desencorajar o
tabagismo, a obesidade, 0 sexo sem seguranca ou outras questdes relacionadas com a saude).

Desafios na formulacéo de politicas publicas
Desafios politicos

O ambiente politico ndo € sempre propicio a formulacdo sistematica de politicas
publicas e a consideracdo de uma ampla gama de opc¢des de politicas. Muitas vezes, 0s
agentes seniores do governo, no topo da piramide das politicas, ndo sabem exatamente o que
querem, e s6 formarao ideias de um modo geral — por exemplo, a necessidade de melhoria do
acesso a agua potavel ou a promogdo do desenvolvimento econémico em uma regido
enfraquecida. Outras vezes, eles podem dizer coisas que ndo querem dizer. Por exemplo, eles
podem expressar seu comprometimento com a erradicagdo da pobreza por meio de uma maior
despesa publica, ao mesmo tempo evitando a imposi¢do de impostos adicionais que podem
diminuir suas perspectivas eleitorais. Em tais situagdes, os gestores publicos podem falhar em
compreender quais pistas devem ler, a fim de formular opc¢des de politicas adequadas.
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Mesmo quando lideres politicos sabem quais problemas querem abordar e expressam
suas opinides de forma transparente, o publico pode néo ser favoravel as possiveis solucdes.
As pessoas ndo gostam de congestionamento do trafego em areas urbanas, por exemplo, mas
elas gostam ainda menos de muitas das solug@es: transporte publico, porque é inconveniente;
mais estradas, porque podem significar mais impostos; e preco de utilizacdo da estrada (como
licenciamento, combustivel, uso da estrada em hora de pico ou estacionamento), porque é
caro e inconveniente. Para complicar a situacdo, moradores locais querem continuar a usar
carros particulares, embora queiram que haja controles contra o trafego de néo residentes.
Essa potencial oposicdo publica a possiveis medidas para aliviar o congestionamento do
trafego € distinta da oposicdo de outros orgaos do proprio governo. O érgdo governamental
responsavel pelo desenvolvimento de pequenas empresas, por exemplo, pode, de fato, querer
mais carros entrando no centro da cidade para melhorar o patrocinio dos negdcios locais por
meio dos consumidores suburbanos abastados. Em contraste, um 6rgéo voltado para o meio
ambiente, preocupado com a poluicdo causada pelo tréfego de veiculos, provavelmente
defenderia exatamente o oposto.

A natureza e a composicdo da comunidade também podem representar desafios
politicos para a formulacdo de politicas pablicas. Como mostra a Tabela 3.2, algumas
comunidades estdo “fechadas” de uma forma que ndo permite que novos atores e novas ideias
penetrem na comunidade. Em tais casos, qualquer opcao que envolva grandes mudancgas ndo
sera seriamente cogitada. Gestores publicos devem estar cientes da estrutura dessas redes e
das ideias que elas prop&em, e estar preparados para trabalhar com elas, ou com base nelas, no
desenvolvimento de opg¢des que serdo avaliadas por altos agentes e politicos.

Todas essas exigéncias e expectativas contraditdrias tornam a tarefa de formulacao de
politicas publicas realmente desafiadora. Mais uma vez, gestores publicos devem estar
plenamente cientes dos pontos de vista e recursos disponiveis para usuarios, metas, publico e
outros membros das comunidades de politica publica, incluindo aqueles em outras partes do
seu governo, ao propor solucBes para os problemas. Tomar medidas para monitorar seu
ambiente politico regularmente pode ajudar bastante a definir e originar um conjunto de
escolhas de politicas que possa abordar o maior nimero possivel de ideias e interesses
conflitantes, e, a0 mesmo tempo, evitar conflitos e atrasos desnecessarios na formulacdo de
politicas e em outras etapas de sua criacao.

Tabela 3.2. Caracteristicas das comunidades de politicas publicas e tipos de mudanca de
politicas

Ndo receptivas a
novos atores

Receptivas a novos
atores

N3o receptivas a
novas ideias

Receptivas a novas
ideias

Politicas incremen-
tais (sistema fechado)

Reforma de progra-
mas (sistema contes-
tado)

Experimentacao
de politicas (sistema
resistente)

Reforma de politicas
abrangente (sistema
aberto)
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Desafios técnicos

Apesar da prioridade frequentemente dada para a superacdo de obstaculos politicos,
geralmente as barreiras técnicas podem ser mais desafiadoras na formulacdo de politicas
publicas. As dificuldades comecam com a compreensdo da causa do problema a ser abordado
e dos objetivos buscados, a fim de consolidar e examinar as opg¢des de politica especificas
capazes de abordar essas preocupacoes.

Nesse sentido, os gestores publicos enfrentam inimeras restricdes substanciais na
formulagdo de politicas publicas. Se ndo houver um entendimento comum sobre a fonte de
um problema de politica publica.e ndo houver uma forma de determinar qual das muitas
interpretacdes possiveis esta correta, por exemplo, os gestores terdo dificuldade em
reconhecer quais objetivos seguir, onde procurar por alternativas, ou quais critérios utilizar
para filtrar ou classificar as opc¢des de politicas. Mesmo quando um problema é estritamente
definido — por exemplo, a pobreza pode ser basicamente definida como a falta de renda
monetaria suficiente —, suas maos podem estar atadas com relacdo as opcdes disponiveis.
Simplesmente imprimir mais dinheiro e distribui-lo aos pobres é desaconselhavel, porque a
inflacdo que resultard de tal aumento na oferta de dinheiro vai contrapesar quaisquer ganhos
de renda. Portanto, € preciso necessariamente abordar o problema de formas mais complexas.
Do mesmo modo, o problema do aquecimento global ndo pode ser totalmente eliminado em
um futuro proximo porque, por enquanto, ndo ha solugdo conhecida para o carbono e outros
gases do efeito estufa que possa ser implementada sem causar problemas econémicos e
sociais em grande escala em curto prazo. Todas essas limitagdes apontam para uma
intratabilidade com relacdo as caracteristicas técnicas de muitos problemas de politicas
publicas.

Como resultado dessas e de outras restricbes substanciais, 0s gestores puablicos muitas
vezes tém que considerar uma ampla gama de opcdes de politicas publicas, muitas com pouco
ou nenhum potencial para o sucesso, a fim de identificar as medidas que podem trazer alguma
melhoria a uma situacdo. Embora a experiéncia dos gestores publicos e de seus 6rgdos, em
qualquer setor de politicas, seja um trunfo no fornecimento de informacdes sobre esforcos
anteriores para enfrentar qualquer problema em particular, a mesma experiéncia também pode
ser uma barreira a formulacdo de opcdes criativas. A situacdo atual pode parecer normal, com
a necessidade de uma melhoria minima, resultando na visdo da proposta de mudancas
substanciais como uma aberracdo desnecessaria.

Desafios institucionais

Também existem obstaculos institucionais a formulacdo eficaz de politicas publicas.
Sdo caracteristicas profundamente enraizadas do contexto que tornam dificil adotar
determinadas op¢des de politicas ou coloca-las em pratica. Elas podem assumir muitas formas
diferentes. DisposicBes constitucionais e o sistema politico formam um obstéaculo vital, que
pode limitar a gama de opg¢des disponiveis em uma determinada situacdo. Os esforcos para
controlar armas de fogo nos EUA, por exemplo, vado imediatamente contra o direito
constitucional dos cidaddos de portar armas. A existéncia de dois ou mais niveis de governo
em sistemas federais impde obstaculos semelhantes, porque muitas politicas nacionais exigem
acordo intergovernamental, algo que pode ser impossivel ou levar muito tempo para se
conseguir. A natureza do partido politico e do sistema eleitoral também pode servir para
determinar os “horizontes de politicas” de um governo, resultando na limitagdo dos tipos de
opcoes de politicas que podem ser considerados viaveis por razdes eleitorais ou politicas. A
existéncia de grupos sociais poderosos — médicos, seguradoras e empresas farmacéuticas no
setor de cuidados com a saude, por exemplo — e seus interesses e ideias enraizadas também
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lancam uma sombra indireta, mas penetrante, sobre o processo de formulacéo, e podem
limitar o leque de alternativas disponiveis para 0s governos (como limitar a possibilidade de
criacdo de um sistema nacional de saude nos EUA e em outros paises). Na mesma linha,
ideias filosoficas ou religiosas especificas podem impedir potenciais solugdes de politicas
publicas, e 0s gestores publicos precisam ter isso em mente. A maneira pela qual visdes de
base religiosa sobre 0 aborto moldaram reformas nos cuidados de satde no Senado dos EUA,
no inicio de 2010, é um exemplo disso.

Procedimentos operacionais-padrdo em 6rgdos burocraticos também representam um
grande obstaculo institucional a formacdo integrada de politicas publicas. Embora o
estabelecimento de procedimentos seja fundamental para a defesa dos principios de
responsabilidade e promocdo da previsibilidade, eles formam uma barreira a busca de
integracdo e inovacdo nas politicas. A segmentacdo da autoridade de politicas ao longo das
linhas setoriais também representa um obstaculo para alcancar a integracdo na formulacéo de
politicas. Ha uma tendéncia de cada 6rgdo de diluir a énfase dos objetivos e alternativas que
se encontram fora do seu dominio imediato e de promover o seu proprio papel. Esse é um
problema, pois questdes de politicas ndo respeitam fronteiras setoriais ou organizacionais, e as
solugdes podem muito bem e geralmente vao — transcender essas fronteiras.

Estratégias para que os gestores publicos melhorem a formulacéao de politicas publicas

Ha inUmeras maneiras em que 0s gestores publicos podem participar e aumentar seu
papel na formulagdo de politicas publicas. Uma atividade muito importante que eles podem
realizar consiste em reunir com antecedéncia as informac@es necessarias sobre varios aspectos
dos problemas existentes e emergentes, e desenvolver propostas de solucdo para uso dos
principais formuladores de politicas. Eles tém uma vantagem especial nesse papel: a maioria
das propostas de politicas inclui a alteracdo de politicas ou programas existentes, com 0s
quais 0s gestores publicos estdo bem familiarizados desde sua experiéncia de implementacao.
Gestores publicos, especialmente aqueles com formacdo em politicas publicas, estdo
particularmente preparados para garantir que a devida atencao seja dada a questdes técnicas
da formulacdo de politicas, e também para garantir que estejam em uma posicdo para fazer
isso por meio da realizacdo da coleta de evidéncias sistematica e antecipada.

No entanto, muitas vezes é dificil para os gestores publicos desempenhar um papel proativo
na formulacdo de politicas publicas. Como mencionado acima, a falta de compreensdo das
causas do problema a ser abordado € frequentemente uma dificuldade inevitavel na fase de
formulacdo. Esforcos ambiciosos, a fim de se preparar para a formulacdo de politicas publicas
e participar nela, podem revelar-se infrutiferos ou piorar a situacdo. Dependendo da forma
como o seu desempenho é avaliado, as contribuicdes para a formulacdo de politicas podem
ndo beneficiar, mas, de fato, podem até mesmo prejudicar as perspectivas de carreira dos
gestores publicos, se eles ndo forem igualmente sensiveis as prioridades de atores poderosos
tanto dentro do governo, como fora dele. Além disso, o envolvimento precoce dos gestores
publicos na formulacdo de politicas carrega um risco de ser percebido como uma mera
promocdo dos interesses dos 6rgaos que eles representam. A fragmentacdo do processo de
politicas, através de varios 6rgdos e camadas, geralmente s6 agrava o problema de que os
Orgdos proativos podem ser vistos, corretamente ou ndo, meramente como se estivessem
guardando seu “territorio”. Assim, gestores publicos precisam envidar esforgos especiais para
superar as dificuldades e desafios que atrapalham suas atividades na formulacdo de politicas
publicas. Primeiro, eles podem querer tirar proveito do seu acesso a informacgdes sobre
politicas e programas que contribuam para a primeira analise das propostas de reforma
existentes. O fato de que eles tém experiéncia de implementagdo na area e de que a maioria
das propostas de politicas busca apenas pequenas mudangas em politicas existentes trabalha a
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seu favor. Além disso, para reforcar sua capacidade em politicas, eles podem precisar
contratar especialistas de fora sobre o assunto em questdo. Conseguir acesso a redes
relevantes de politica publica também pode ser util para fazer uma contribuicéo significativa a
formulacdo de politicas. Todas essas estratégias ajudam a contrapor a visdo de que seu
comportamento é puramente voltado para o interesse proprio.

Assim, aproximar-se da formulagdo de politicas publicas, da forma sistemética a

seguir, pode ajudar gestores publicos a enfrentar suas responsabilidades dentro da formulacao
de politicas.

Compreendendo a origem do problema

Embora um estudo da causa do problema em questdo ndo seja o proposito da
formulacéo de politicas publicas, ele ndo pode ser evitado. Saber quais op¢bes tém chance de
funcionar depende substancialmente do que realmente causou o problema em primeiro lugar.
No entanto, muitas vezes pode haver varias interpretacbes diferentes das causas de um
problema, com nenhum meio definitivo para determinar sua validade. Alguns problemas de
politicas sdo tdo complexos — pense na pobreza ou em crises bancarias — que provavelmente
nunca vai haver um acordo total sobre as suas verdadeiras causas subjacentes; contudo, 0s
formuladores de politicas devem fazer algo a respeito deles. Tais formuladores normalmente
respondem selecionando uma interpretacdo plausivel da fonte do problema e, em seguida,
avancando para fazer algo sobre o assunto.

Em algumas areas, a necessidade de identificar as causas continua a ser fortemente
enfatizada. O Relatério de pais das NacGes Unidas (The United Nations Common Country
Assessment — CCA), por exemplo, requer uma analise que identifica as causas imediatas,
subjacentes e as raizes dos problemas. Embora isso seja desejavel, em muitos casos nao é
possivel, apesar da disponibilidade de vérias ferramentas para analise de causalidade. Assim,
embora nés possamos identificar os diferentes niveis de causas do congestionamento de
trafego e do déficit habitacional, apesar de suas complexidades, é pouco provavel que algum
dia cheguemos a identificar as causas da pobreza ou do fraco desempenho escolar que sejam
aceitas por todos os interessados. Mas, de um modo geral, quanto mais forte a base probatéria
na qual se baseia a formulacéo de politicas publicas, maior sua probabilidade de sucesso.

Esclarecendo os objetivos das politicas publicas

Outro problema que os gestores publicos enfrentam € que, a fim de considerar e
avaliar opc0es, eles precisam ter uma nocdo dos objetivos que se espera que eles alcancem, e
em que espaco temporal. Embora o dirigente politico normalmente tenha a responsabilidade
primaria pela definicdo dos objetivos gerais do governo, esses geralmente sdo muito amplos
para ser aplicados precisamente a contextos de problemas especificos. A tarefa de detalhar os
objetivos recai sobre aqueles que estdo envolvidos na formulacdo de politicas publicas. Por
exemplo, a meta de diminuir o aquecimento global deve ser traduzida em algo mais
especifico, como a reducdo das emissdes de carbono. Mas mesmo isso é muito amplo para
fins operacionais. Cabe aos gestores publicos esclarecer os objetivos operacionais, para que
assim possam elaborar os meios para alcanca-los. Para continuar com o exemplo do
aquecimento global, o objetivo poderia especificar o exato declinio percentual esperado até
um determinado ano: por exemplo, de 50 por cento dentro de 10 anos.

Com o0s objetivos da politica publica esclarecidos, os gestores publicos precisam entdo
elaborar uma lista de a¢bes que poderiam ajudar a alcancar tais objetivos. Por exemplo, eles
precisam considerar opg¢des tais como a reducdo de subsidios ou 0 aumento de impostos sobre
0s combustiveis fosseis. A definicdo do reajuste exato do imposto e/ou subsidio seria uma
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tarefa para a tomada de decisdo, mas varias opc¢Oes ainda podem ser desenvolvidas nessa fase
e suas possiveis consequéncias estabelecidas para os tomadores de deciséo.

Antecipando as mudancas e desenvolvendo apoio politico

Com sinais diferentes e contraditorios vindo do ambiente politico, os gestores publicos
devem agir com cuidado para que possam fazer o seu trabalho de forma profissional e eficaz.
Embora a falta de clareza ou mesmo honestidade por parte do dirigente politico possa ser um
problema, h& pouco que os gestores publicos possam fazer para resolver essa questdo. Eles
podem buscar o maior grau de transparéncia possivel, por vezes esclarecendo
pronunciamentos por conta prépria e, entdo, buscando apoio e aprovacdo dos agentes
superiores a respeito.de suas interpretacoes.

Uma vez que eles tenham chegado a uma interpretacdo funcional das fontes do
problema e dos objetivos a serem seguidos, eles precisam tomar medidas adicionais para
negociar as condigdes politicas. E do seu interesse profissional e pessoal ler os cenérios
politicos ao analisar e apresentar possiveis solugdes de politicas publicas. Assim, embora eles
devessem considerar todas as solugdes plausiveis imparcialmente, seria sensato dar uma
atencdo mais profunda aos pontos fortes e fracos das opc¢des conhecidas por serem
favorecidas por seus superiores politicos.

Também pode ser sensato dar a mesma atencdo as op¢des propostas pelo principal
partido de oposi¢do ou por grupos que possam, um dia no futuro, assumir 0 comando ou se
beneficiar de um simpatizante acessivel no governo. Antecipar e abordar as principais linhas
de preocupacdo dos diversos grupos sociais poderosos é essencial. A consulta formal e
informal, ndo s6é com os stakeholders, mas também com a comunidade e rede de politica
publica mais ampla, ajuda na formulacéo eficaz de politicas publicas. Ela ndo sé gera outras
informacdes e visdes, mas também ajuda os gestores publicos a criar 0 apoio para a sua
analise e suas recomendacdes. No entanto, uma ampla consulta também pode gerar problemas
adicionais que precisam ser abordados. Ela pode consumir muito tempo e também criar
oportunidades para que novas linhas de oposicdo surjam. Os gestores publicos precisam fazer
a sua prépria avaliagdo, com base em sua experiéncia, a respeito de quanto tempo eles podem
realisticamente atribuir a consultas quando confrontados com prazos. Como regra geral, no
entanto, eles devem errar para mais consultas do que menos, sobretudo porque a possivel
oposicdo pode surgir mais cedo, dando aos gerentes mais tempo para responder e ajustar a
formulacdo de politicas publicas nesse sentido.

Olhando para além das mudancas incrementais

Com as causas e objetivos determinados, ndo importa 0 qudo imprecisamente, 0s
gestores publicos podem passar para as opcdes de desenvolvimento. Tais opcGes podem
surgir a partir de uma variedade de fontes, incluindo: (i) modelagem de politicas, (ii)
transferéncia de politicas e (iii) inovacao de politicas. Uma forma de gerar opc¢des € modelar o
problema, identificando as causas provaveis. Por exemplo, o problema de desmatamento pode
ser modelado observando as varias causas plausiveis que podem ser influenciadas pela
intervencgdo de politicas publicas. Essas causas podem ser classificadas em cinco grupos:

1. magovernanca;

2. atencdo insuficiente a comunidade local

3. processos de consulta deficientes

4. informacéo limitada ou conflitante; e

5. problemas com leis e regulamentos existentes.
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Dentro de cada uma das provaveis causas, reside uma possivel solugdo. Assim, se a
ma governanca for considerada o principal problema, entdo a resposta possivelmente consiste
em reforgar a governanga no setor florestal. No entanto, a modelagem de problemas néo
necessariamente leva a geracdo de opcGes de politicas publicas especificas. Em vez disso, ela
ajuda a identificar as “variaveis intervenientes” que as opg¢des de politica podem ser
projetadas para afetar.

E arriscado saltar de uma “variavel interveniente” a uma unica proposta de politica
publica, porque a politica publica proposta pode ndo alcancar a mudancga necessaria para a
variavel, ou poderia até mesmo causar o aparecimento de um novo conjunto de problemas.

Opcdes de politicas publicas também podem ser geradas com a aprendizagem de
politicas usadas em outros lugares, pela transferéncia de politicas. Esse processo €, por vezes,
também conhecido como “empréstimo” e “ajustes”. Por exemplo, o uso de incentivos
econémicos em protecdo ambiental que se originou no Ocidente foi transferido para muitos
paises em.desenvolvimento.enfrentando.desafios.ambientais. A privatizacdo e
desregulamentacdo das telecomunicacdes no Reino Unido e a aviacdo civil nos EUA, no
inicio de 1980, foram igualmente copiadas diversas vezes em outros paises, nos anos
subsequentes. Os desafios para o desenvolvimento sustentavel, por exemplo, s&o
notavelmente semelhantes em muitos paises, e ha mais oportunidades para “aprender” com as
experiéncias de intervencdes de politicas em outros lugares. Uma técnica tdo simples como
pesquisar na internet € atualmente uma das praticas mais utilizadas entre os formuladores de
politicas que procuram verificar o que esta sendo feito sobre um determinado problema em
outras jurisdicbes. Também existem outros mecanismos mais formais para esse fim — por
exemplo, as associac@es regionais como.a OCDE (Organizacdo para a Cooperacdo e
Desenvolvimento Econémico), a Asean (Associacdo de Nacgdes do Sudeste Asiatico) e Apec
(Operac&o Econdmica Asia-Pacifico), ou as internacionais, como o FMI e o Banco Mundial.

O processo de “ajustes” ¢ essencial para 0 sucesso das politicas publicas geradas pela
transferéncia de politicas, porque os ambientes.de politicas diferem substancialmente entre as

jurisdicdes e entre os paises. O processo de “ajustes” normalmente envolve quatro passos:

1. decompor uma alternativa em seus componentes essenciais;
identificar projetos diferentes para 0s componentes;
rearranjar os projetos em alternativas;

selecionar as combinagdes que parecem mais promissoras.

Hown

No entanto, o conhecimento de praticas estrangeiras, entre outras, pode ndo estar
sempre disponivel para que os gestores publicos acessem e inovem com base nele. Mais uma
vez, o trabalho precoce e exames ambientais continuos por parte dos gestores visionarios
podem provar-se inestimaveis nesse sentido.

A inovacdo de politicas publicas € outra fonte vital para as escolhas de politicas. Ela
pode consistir em desenvolver algo totalmente novo ou Util, ou, como é mais comum,
empregar praticas ou arranjos existentes em novas formas para novos usos. O uso inovador de
instrumentos de politicas € particularmente proveitoso para aqueles que procuram novas
ideias. Um desses casos é o uso do leildo de direitos de propriedade por Cingapura para coibir
a compra de carros, uma pratica emprestada do setor ambiental, em que os direitos de
poluicéo sdo leiloados para empresas em industrias poluidoras. Outro exemplo € a imposi¢éo
de impostos sobre os combustiveis fosseis, juntamente com a remocdo dos impostos
relacionados a emprego, o que resolve simultaneamente os problemas de emissdes de carbono
e de desemprego, sem afetar as financas gerais do governo. A parceria com o setor privado
também pode melhorar os servigos sem aumentar os custos. O comércio internacional de
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créditos de carbono € um uso interessante dos incentivos privados para servir causas
ambientais. Mais uma vez, no entanto, 0s gestores publicos precisam de experiéncia e
pesquisadores especializados para desenvolver inovacgdes viaveis.

Consolidando e selecionando opc¢des

Considerar o maior nimero possivel de solugfes viaveis é fundamental. Mas manter
relativamente pequena a lista de opcbes a serem consideradas também é fundamental.
Geralmente ha muitas politicas publicas alternativas possiveis para enfrentar um determinado
problema, mas a falta de tempo, informacdo e dinheiro normalmente torna impossivel a
analise sistematica de todas elas. Portanto, € importante diminuir a lista de op¢des por meio
da consolidacdo e triagem. A tarefa de consolidar as inUmeras opcGes de politicas, que
normalmente surgem durante as fases iniciais de formulacédo, consiste em varias atividades
relacionadas:

1. As opcdes de politicas publicas devem ser categorizadas, levando em consideragéo
se elas sdo ou ndo mutuamente exclusivas. Quando elas forem ndo exclusivas,
devem ser esclarecidas para que sejam distintas ou excluidas da lista.

2. Deve ser feita distincdo entre uma alternativa basica e suas variantes. Isso é
especialmente util quando hd um grande nimero de solugdes possiveis e ha uma
necessidade de reduzir a complexidade de escolha. Fazer tais distingdes pode ajudar
um gestor a quebrar a analise em etapas sucessivas, facilitando a fase de tomada de
decisdo mais tarde.

3. A terceira tarefa consiste em tornar as opcGes comparaveis, com base nas escalas de
seus impactos ou custos. E dificil comparar alternativas corretamente quando essas
escalas sdo dramaticamente diferentes. A viabilidade das escolhas deve ser usada
como um critério explicito para fazer a triagem sistematica entre varias alternativas.
Faz pouco sentido dedicar tempo e recursos a opgdes de politicas publicas que sdo
claramente inviaveis.

Uma escolha vidvel deve ser politicamente aceitavel ou, pelo menos, ndo claramente
inaceitavel. Por exemplo, uma opc¢ao de politica publica pode ser inviavel porque ndo se pode
esperar obter a aprovacdo necessaria para legitiméa-la ou porque ndo hd o apoio politico
necessario para sua implementacdo. Arnold Meltsner desenvolveu uma lista de verificacdo
util para avaliar a aceitabilidade politica de diferentes alternativas. Quem sdo 0s atores
relevantes? Quais sdo as suas motivacdes e crencas? Quais sao 0s seus recursos politicos? Em
quais arenas politicas as decisfes pertinentes serdo tomadas?

Embora seja importante filtrar as escolhas inviaveis em curto prazo, ndo se deve ter
uma Vvisdo estatica da viabilidade. As circunstancias mudam. O que pode ter sido inviavel no
passado pode ser viavel hoje ou no futuro. Muitas das medidas de protecdo ambiental
adotadas recentemente ndo eram imaginaveis ha uma década, antes que preocupacGes com
fendmenos como o aquecimento global surgissem na agenda de politicas publicas.

Além disso, novas opc¢des de politicas publicas podem surgir durante o processo de
triagem. Por exemplo, alguém pode perceber que certas caracteristicas de uma alternativa
aumentam o custo desproporcionalmente a sua contribuicdo para a eficacia, levando a uma
busca por alternativas que sejam igualmente eficazes, mas menos onerosas. Da mesma forma,
a medida que a eficacia é explorada, podem ser encontrados novos recursos para aumentar a
eficacia com pouco custo adicional.
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1. IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS

A implementacdo ocorre na fase do processo de politicas publicas em que as decisdes
de politica publica se traduzem em acOes. Ela é considerada uma das etapas mais dificeis e
criticas no processo de politicas para 0s gestores publicos — a fase em que qualquer
deficiéncia na concepcdo das politicas ou quaisquer vulnerabilidades relacionadas ao
ambiente externo se tornardo visiveis. Gestores publicos experientes sabem que serdo
basicamente julgados pela sua capacidade de dominar a “arte de fazer as coisas acontecerem”
e ndo por suas boas intencbes. Esta secdo oferece uma visdo geral dos desafios de
implementacdo que os gestores publicos enfrentam. Primeiro analisa problemas tipicos de
implementacdo que podem ocorrer no processo.de politicas publicas. Em seguida, aborda de
forma seletiva a extensa literatura sobre implementacdo, para extrair ensinamentos que
tornam os processos de implementacdo mais adaptaveis e eficazes. Tanto no diagndstico dos
desafios, como na elaboracdo de estratégias para supera-los, a secdo destaca dois pontos
transversais. Um deles diz.respeito a necessidade de criar uma preocupacdo pela
implementacdo em todas as fases do processo de politicas, a fim de evitar algumas das
armadilhas mais comuns de fragmentacdo de politicas. O segundo consiste na importancia de
considerar sistematicamente o0s contextos politicos e administrativos, nos quais 0s
formuladores de politicas estdo trabalhando na elaboracdo de estratégias para superar 0s
obstaculos a implementacao efetiva.

Os principios béasicos da implementacéo de politicas publicas
O que é a implementacao de politicas publicas?

A implementacdo de politicas publicas é um processo dinamico e ndo linear. Mudar
uma politica publica raramente envolve uma mobilizagdo direta dos recursos necessarios para
atingir objetivos de politica publica bem definidos, que ja possuem um amplo apoio. Em vez
disso, a tarefa.de implementacdo pode — e muitas vezes vai — envolver elementos de todas as
“fases” anteriores da criagdo de politicas, bem como todas as incertezas e contingéncias que
eles possam acarretar. Por exemplo, ela pode envolver a interpretacdo e negociacdo de
objetivos de politicas, como na fase de formulacdo de politicas, e pode implicar
implementadores tomando decisGes entre alternativas significativamente diferentes, que
podem afetar o tipo de resultado efetivamente produzido.

A implementacdo também é politica. O processo de implementacdo em si ndo s6 cria

vencedores e perdedores, mas € também o estagio, no processo de politicas publicas, em que
0s riscos de ganhar ou perder comecam a se manifestar de forma muito clara para muitos
participantes, cujos interesses e desejos podem ter sido descartados nas etapas anteriores do
processo. Orgaos, e até divisdes dentro dos 6rgdos, podem continuar a competir por recursos e
controle sobre as atividades de implementacdo, e podem surgir tensdes entre publico,
organizacOes privadas e organizaces sem fins lucrativos, que competem por influéncia e
recursos para implementar programas de governo. A implementacdo de politicas publicas
também é mais bem visualizada como uma forma de governanca em rede, uma vez que sua
caracteristica definidora consiste em exigir uma ampla coordena¢do entre uma gama
extraordinariamente ampla de atores. Isso é particularmente relevante quando se busca a
integracdo de multiplos objetivos de politicas por meio de um programa em particular.

Atores na implementacgdo de politicas puablicas
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A implementacdo afeta — e é afetada — por uma infinidade de atores, que definem
problemas e solu¢des em um determinado dominio de politicas publicas, incluindo muitos que
podem ter desempenhado apenas papéis pequenos nas atividades de formulacéo de politicas e
de tomada de deciséo anteriores, mas que agora podem ocupar o primeiro plano.

A burocracia, com todos os seus conflitos intra e interorganizacionais endémicos, € um
ator importante e determinante da implementacdo de politicas publicas. Embora os politicos
sejam atores significativos no processo de implementacdo, a maioria das atividades do dia a
dia da administragdo de rotina estd normalmente dentro da competéncia dos servidores
publicos assalariados. 1sso acontece porque, na era moderna, 0S processos legais sustentam a
implementacdo em praticamente todos os casos, exceto nas instancias mais flagrantes de
ditadura ou regime autoritario. Na maioria dos paises, existe um conjunto de leis tradicionais,
civil laws ou common laws, que forma um conjunto basico ou “padrdo” de principios que
regem a forma como os individuos interagem uns com 0s outros e com o Estado em seu dia a
dia. Essas leis sdo geralmente codificadas por escrito — como € 0 caso em muitos paises da
Europa continental e em outros paises cujos sistemas politicos e legais sdo modelados com
base nos europeus —, mas também podem ser encontradas em uma forma menos sistematica
no registro geral de precedentes estabelecido por 6rgdos judiciais, como € o caso da Gra-
Bretanha e suas ex-coldnias. No entanto, mesmo em paises de common law, as leis ordinarias
sdo aprovadas por parlamentos para substituir ou complementar a common law ou civil law.

Esses estatutos assumem a forma de projetos de lei ou atos, que, entre outras coisas,
geralmente designam a um 6rgdo administrativo especifico a competéncia para criar quaisquer
“regulamentos” que forem necessarios para garantir €xito na implementagdo dos principios e
objetivos do projeto de lei ou ato. Os atos, geralmente, também criam uma série de regras a
serem seguidas no processo de implementacdo, bem como um leque de infracdes e
penalidades possiveis pelo ndo cumprimento da lei. A préatica de administrar a politica pablica
de fato nessa situacéo é realizada predominantemente por servidores publicos que operam em
varios tipos de 6rgdos administrativos, tais como ministérios, departamentos,.setores,.entre
outros,.e por membros nomeados de conselhos ou tribunais criados especificamente para fins
de regulamentacdo. Eles elaboram regulamentos para a aplicacdo dos principios gerais em
circunstancias especificas, muitas vezes em conjunto com grupos-alvo. Tais regulamentos
abrangem itens como os padrdes de comportamento ou desempenho que devem ser cumpridos
por grupos- alvo e os critérios a serem usados para administrar a politica publica. Eles servem
como base para 0s processos de aprovacdo e licenciamento, e, embora ndo legislados,
fornecem na pratica a fonte de orientacdo e o pano de fundo para o processo de
implementacéo nos Estados modernos.

A forma usual de 6rgdo governamental envolvida na implementacéo é o ministério ou
departamento. No entanto, ha outras formas organizacionais. Tribunais, por exemplo, sdo
figuras poderosas na implementagdo em muitas jurisdi¢des e circunstancias, e desempenham
varias funcbes semijudiciais, incluindo recursos relativos a licenciamento, certificacdo de
pessoal ou de programas e emissdo de licengas. Designados pelo governo, eles geralmente
representam — ou alegam representar — alguma diversidade de interesses e conhecimento.
Audiéncias administrativas sdo conduzidas por tribunais de uma forma semijudicial, a fim de
ajuda-los em suas atividades. As audiéncias estdo sujeitas a varios tipos de recursos politicos,
administrativos e judiciais. Audiéncias publicas podem ser estatutariamente definidas como
um componente do processo administrativo. Na maioria dos casos, no entanto, as audiéncias
sdo realizadas a critério de uma autoridade de implementacdo ou tomada de decisdo, e
geralmente sdo sessdes de informacdo publica “apdés o fato”, em vez de verdadeiros
dispositivos consultivos.
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Diferentes 6rgdos burocraticos, em diferentes niveis de governo (nacional, estadual ou
provincial, e local), estdo envolvidos na implementacdo de uma politica publica, cada um com
seus proprios interesses, ambicdes e tradicbes. A implementacdo pelos 6rgdos publicos é
muitas vezes um esforco caro, de varios anos, e o financiamento continuado de programas e
projetos geralmente ndo é garantido; na realidade, ela exige negociacfes e discussoes
continuas entre os lados politico e administrativo do Estado. Isso cria oportunidades para que
politicos, orgdos e outros membros das redes de politica publica usem o processo de
implementacdo como outra oportunidade para continuar com os esforcos das fases anteriores
do processo de politicas publicas, tais como na formulacdo de politicas, ou, mais
frequentemente, na tomada de decisdo, quando sua solugdo preferida para um problema nao
foi selecionada.

Embora os tomadores de decisdo com autoridade, de natureza tanto politica quanto
administrativa, continuem a ser uma forca muito significativa na fase de implementacéo do
processo de politicas pablicas, eles sdo unidos nessa fase a outros membros de comunidades
de politica publica relevantes. Grupos-alvo, ou seja, grupos cujo comportamento se espera ou
pretende alterar por acdo do governo, em particular, desempenham um papel direto e indireto
no processo de implementacdo. Os recursos econdmicos e politicos dos grupos -alvo, em
especial, ttm um efeito importante sobre a implementacdo de politicas. Grupos poderosos
afetados por uma politica publica, por exemplo, podem condicionar o carater de
implementacdo apoiando ou se opondo a ela. Por isso, é bastante comum que os reguladores
fechem compromissos com grupos, ou tentem usar 0s préprios recursos dos grupos em alguns
casos, para tornar a tarefa de implementacdo mais simples ou menos dispendiosa. Embora
isso geralmente seja feito informalmente, propostas mais formais sdo comuns em paises como
a Suécia, o Uruguai e a Austria, que incorporam as negociacdes regulador-regulado no
desenvolvimento de padrdes administrativos e outros aspectos do processo regulatério. A
alteracdo dos niveis de apoio do publico a uma politica pablica também pode afetar a
implementacdo. Muitas politicas testemunham um declinio no apoio depois que uma decisdo
de politica publica € tomada, dando maior oportunidade para que os administradores alterem o
propdsito original de uma decisdo, se quiserem.

Desafios na implementacao de politicas publicas

A implementacdo é muitas vezes negligenciada na pratica, e falhas de implementacao
sdo geralmente citadas como a causa do fracasso das politicas publicas ou da falta de sucesso.

Os formuladores de politicas publicas muitas vezes ndo conseguem preparar o terreno
de forma sistematica para a implementacdo, resultando ocasionalmente em desastres de
politicas de alto nivel e, ainda mais frequentemente, em politicas que sdo executadas muito
abaixo das expectativas. Uma das principais razdes para essa negligéncia diz respeito a
enorme complexidade, tanto analitica quanto pratica, que a implementacédo representa. Outra
razao € a sensibilidade politica da implementacdo. Na formulacdo das politicas e até mesmo
na tomada de decisdo, as diferencas criticas entre os stakeholders podem ser encobertas
usando uma linguagem vaga ou até mesmo adiando decisfes imediatas — sem aspectos
criticos, mas politicamente ou burocraticamente “sensiveis” — de politicas. Isso traz a
vantagem de manter um processo de politica publica andando.e “comprar tempo” para a
construcdo de aliangas de maior apoio. Entretanto, as.consequéncias de.tal.esquiva
sdo.inevitaveis durante a fase de implementacdo, em que 0s gestores publicos terdo
dificuldade de gerar, alocar e controlar recursos, bem como de interpretar intencdes de
politicas. Os produtos e resultados pretendidos de uma politica publica ndo se materializaréo,
enguanto os efeitos colaterais negativos das politicas publicas se tornardo mais evidentes.
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O alto grau de interdependéncia entre os stakeholders envolvidos no processo de
formulagdo de politicas publicas moderno aumenta a complexidade e vulnerabilidade do
desafio de implementacdo para os gestores publicos. Como resultado, as apostas em “acertar
na implementagdo” — na concepgao de intervencgdes que tornem o sucesso de implementagéo
mais provavel, e na antecipacdo e construcdo de mecanismos para superar as dificuldades de
implementacdo — sdo particularmente altas para aqueles que desejam superar processos de
politicas fragmentados. Sendo assim, tais formuladores de politicas devem dar,uma atencéo
especial aos problemas de implementacdo em seus célculos e atividades, desde o principio do
processo de formulacao de politicas.

Baseando-se em uma combinacgéo das perspectivas de cima para baixo e de baixo para
cima, podemos dispor algumas das principais condi¢cdes que podem obstruir processos de
implementacdo..A Tabela.5.2 usa as mesmas trés categorias gerais de analise e agdo
enfatizadas em outras secfes — a necessidade de desenvolver um conjunto coerente de
objetivos para a formulacdo de politicas publicas integradas, um forte apoio e autorizacéo
para a sua implementacéo e a capacidade operacional suficiente para fazer o trabalho.

A primeira categoria geral de condi¢Bes que impedem a implementacédo € relacionada
a missdo. A méa concepcdo de intervencdes implica que as politicas publicas podem falhar,
mesmo se implementadas conforme o pretendido. Ou as metas adotadas em um processo
multissetorial podem ser muito vagas para serem traduzidas de forma significativa em
programas operacionais e intervengoes.

Uma segunda categoria de dificuldades envolve a falta de apoio burocrético e politico

adequado para a implementacdo. O apoio as politicas publicas pode muitas vezes parar no
nivel retdrico, ou nos 6rgdos ou niveis de governo que as iniciaram. Niveis mais baixos de
governo, e atores populares dos quais depende o real sucesso da implementacdo podem
descobrir que tém pouca compreensdo das politicas que lhes pediram para executar, bem
como pouca participacdo nelas. A implementacdo inicial também pode desencadear
resisténcia a um plano integrado que pode ndo ter sido previsto no inicio.do processo,
especialmente se nem todos os stakeholders foram consultados. A “vontade politica” pode ir
para 0 espa¢o quando trocas dificeis precisam ser feitas na pratica, e ndo apenas no papel, e
quando.o eleitorado afetado negativamente por trocas de politicas levanta sua voz (ou mesmo
flexiona seus musculos).
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Tabela 5.2. Barreiras de implementagao tipicas

Problema

Descrigdo

Barreiras politicas (de suporte e autorizagdo)

Autorizagdo lenta

Planos e mobilizagdo de recursos avangam muito lentamente, devido a
existéncia de multiplos pontos de veto entre os stakeholders em uma
rede, tornando o progresso dificil.

Fraco apoio politico

Os planos podem progredir e até mesmo atingir niveis moderados de
sucesso na fase de projeto-piloto, enquanto “voam sob o radar"de
politicos importantes com interesses opostos, até que o programa
comece aser "ampliado".

Oposigdo burocrdtica

Figuras fundamentais na rede de 6rgdos encarregadas de implementar
uma politica publica retardam ou sabotam a implementacdo, devido a
baixa prioridade do projeto, falta de incentivos e/ou interesses
conflitantes.

Fracos incentivos ao
implementador

Os implementadores locais (executivos de coordenagao do governo local
ou o pessoal de linha de frente de 6rgdos), que ndo foram consultados
durante a fase de tomada de decisdo, ndo tém adesdo ou incentivos
adequados para cumprir com as diretivas a partir de seu nivel de atuacgdo.

Barreiras de competéncia analitica

Missées vagas ou multiplas

A natureza intersetorial dos planos e da implementagdo leva ao acober-
tamento dos objetivos conflitantes ou a ndo especificagdo clara das
permutas em termos operacionais.

Mudangas de prioridades

Trocas feitas durante a tomada de decisdo da politica publica — por
exemplo, entre as dimensdes ambientais e econdmicas de um problema—
poderdo ter de ser reconsideradas em fun¢do de mudangas nas condigdes
econdmicas e politicas.

Ma concepgado

Programas sociais ou ambientais que provavelmente ndo vao funcionar
como o esperado, devido a diversos obstaculos deixados sem solugdo na
concepgado do programa; a falha esta mais do que determinada - ou seja,
elavaiocorrer se qualquer das barreiras forignorada.

Viabilidade desigual

Diferentes componentes dos planos integrados podem estar
operacionalmente ligados — um s6 pode avangar se todos estiverem
juntamente presentes—, sujeitando as operag¢des ao "elo mais fraco".

Barreiras de capacidade operacional

Limitagbes de fundos

O envio dos fundos necessarios para a implementagdo dos planos
aprovados demora para ser concretizado, impedindo o progresso,
enquanto os elementos-chave da situacdo mudam na pratica e/ou os
apoiadores iniciais desanimam e abandonam os esforgos.

Ma estrutura de gestdo ou
capacidade de coordenagdo
de rede

Precedentes de coordenacdo deficientes entre os principais 6rgdos —
exacerbados no caso de parcerias intersetoriais - tornam as decisdes de
rotina lentas e aimplementagdo disfuncional.

Falta de clareza nos planos
operacionais

Planos aprovados e financiados sdo mal administrados devidoa ma
especificagdo de papéis, responsabilidades e prestagdo de contas. O
problema é muitas vezes agravado por sistemas de supervisio e
informagdo deficientes.

Por fim, uma série de dificuldades relacionadas com a capacidade pode causar
repercussdes negativas sobre a implementacdo. A capacidade operacional € a base da
implementacdo. Muitas talvez a maioria — das tentativas mais ambiciosas em planejamento
integrado param no papel. Os varios tipos de capacidade necessarios para implementar esses
planos sdo frequentemente ignorados ou s&o classificados de forma otimista sob o titulo de
“requisitos de capacitacdo”. A capacidade inclui os recursos humanos e financeiros, 0S
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procedimentos e disposi¢des institucionais que sustentam as politicas publicas e garantem a
entrega consistente, e até mesmo as capacidades sociais, que ajudam a determinar como
agrupamentos sociais vao responder a iniciativas de implementacdo. Embora todos esses
requisitos de capacidade possam ser subestimados pelos gestores publicos inicialmente, a
implementacado é particularmente vulneravel a deficiéncias na capacidade de coordenacao de
rede — a habilidade das organizagdes de trabalhar em conjunto para alcancar um resultado
comum. Para a implementacdo, pode ser necessaria uma coordenacdo entre 6rgaos e — um
desafio ainda maior — entre setores em diversas formas, como na partilha de informacéo, de
recursos.e (onde as atividades n&o se enquadram no escopo tradicional de qualquer
organizacgdo) na implementagdo conjunta das tarefas atribuidas. Ainda assim, a coordenacao
deve superar varios obstaculos comuns, bem estabelecidos na literatura, incluindo as ameacas
que os Orgdos sentem a sua autonomia por trabalhar em conjunto, bem como a confusdo ou o
conflito sobre a natureza da tarefa, que decorre de um contexto multissetorial inerentemente
complicado de definicdo de metas.

Estratégias para gestores publicos na implementacao de politicas publicas

Os gestores de politicas publicas interessados em conduzir a criagdo de politicas para
uma diregdo mais integrada podem gerir suas atividades de implementacéo a fim de:

» formar grupos favordveis a mudanca de politicas publicas entre uma gama de
stakeholders, que trazem diferentes recursos e interesses;

« definir objetivos gerais e desenhar parametros para as politicas;

» garantir, em algum momento, a autorizacdo formal adequada e 0s recursos necessarios
para conduzir o processo para a frente.

Nesses termos, as tarefas de implementacdo enfrentadas pelos lideres e gestores
envolvem:

* aidentificacdo de individuos e unidades dentro de organizacdes

que vao levar adiante planos e parcerias especificas;

« a operacionalizacdo de grandes objetivos de politicas publicas em metas especificas e
mensuraveis, que, por sua vez, sdo divididas em tarefas de apoio implementadas por grupos
identificaveis de pessoas.em uma programacao;

 agarantia da capacidade operacional necessaria, incluindo a aten¢do ndo apenas aos

equipamentos e recursos humanos, mas também aos incentivos, para que os implementadores
populares ajam conforme exigido, conseguindo uma execucdo bem-sucedida da intencdo da
politica publica.

A principal implicacdo de ver a implementacdo como um processo com dimensdes
politicas importantes consiste em ressaltar que nenhum érgédo pode ser responsavel pela maior
parte das atividades de implementacdo e que os coordenadores devem estar preparados para
lidar com um grau grave de confusdo (devido ao grande nimero de stakeholders) e conflito
(entre os stakeholders.que.compartilham de alguns interesses e competem em outros) durante
0 processo de implementacé&o.

Saltar do desenvolvimento de um projeto de politica publica coerente para sua
implementacdo requer um planejamento.operacional. O planejamento operacional é o
processo de desenvolvimento de objetivos iniciais e intermediarios, € de metas de
implementacdo para as intervencgdes inter-relacionadas que compdem iniciativas complexas
de mudancas de politicas publicas. As tarefas precisam estar vinculadas com 0Orgéos e, se
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possivel, individuos especificos, bem como recursos financeiros; diretrizes de implementacéo
necessarias para a interpretacao eficaz das politicas também sdo normalmente mandatorias.

Talvez o conselho mais importante que pode ser oferecido aos gestores publicos sobre
a implementacdo possa ser resumido da seguinte forma: esteja ciente da dindmica complexa
dos stakeholders que vocé vai enfrentar, bem como preparado para ela. A implementacéo de
iniciativas de politicas publicas complexas é essencialmente um desafio de coordenagéo e,
embora a coordenacgdo exija uma serie de requisitos, o pré-requisito para lidar de forma eficaz
com qualquer um deles consiste em uma compreenséo completa dos interesses, recursos e das
percepcOes dos stakeholders.

A analise dos stakeholders serve como um auxilio analitico basico nesse contexto. H&
uma grande diversidade de formatos e variacdes na analise de stakeholders, mas eles possuem
algumas caracteristicas em comum: a delimitagdo de todos os atores possivelmente
preocupados com os projetos sendo iniciados, interessados neles ou que possuam qualquer
poder sobre eles. Tais analises também envolvem a consideragdo dos interesses desses atores,
seu nivel de organizacgéo, seus recursos e capacidades, bem como possibilidades de acéo.

Basicamente, as politicas publicas e os programas de apoio a um plano de
implementacdo devem ser integrados em operagdes e ciclos orcamentarios normais. Antes que
ISSO possa acontecer, 0s coordenadores de tais esforcos terdo de ser criativos e
empreendedores na identificacdo de uma variedade de fontes de recursos necessarios, para
que os esforcos iniciais saiam do papel. Recursos necessarios e suficientes para uma
implementacdo eficaz raramente ‘““se apresentam para o servigo” simplesmente porque foi
alcancado um acordo sobre alguns objetivos de politica publica. Mais frequentemente, eles
devem ser mobilizados a partir de uma variedade de fontes, em um processo que pode
determinar, em grande parte, 0 quéo eficaz e adequada é a implementacdo. Uma abordagem
recomendada consiste em ver a mobilizacdo de recursos como um desafio de implementacédo
constante e continuo, em vez de uma tarefa pontual ou esporédica.

Um desafio inicial nesse contexto diz respeito a.identificacdo.de um financiamento-
semente (seed financing) ou financiamento ponte (bridge financing), e a alocagdes de pessoal
que possam permitir que a formulacéo e implementacgéo de politicas publicas integradas saiam
do zero e que as atividades iniciais comecem. Garantir tal financiamento inicial muitas vezes
requer um forte grau de negociacdo com uma gama de atores, incluindo as autoridades
orcamentarias do governo e 0s potenciais parceiros externos. A longo prazo, a garantia de
fontes mais estaveis de recursos fiscais, entre outros necessarios, geralmente vem de
demonstracgdes iniciais de sucesso (que aumentam a facilidade e a atratividade de tais esforcos
para os principais stakeholders), juntamente com uma estrutura mais oficial e juridicamente
fundamentada para a iniciativa e sua implementacédo continua.

Existem varias dimensdes no desafio de construcdo da capacidade para a
implementacdo de rede. Uma delas consiste em decidir a estrutura apropriada para sustentar a
implementacdo. Opc¢des-chave se espelham naquelas dos foéruns de tomada de decisdo
observados anteriormente, incluindo a alocacdo de tarefas de implementacgéo integradas para
um grupo de trabalho ad hoc, um érgdo existente que assume um conjunto ligeiramente
diferente de tarefas, ou para uma unidade ndo governamental ou do mercado privado, por
meio de delegacédo ou contratagéo.

Outro desafio de capacitagcdo da rede consiste em desenvolver —. e utilizar — sistemas
de prestacdo de contas e de gestdo eficazes dentro da rede. A prestacdo de contas precisa ser
sustentada por um acordo baseado em indicadores de desempenho, bem como em sistemas.de
informagdo eficazes que atualizem os stakeholders e gestores, de forma confiavel, sobre o
status dos produtos pretendidos. Uma prestacdo de contas eficaz deve estar ligada a
mobilizacdo de incentivos e desincentivos suficientes para motivar um.nivel altamente
aceitavel de esforco de implementacdo. Esses sdo instrumentos classicos do gerenciamento
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hierarquico, mas continuam a ser igualmente relevantes em uma era de gerenciamento de
rede.
Ainda assim, a prestacdo de contas s6 pode confiar parcialmente em tais medidas

formais. A capacidade das redes para implementar a criacdo de politicas publicas de forma
integrada também dependera da densidade das relagbes — o “capital social” — entre os atores
locais (tais como ONGs, comunidades, coordenadores do governo local e 6rgaos de linha).
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1. AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Diariamente, os gestores publicos sdo obrigados a viver com as consequéncias
prejudiciais de varias deficiéncias nas politicas publicas.e nos processos existentes, como
grandes lacunas entre 0 compromisso politico e as acdes de politica, politicas mal orientadas e
concebidas, e ordens de politica contraditorias. Embora as forgcas responsaveis por essas
deficiéncias normalmente estejam fora do dominio de influéncia dos gestores publicos
individuais, que podem as vezes sentir-se incapazes. de repara- las, tais deficiéncias podem
comprometer seus esfor¢os, manchar a sua imagem de servidores publicos trabalhadores e
diminuir o apoio publico ao seu trabalho. Isso ndo precisa ser assim, pois a avaliacdo de
politicas publicas pode oferecer uma linha critica de defesa contra tais deficiéncias, pela
investigacao sistematica da eficacia de politicas, programas e procedimentos.

No entanto, os gestores publicos raramente se esforcam seriamente na avaliagdo de
politicas publicas, mesmo que tais esforcos ajudem a identificar tanto deficiéncias quanto
medidas corretivas, basicamente por dois motivos:

1. A avaliacdo pode prejudicar potencialmente a reputacdo de um gestor, sua base
de recursos ou até mesmo sua carreira.

2. A avaliacdo é tecnicamente desafiadora, tanto em termos de conhecimento
requerido, como também de dados necessarios. Como resultado, muitas
politicas publicas ineficazes ou mesmo prejudiciais continuam a existir, apesar
de suas consequéncias inferiores as expectativas ou até mesmo negativas.

Esta secdo fornece uma viséo geral basica da avaliacdo de politicas publicas e destina-
se a gestores publicos que estdo dispostos a melhorar. a eficacia dos resultados de politicas
por meio de uma avaliagdo melhorada.

Os principios basicos da avaliacdo de politicas publicas
O que é a avaliacdo de politicas publicas?

A avaliacdo de politicas publicas refere-se amplamente a todas as atividades realizadas
por uma gama de atores estatais e sociais com o intuito de determinar como uma politica
publica se saiu na préatica, bem como estimar o provavel desempenho dela no futuro. A
avaliacdo examina tanto os meios utilizados, como 0s objetivos alcancados por uma politica
publica na pratica. Os resultados e as recomendacdes da avaliacdo sdo entdo enviados de volta
para novas rodadas de criacdo de politicas, e podem levar ao aprimoramento do desenho e da
implementacdo de uma politica publica, ou, raramente, a sua completa reforma ou revogacao.

Mais especificamente, a avaliacdo contribui para o processo de criacdo de politicas
publicas, pois:

* sintetiza 0 que se sabe sobre um problema e a solu¢do proposta de politica publica
Ou programa;

» desmitifica a sabedoria convencional ou mitos populares relacionados com o
problema ou suas solucdes;

» desenvolve novas informagdes sobre a eficacia do programa ou da politica
publica; e

. explica aos atores da politica publica as implicagdes das novas informacgoes
obtidas por intermédio da avaliacéo.
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Tal como as atividades encontradas na maioria das outras fases do processo, a
avaliagdo de politicas pUblicas é uma atividade tanto politica quanto técnica. As vezes, 0
propdsito de sua aplicacdo nem sempre é revelar os efeitos de uma politica publica, mas, sim,
disfarcar ou esconder uma situagéo que pode, por exemplo, mostrar o0 governo sob um angulo
desfavoravel. Os gestores publicos também podem projetar os termos de avaliagdo de uma
forma que conduz a conclusdes preferenciais quanto aos méritos e demeritos de opc¢des de
politicas. Da mesma forma, atores de fora do governo podem fazer avaliagfes de politicas
com a intencdo de criticar acGes do governo, para obter vantagens politico-partidarias ou
reforcar suas proprias preferéncias ideoldgicas com relagdo aos tipos especificos de
intervencdes de politicas.

Atores na avaliacao de politicas publicas

Como sugerido acima, as avaliacdes de politicas publicas sdo realizadas por uma
variedade de atores, dentro e fora do governo. Dentro dos governos, a avaliacdo de rotina
geralmente é realizada pelo principal 6rgdo responsavel pela implementacdo da politica
publica, descrito como “departamento de linha” em muitos paises. O 6rgdo em questdo pode
ter uma unidade especializada para realizar todas as avaliagcbes. A maioria dos governos
também tem Orgdos centrais com maiores ou exclusivas responsabilidades de avaliacdo, tais
como o Government Accountability Office (Agéncia de Prestacdo de Contas do Governo) nos
Estados Unidos. As Agéncias de Controladoria ou Auditoria Geral (Comptroller ou Auditor
General Offices), em muitos paises, também realizam avalia¢gBes, embora normalmente s6
aquelas voltadas para questdes financeiras; cada vez mais, porém € utilizada a variedade mais
abrangente value for money (custo-beneficio). Os governos ocasionalmente também
estabelecem comissdes ad hoc para avaliar as politicas publicas de alto nivel, e varios
tribunais judiciais e administrativos podem realizar diferentes niveis e tipos de avaliagéo.
Legislaturas geralmente tém suas préprias unidades especiais responsaveis pela avaliacdo, tais
como a Agéncia de Orcamento do Congresso (Congressional Budget Office) nos EUA.

Devido a sua localizacdo em 6rgdos lideres e centrais, 0s gestores publicos estdo
geralmente entre as figuras mais influentes nas avaliac6es de politicas publicas. Na realizacao
de suas avaliacdes, os gestores publicos desfrutam de vérias vantagens importantes. Primeiro,
eles tém acesso a informacdes relacionadas a implementacdo, o que lhes permite obter
vantagens impares na avaliacdo de politicas em relacdo a outros atores, especialmente, por
exemplo, pela prestacdo de informacGes e opinides sobre a estimativa de fracasso ou sucesso
das politicas. Segundo, a avaliagdo de politicas fornece aos gestores publicos a oportunidade
e.a legitimidade para se envolver em outras etapas do processo de criagdo de politicas, por
meio de suas atividades de avaliagdo. Isso tudo permite aos gestores publicos alguma margem
para reformular qualquer redirecionamento de politica subsequente.

No entanto, além dos inimeros atores governamentais envolvidos na avaliacao, existe
também um nimero maior ainda de atores ndo governamentais. Pesquisadores em
universidades, usinas de ideias.e empresas de consultoria oferecem avaliacBes pagas e nao
pagas (e as vezes solicitadas, mas também ndo solicitadas). A midia também oferece sua
prépria avaliacdo das politicas publicas, especialmente em casos em que ocorrem escandalos
ou lapsos de julgamento por parte dos administradores e criadores de politicas. Os avaliadores
ndo governamentais mais importantes sdo, obviamente, os usuarios do servico, que tém a
experiéncia em primeira mao de como 0 programa em questdo estd funcionando na pratica.
Além disso, ha o publico em geral, que atuam como eleitores durante as elei¢Oes, e cujos
pontos de vista sobre sucesso e fracasso de politicas tém grande importancia para os politicos.
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Por fim, existem os partidos politicos, que oferecem avaliagdes de politicas governamentais a
fim de ganhar vantagem politico-partidéria.

Tipos de avaliacao de politicas publicas

Existem muitos tipos de avaliacdo de politicas publicas, dependendo da natureza dos
atores envolvidos em iniciar ou implementar.uma politica publica, da quantidade de
informacao disponivel para analise e do que se pretende fazer com as descobertas. No nivel
mais amplo, pode-se fazer uma distingdo entre as avalia¢cbes administrativas e politicas. No
entanto, também héa avaliacGes judiciais, embora elas geralmente ndo envolvam diretamente
0s gestores publicos. Todavia, o impacto das decisbes judiciais pode ter uma grande
influéncia sobre as atividades administrativas e politicas subsequentes, pela proibicdo e
permissao de certos tipos de atividades, e de outras néo.

Existem cinco tipos principais de avaliacbes administrativas, que combinam
diferentes tipos de atividades de monitoramento e avaliacdo de impacto por parte dos gestores

publicos:

. AvaliacGes de esforcos sdo tentativas de medir a quantidade de insumos do
programa — pessoal, espaco do escritorio, comunicagao, transporte e assim por diante —, todos
calculados em termos dos custos monetérios que eles envolvem. Seu propdsito é estabelecer
uma linha.de base de dados que pode ser usada para outras avaliagbes de eficiéncia ou
qualidade de entrega do servico.

. AvaliacOes de desempenho examinam os produtos do programa

«como 0 numero de leitos hospitalares ou vagas nas escolas, ou 0 nimero de pacientes
atendidos ou criancgas ensinadas —, em vez de insumos. Seu principal objetivo é simplesmente
determinar o que a politica publica estd produzindo, muitas vezes independentemente dos
objetivos definidos. Esse tipo de avaliagdo produz benchmark (ponto de referéncia).ou dados
de desempenho, que sdo utilizados como insumos para as avaliagbes mais abrangentes e
profundas mencionadas abaixo.

. AvaliacOes de processo examinam 0s métodos organizacionais, incluindo as
regras e procedimentos operacionais, utilizados para executar programas. Seu objetivo
normalmente € ver se um processo pode ser simplificado e tornado mais eficiente.

. AvaliacOes de eficiéncia tentam avaliar os custos de um programa e julgar se a
mesma quantidade e qualidade de produtos poderia ser alcancada de forma mais eficiente, ou
seja, a um custo menor. AvaliagOes de insumo e produto séo o alicerce desse tipo de
avaliacdo.

. Avaliacbes de adequacdo de desempenho (também conhecidas como
avaliacdes de eficacia) comparam o desempenho de um determinado programa aos Sseus
objetivos propostos, a fim de determinar se o programa esta atingindo suas metas e/ou se as
metas precisam ser ajustadas em funcdo do cumprimento do programa. Esse também é o tipo
de avaliacdo mais dificil de realizar. As necessidades de informagéo sdo imensas e o nivel de
sofisticacdo exigido para conduzir o processo € mais alto do que o que ha geralmente
disponivel no governo.

Devido a sua maior especificidade, formalidade e foco, a maioria das avaliacfes
administrativas realizadas por atores governamentais geralmente resulta em formas limitadas
de aprendizagem, em que as criticas limitadas tipicamente levam a propostas para alterar ou
reformar apenas partes de processos de implementacdo de politicas publicas existentes, a fim
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de melhor atingir metas do governo (como a criacdo de novos 6rgdos ou regulamentos para lidar
com uma questdo levantada), ou corrigir um descuido ou erro revelado no processo avaliativo.
Esses tipos de avaliagOes raramente resultam em novas formas de pensar sobre um problema ou
de abordar um programa, e raramente propdem o encerramento de um programa ou uma politica
publica, porque elas geralmente tomam a definicdo existente de um problema e a solugdo
preferida do governo como dadas, limitando-se.a questdes sobre a eficiéncia ou a legalidade dos
atuais esforcos para enfrentar um problema. Embora uma recomendagdo para encerrar um
programa ou uma politica publica.seja sempre uma.possibilidade, é.um resultado muito menos
provavel de tais avaliacBes do que se poderia esperar. Isso acontece devido ao fato de que os
programas e os gastos do governo tendem a construir suas proprias “economias politicas”,
conferindo beneficios a alguns atores de sua confianca para sustentar a eficacia dos esforgos
existentes e resistir a, ou complicar bastante, propostas para o término direto da politica publica.
Como resultado, tais propostas sdo normalmente moderadas para propor modificaces as
atividades existentes, em vez de seu término completo.

AvaliacBes politicas, ao contrério das avaliagdes administrativas, normalmente s&o
realizadas de forma ad hoc por atores como a midia, usinas de ideias, partidos politicos, grupos de
interesse, lideres comunitéarios, e campanhas de relacdes publicas ou lobby lancadas por
organizagdes ndo governamentais. Essas avaliacOes geralmente sdo realizadas para oferecer
aconselhamento independente, mas muitas vezes sdo utilizadas para apoiar 0 governo ou se opor a
ele, ou trazer alguma questdo preocupante para a sua atencdo. Em regimes democraticos, varios
membros interessados de comunidades de politica publica e o puablico em geral estdo
constantemente envolvidos em sua propria avaliacdo das questdes que lhes dizem respeito, a fim
de melhor alcangar o que eles consideram ser a solugdo adequada para um problema que eles
percebem. Tais avaliacdes informais — no sentido de que elas ndo dependem de quaisquer meios
sistematicos para a avaliagdo de dados relacionados a impactos de politicas publicas
cuidadosamente coletados facilmente se traduzem em avaliacdes formais no governo, ou afetam
as avaliagdes formais, pois a opinido publica € um importante determinante da percepcéo de
sucesso e falha das politicas em estados democraticos. A necessidade de encarar as elei¢oes
torna os governos particularmente sensiveis & forma como o publico avalia seu desempenho
em questdes especificas de destaque.

Embora alguns formatos avaliativos sejam mais propensos a produzir estimativas mais
confiaveis de resultados de politicas publicas do que outros, na pratica, é dificil ou impossivel
adotar o “melhor” modelo de avaliacdo, devido a limitagdes de tempo e recursos. Os
avaliadores devem optar pelo melhor modelo possivel levando em consideracédo a importancia
da politica publica, a praticidade dos modelos de avaliacdo, bem como a probabilidade de
produzir resultados Gteis e confiaveis. Sempre que possivel, os gestores publicos devem tentar
reforcar os recursos avaliativos disponiveis, tanto dentro do governo quanto, também, no setor
ndo governamental.

No entanto, de qualquer forma, se os formuladores de politicas publicas vao ou nédo
aprender licdes (e que tipos de licbes) depende da sua capacidade de absorver novas
informacdes. A.habilidade de avaliar e utilizar novos conhecimentos estd em grande parte
relacionada ao nivel de conhecimento prévio que a organizacao avaliadora possui. Ou seja, ter
conhecimento prévio de uma politica pablica, e.experiéncia com ela, confere aos gestores a
habilidade de reconhecer o valor de novas informacdes, assimila-las e aplica-las para seus fins
politicos. Essas habilidades constituem coletivamente a “capacidade de absor¢do” dos érgaos
e agentes avaliadores, e devem ser estimuladas e desenvolvidas pelos gestores publicos.

Escopo da avaliagdo de politicas publicas
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Os gestores publicos podem afetar ndo s6 o que acontece com o0s resultados das
avaliacbes mas também fatores tais como o escopo da avaliacdo, incluindo a natureza dos
atores envolvidos no inicio e/ou na realizagdo da avaliagdo, a quantidade de informacoes
disponiveis para analise e o que fazer com as descobertas. Possiveis resultados desses
processos vao desde a manutencdo de todos os aspectos de um esforco de politica publica
existente a mudancas no fundamento e no processo da politica publica, e, raramente, a
anulacédo da politica. Ou seja, por um lado, o processo de avaliacdo pode envolver avaliaces
simples — por meio de um monitoramento adequado — de como 0s programas estabelecidos
estdo se saindo vis-a-vis as expectativas iniciais, e de se 0s pressupostos subjacentes as
politicas publicas ou programas parecem estar corretos. Ou, por outro lado, ele pode ajudar no
lancamento de iniciativas, ndo s6 para decidir se (ou como) as iniciativas de politicas devem
ser modificadas, mas também para fornecer informacdes para defender as propostas.e 0s
registros originais dos resultados alcancados nas deliberagdes de politicas subsequentes. O
escopo das avaliagBes tem varias dimens@es, como exposto na Tabela 6.1.

Tabela 6.1. Escopo da avaliacéo de politicas publicas

Propriedades de sistema

~ Integracdo de sistemas | A medida em que varias facetas da politica publica,
tais como aspectos economicos, ambientais e sociais,
sdao consideradas de uma forma funcional e holistica.

Limites temporais de sistemas A medida em que o horizonte de tempo para a
| criagdo de politicas é definido.
Limites espaciais de sistemas A medida em que as fronteiras espaciais sdo definidas

para lidar com as inter-relagdes entre os diferentes
| niveis e sistemas (local, nacional e global).
Mudanga dinamica A medida em que as mudangas dinamicas e os riscos
| sdo levados em consideracdo.
Aspectos de capacidade ;
Niveis e limites A continuidade de um certo nivel de qualidade nos
estoques de capacidades e recursos naturais, sociais
| e econdmicos.
Distribuigao Distribuigao de oportunidades, beneficios e encargos
entre individuos e grupos sociais.

Aspectos de processo

Cooperagdo e trabalho em rede A medida em que varios atores, direta ou indiretamente
envolvidos na criagdo de politicas, podem cooperar uns
com os outros, e a medida em que as redes sociais e de
conhecimento sdo estabelecidas.

Participacdo e governanca A medida em que a participagdo plena e a governanga
integrada sdo asseguradas no processo de criacao de
| politicas.
Aprendizagem de politica publica A medida em que a melhoria continua e a aprendizagem

de politica publica sdo facilitadas e alcancadas.

Dados e informacdes para a avaliacdo de politicas publicas

Existem dois tipos de métodos de coleta de informacgdes que os gestores publicos
devem incentivar, a fim de promover avalia¢cbes de alta qualidade e Uteis: o primério e o
secundario. Os dados primarios sdo coletados diretamente pela organizacdo para fins de
avaliacdo, enquanto os dados secundarios sdo coletados por organizagbes externas,
geralmente para fins diferentes da avaliacdo em questdo. Exemplos de dados secundarios
incluem dados nacionais do censo, dados do mercado financeiro ou dados de pesquisas de
saude demograficas. Dependendo da natureza do problema em questdo, 0s gestores podem
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exigir fontes mais ou menos rigorosas ou confiaveis de informacdo, ou se concentrar na
geracdo de novas informages, ou na utilizagdo de fontes secundérias. Cada escolha terd um
impacto significativo nas avaliacGes de politicas publicas que se seguem.

A avaliagdo pode ser baseada em dados existentes ou requerer a criagdo de novos
dados. Medidas que usam dados existentes evitam custos adicionais associados com a
elaboracdo de relatérios e coleta de dados, mas podem ndo medir diretamente o importante
comportamento organizacional e individual. Desenhar novas medidas com base em novos
dados, por outro lado, pode ser muito mais demorado e introduzir a possibilidade de erros de
coleta, entre outros erros, que poderiam, por sua vez, prolongar o tempo e aumentar o custo
necessario para gerar resultados significativos. Por isso, é melhor para os gestores integrar
critérios de avaliacdo no desenho do programa, bem no principio da concep¢do da politica
publica, bem como considerar essas questdes juntamente com outras relacionadas com a
formulacdo e implementacédo de politicas publicas.

Dados Uteis muitas vezes podem ser obtidos a partir de dados or¢camentéarios ou
estatisticos geralmente disponiveis, com pouca despesa adicional ou perda de tempo na coleta
independente de dados. Quando esse ndo for o caso, geralmente é possivel externalizar alguns
dos custos de coleta — por exemplo, contando com outros 6érgdos para coletar dados
relevantes, ou compartilhando os custos e despesas com esses 0rgdos. Comissdes de servico
publico, por exemplo, podem ser levadas a gerar dados sobre questdes de pessoal que
sdo.essenciais para varios tipos de avaliag6es de eficiéncia, esforgos e produto técnico.

Desafios na avaliacdo de politicas publicas

As funcdes de avaliacdo de politicas publicas descritas acima requerem uma forca de
trabalho altamente treinada, com a gestdo orientada para o futuro, bem como uma excelente
capacidade de coleta de informacdo e de processamento de dados, ou a capacidade de
terceirizar a pesquisa de politicas a peritos externos relativamente disponiveis e de baixo
custo. Elas também exigem a coordenacdo vertical e horizontal adequada entre as
organizagOes participantes, para garantir que a pesquisa em curso seja relevante e apropriada.
No entanto, essas condicdes sdo raramente atendidas, mesmo em muitos paises
desenvolvidos, e os grandes esforcos na avaliacdo de politicas sdo prejudicados pelas
seguintes restricdes técnicas e organizacionais:

1. Falta de apoio organizacional. Em muitos momentos, ndo ha uma ordem
administrativa sobre a avaliacdo, e, em varias ocasides, ndo ha érgdos dedicados ao
assunto, sequer recursos suficientes para realizar o trabalho, mesmo que uma
avaliacdo oficial seja necessaria para decisdes de politicas publicas maiores.

2. Falta de experiéncia em avaliacdo. Em muitos paises em desenvolvimento, bem
como em paises mais ricos, 0s departamentos de avaliacdo sdo frequentemente
compostos por servidores publicos sem experiéncia, nem treinamento prévio em
avaliacdo. Para piorar, por causa da baixa prioridade normalmente dada a avaliacéo,
aqueles encarregados das tarefas de avaliacdo sé@o, em muitos casos, considerados
como “incapazes” de promogdo para os departamentos mais operacionais,
comprometendo ainda mais a legitimidade dos avaliadores e da avaliacéo.

3. Percepcdo estreita do escopo da avaliagdo. Grande parte dos esforgos de
avaliagdo, em muitos 6rgéos do governo, tem sido direcionada a avaliagdo baseada
em insumo, mantendo o controle de varios recursos empregados na implementagao
de politicas publicas. Tais avaliacdes sdo essencialmente contabeis por natureza, e
poucas avalia¢Ges se concentram em produtos, e ainda menos em impactos.
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4.

Falta de capacidade na coleta de dados. Embora essa falha ndo se restrinja a
avaliacdo de politicas publicas, a exaustiva exigéncia de dados da avaliacdo sugere
que o impacto que a falta de capacidade tem sobre o trabalho de avaliacédo a torna
mais deletéria nesse caso. Por exemplo, os dados de linha de base, essenciais para
qualquer avaliacdo séria, muitas vezes ndao sdo coletados antes de que novas
politicas sejam introduzidas,.e quase ndo h& medidas corretivas que possam ser
tomadas para essa falha, uma vez que as politicas ja estejam implementadas

As limitacBes técnicas e organizacionais acima estdo intimamente entrelacadas com

um conjunto de consideragfes politicas, diminuindo ainda mais as oportunidades de
realizacdo de uma avaliacdo de politicas publicas séria:

1.

Ambiente cobrado politicamente para a avaliacdo de politicas publicas. As
descobertas da avaliacdo de politicas, especialmente em decises fundamentais de
politicas publicas, podem ter implicacdes significativas sobre as eleicbes e/ou
alocacOes de recursos entre os diferentes stakeholders e 6rgéos envolvidos. Alguns
atores também podem querer manipular os resultados de iniciativas de politicas
para, assim, evitar a culpa por uma falha ou alegar crédito por um “sucesso” (que
poderia, em uma inspecdo mais minuciosa, revelar-se menos bem-sucedido do que
se pensava inicialmente). Um governo pode estar tdo intimamente associado com
uma determinada politica publica e ter investido tanto nela, a tal ponto que ele pode
chegar a ignorar evidéncias contréarias de sua eficdcia. Como resultado de todos
esses fatores, entre outros, desenvolver métodos adequados e aceitaveis para a
avaliagdo de politicas e “avaliar a avaliagdo” em si s3o tarefas dificeis e
contenciosas.

Objetivos pouco claros e subjetividade na interpretacdo de resultados. Garantir
que a aprendizagem ocorra por meio da avaliacdo é uma tarefa dificil e complexa.
Os objetivos geralmente ndo sdo apresentados com clareza suficiente na politica
publica, para saber se — e em que medida — eles foram alcancados. Na verdade, os
objetivos de politicas gerados por intermédio do sistema politico sdo, em muitos
casos, deliberadamente vagos, de modo a garantir apoio politico suficiente para a
sua aprovacao. As possibilidades de andlise objetiva também podem ser limitadas,
devido a dificuldades intransponiveis no desenvolvimento de padrfes objetivos de
avaliacdo do sucesso do governo.em enfrentar alegacOes subjetivas e problemas
socialmente construidos.

A natureza subjetiva da interpretacdo dos resultados da avaliacdo. O fenémeno do
fracasso nas politicas publicas também ndo é tdo simples, nem tdo certo como
muitos criticos politicos e de politicas contemporaneos poderiam sugerir. O sucesso
e o0 fracasso s@o conceitos altamente subjetivos, e uma mesma condicdo pode ser
interpretada de forma muito diferente por diferentes avaliadores, muitas vezes sem
forma definitiva de determinar quem esta certo. Qual interpretacdo predomina é
geralmente determinado basicamente por conflitos politicos. e acordos entre 0s
varios atores.

O interesse proprio dos gestores publicos. O desejo, por parte dos gestores
publicos, de usar a avaliacdo para melhorar a eficicia das politicas publicas pode
ser comprometido por suas aspiracdes de carreira e preocupacfes com o futuro do
seu Orgdo. A avaliacdo desfavoravel dos programas que eles dirigem pode levar ao
fechamento de seus 6rgdos e a uma restri¢do das suas oportunidades de promogéo.

Estratégias de avaliacdo para gestores publicos
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Perante esses desafios, os gestores publicos podem tomar diversas providéncias para
supera-los.

Esclarecer os critérios de avaliacao, benchmarking e as medidas de desempenho

Definir critérios de avaliacdo claros permite a realizacdo de atividades de avaliacdo
focadas nos aspectos dos resultados de politicas publicas que sdo mais valorizados por parte
dos gestores, eliminando o excesso de tendenciosidade. Resultados de politicas sdo
frequentemente multifacetados, levando a diferentes julgamentos, dependendo de quais
aspectos dos resultados forem enfatizados. Os critérios de avaliagdo fornecem padrdes pelos
quais os resultados de politicas podem ser avaliados.

Os critérios de avaliacdo sdo comumente definidos com base nos objetivos declarados
das proprias politicas pablicas. Por exemplo, o sucesso de uma politica publica destinada a
reduzir as taxas de abandono escolar pode ser avaliado pela coleta de dados sobre as
mudancas nas taxas de abandono escolar antes e depois da implementacdo da politica em
questdo. Embora concentrar-se nos objetivos declarados ajude a reforcar a prestagéo de contas
sobre os 0Orgaos governamentais responsaveis por politicas, isso também pode levar a
exclusdo de outros objetivos conexos. Para garantir que a avaliacdo ndo seja restrita, critérios
mais amplos seriam apropriados. Por exemplo, uma politica publica destinada.a reduzir as
taxas de abandono escolar também pode ser avaliada com relacdo ao seu impacto sobre
importantes dimensdes de desenvolvimento econdmico e social.

O benchmarking é um método fundamental de determinacdo do nivel adequado de
desempenho das politicas publicas. Benchmarking é o processo de comparar as medidas de
desempenho e resultados internos com os de outras entidades envolvidas em atividades
similares. Ele € basicamente um processo de levantamento de outras organizacGes e
programas similares, a fim de avaliar as “melhores praticas” e os padroes a serem usados para
comparar e avaliar o desempenho do 6rgao ou da politica pablica que esta sendo avaliada.
Trata-se de um esforgco sistematico para comparar seus produtos, servi¢os e praticas com
outros semelhantes empregados por lideres externos.

O ponto crucial da avaliacdo formal ou técnica de programas envolve a concepcdo de
medidas quantitativas de produtos e insumos de politica publica que permitam determinar se
uma intervencdo de politica publica fez diferenca (na direcdo esperada) em termos de
cumprimento dos objetivos do programa. Na sua forma mais rigorosa, a mensuracdo de
desempenho € a atribui¢do de numerais a objetos ou eventos de acordo com as regras. Ela se
estende ndo apenas a mensuracdo de resultados, conforme exigido pelas varias formas de
avaliacdo mencionadas acima, mas também aos processos (como exigido cada vez mais pela
avaliacdo de desempenho). A avaliacdo dos esforcos voltados para a aprendizagem exige a
mensuracao de ambos os aspectos da criacdo de politicas.

A concepcao de medidas requer uma reflexdo cuidadosa e testes, de modo a assegurar
que as medidas realmente vinculem o desempenho as metas organizacionais. Erros na
elaboracdo de medidas podem facilmente levar a alteragdes comportamentais e de politica
publica inapropriadas, que podem inibir ainda mais a consecucdo dos objetivos das politicas,
em vez de promové-los. As medidas devem ser razoavelmente confiaveis, validas, potentes e
rentaveis. Para evitar consequéncias indesejadas, devem ser criadas varias medidas, que
podem ser “trianguladas” umas contra as outras, para garantir que o que se pretende medir
seja realmente o que esta sendo avaliado.

As necessidades de informacdo das diferentes técnicas de avaliacdo de politicas
publicas, bem como os critérios utilizados para monitorar o progresso de uma politica publica
e formar julgamentos sobre seu sucesso ou fracasso, variam de acordo com o tipo especifico
de analise necessaria. No entanto, na maioria dos casos, a avaliacao exige a criacdo ou adogéo
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de sistemas de informacdo e unidades analiticas, a fim de permitir que os critérios de
benchmarking sejam desenvolvidos e a fim de avaliar continuamente as mudancas nos
resultados de politicas publicas na pratica. E fundamental aumentar a capacidade
organizacional dos 6rgdos estatais envolvidos na avaliacdo, para garantir que o aprendizado,
de qualquer tipo, seja resultado da avaliacéo.

Maior utilizacdo da avaliacéo de impacto

Uma vez que as medidas foram.concebidas e os dados coletados, é hora da tarefa
crucial de andlise das informacdes. Ela consiste em abordar diretamente a questdo do que
constitui um “bom” desempenho, ou seja: quio perto o programa estd de atingir seus
objetivos originais,. a fim de ser considerado um sucesso ou um fracasso?

Em qualquer momento, os efeitos de uma determinada politica publica estdo
intimamente interligados com os efeitos de outras politicas e eventos; assim, 0s impactos de
politicas observados sdo normalmente a combinacdo dos efeitos de uma determinada politica
publica juntamente com muitos outros fatores. Portanto, a tarefa central da avaliacdo técnica
de politicas geralmente consiste em.isolar os efeitos de uma determinada politica publica
daqueles causados por outros fatores, como mostrado na Figura 6.1.

Muitas vezes, os impactos de politicas publicas observados sdo erroneamente
interpretados como os efeitos de uma determinada politica publica sob consideracéo,
resultando em desvios.significativos na avaliacdo de politicas. Esse geralmente € o caso das
avaliacGes politicas, por exemplo, que normalmente ndo distinguem cuidadosamente as
causas e os efeitos de politicas publicas. No entanto, essa tendéncia. é particularmente
problematica hoje em muitos tipos de analise de politicas, incluindo as mais formais e
técnicas, devido a maior necessidade de identificagdo de sinergias e contradi¢fes entre as
medidas de politicas que envolvem muitos paises e aspectos, como aquelas que lidam com a
mudanca climatica.

Figura 6.1. Tarefa central da avaliacdo de politicas publicas: extraindo os efeitos da
politica publica a partir de outros fatores

Intervengao da Resultados ou

Input Ss T __» :
P —®| politica pablica —*»| Output impacto

> Efeitos intervenientes

Efeitos de outras politicas

Outros fatores externos e —

Fonte: Rossi, P. H.; Lirsey, M. W. and Freeman, H. E. Evaluation: A Systematic Approach.
Thousand Oaks, CA: Sage, 2004.

A Tabela 6.2 apresenta trés modelos de avaliagdo normalmente usados para isolar os
resultados liquidos dos resultados brutos. Os gestores publicos geralmente sdo capazes de
exercer um bom grau de discricionariedade sobre essas escolhas, podendo influenciar a
profundidade e o rigor da analise nesse sentido.
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Tabela 6.2. Modelo de avaliacdo para isolar os resultados liquidos dos resultados brutos

Tipo Descrigao
Modelo 1: Um estudo clinico aleatério estabelece o impacto liquido de uma
Ensaios clinicos politica publica, expondo um grupo de pessoas a intervengdo da
aleatérios politica em questao (o grupo experimental) e suspendendo a
politica para um grupo de comparacdo (o grupo de controle).
A alocagao de pessoas ou unidades para o grupo experimental e
de controle é feita de forma aleatoria.
Modelo 2: Este ensaio precisa de uma tnica amostra de populacao, que
Comparacgao sera exposta a uma iniciativa de politica publica ou programa, e

simples do antes
e depois

o tamanho do efeito liquido é medido em fungdo da diferenca
no resultado de interesse antes e depois que a intervencao é
apresentada.

Modelo 3: Neste modelo, um grupo experimental é exposto a uma politica
Comparacao publica, enquanto um grupo de controle estreitamente parecido
correspondente nao recebe a politica em questao.

Estabelecer departamentos de dentro dos

governamentais

avaliacdo independentes drgaos

Os gestores publicos devem compreender a natureza politica da avaliagdo, mas
também devem se esforcar para melhorar a qualidade (rigor) da avaliagdo administrativa,
porque a sofisticacdo técnica ndo sO vai lhes dar mais forca, mas também aumentara a
racionalidade da criacdo de politicas publicas, com foco na melhoria das politicas ou dos
programas que estdo em seus melhores interesses a longo prazo. Eles podem, por exemplo,
criar estruturas de monitoramento e avaliacdo antes de a implementacdo da politica publica
comecar, construindo mecanismos para assegurar a independéncia na avaliacdo (avaliadores
internos versus externos) e melhor vincular os esfor¢cos de monitoramento com a avaliagéo de
impacto; e eles também podem realizar avaliagdes e comunicar seus resultados para oS
principais stakeholders.

Isso pode ser feito principalmente definindo ou promovendo a criacdo de unidades ou
orgdos de avaliacdo quase independentes ou.sob condi¢des independentes. Tais 6rgdos podem
ser estabelecidos dentro de um 6rgdo existente ou como um auditor externo. Avaliadores
internos tém alguns pontos fortes, como o acesso mais facil aos dados e uma melhor
compreensdo dos objetivos e experiéncias da politica publica/programa, mas eles podem ser
tendenciosos. Orgdos externos, por outro lado, passam pela situagdo inversa: 0 acesso aos
dados € problematico, mas a independéncia de julgamento é reforcada.

Melhorar o acesso de organizacgdes e pesquisadores de fora do governo a avaliacdo de
programas

A falta de conexdes para a troca de informacdo entre organizacfes governamentais e
ndo governamentais também é muitas vezes um problema critico para uma avaliagdo de
sucesso. Uma comunidade de pesquisa de politica pablica atuante fora do governo pode
desempenhar um papel vital no enriquecimento da compreensdo publica das questbes de
politicas, complementa a capacidade de analise de politicas encontrada dentro do governo e,
mais uma vez, deve ser estimulada pelos gestores publicos.
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A consulta com os stakeholders afetados é tdo vital para a avaliacdo de politicas
publicas, como para outras atividades de politicas. Existem muitos mecanismos para tais
consultas que os gestores publicos responsaveis pela avaliacdo podem adotar. Esses incluem a
criacdo de foruns administrativos para audiéncias publicas e a criagdo de comités consultivos
especiais, grupos de trabalho e inquéritos para fins de avaliacdo. Eles podem variar de
pequenas reunides de menos de uma ddzia de participantes com duracdo de alguns minutos a
inquéritos multimilionarios que ouvem milhares de dossiés individuais e podem levar anos
para ser concluidos. Em muitos regimes, a avaliacdo politica da acdo governamental esta
incorporada no sistema, por exemplo, na forma de comités, de visdo geral, parlamentares ou
do congresso, ou processos de revisao administrativa obrigatérios. Embora em alguns paises,
como EUA, Reino Unido, Australia e Nova Zelandia, eles tendam.a ocorrer regularmente, em
outros, o processo pode ser menos rotineiro, pois as analises politicas sdo realizadas de uma
forma mais ad hoc.

No entanto, na concepcao de processos de avaliacdo, os criadores de politicas publicas
devem estar conscientes de onde situar adequadamente as suas atividades no contexto do tipo
de regime governamental em que operam, bem como antecipar os tipos de resultados que
podem ocorrer a partir da avaliacdo de politicas formal e informal. Os processos de avaliacéo
devem ser desenhados de modo a assegurar que os “juizes” de politicas disponham de
informacdo suficiente para ser capazes de realizar avaliacbes solidamente inteligentes,
defensiveis e replicaveis dos processos de politicas em curso e dos resultados. Portanto, os
gestores publicos devem garantir que informacgdes precisas e imparciais estejam disponiveis
para individuos, grupos e organizagdes interessadas em suas iniciativas e impactos, e, com
esse objetivo em mente, garantir que os processos de criacdo de politicas publicas sejam
completamente transparentes e responsaveis, a fim de desencorajar conceitos errados sobre o
papel e as inten¢des do governo na implementacao de politicas.

“Monitoramento ¢ avaliagdo participativos” (Participatory monitoring and evaluation
— PME) é um processo por meio do qual os stakeholders em varios niveis: (i) participam do
monitoramento ou avaliacdo de um determinado projeto, programa ou politica publica; (ii)
compartilham o controle sobre o conteldo, o processo e os resultados da atividade; e (iii) se
empenham em identificar e aplicar acbes corretivas. Ele enfoca o envolvimento ativo (com
elementos de capacitacdo) de stakeholders primérios para avaliar os esforcos e produtos do
governo. A Tabela 6.3 compara as abordagens convencional e participativa de uma avaliagéo.

Tabela 6.3. Modos de avaliacédo convencional e participativo

Convencional Participativo
Quem planeja e gerencia o | Gerenciamento de Pessoas locais, equipe do
processo? projetos e especialistas projeto, gerentes e outros
externos. stakeholders.
Papel dos principais Apenas fornecer Coletar e analisar,
stakeholders informacoes. compartilhar descobertas
e aplicar agdes.
Forma de mensuragao do Indicadores definidos Indicadores definidos
sucesso externamente e internamente, com
quantitativos em sua indicadores mais
maioria. qualitativos.
Abordagem Predeterminada e Adaptativa.
padronizada.
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Centrar-se nas possiveis melhorias e aprender com a avaliacdo de relatorios

Ao contrario de propostas para uma reforma mais limitada, ou simplesmente para a
continuacdo do status quo, a opcdo de revogacdo de politica publica sugere uma interrupcao
completa do ciclo da politica publica em um ponto muito préximo no futuro. Como em
propostas mais limitadas de reforma, a consideracdo dessa opc¢ao envolve a incorporacdo dos
resultados de um processo avaliativo de volta ao processo de politica publica, de modo geral,
diretamente a fase de tomada de decis&o.

No entanto, embora seja bastante comum que as avaliacdes, especialmente as que sdo
motivadas politicamente, sugiram a adocao.da opcéo de revogacdo, os criadores de politicas
publicas tipicamente relutam bastante em assumir essa linha de acdo. Isso acontece,
parcialmente, devido as dificuldades inerentes de se chegar a um acordo sobre o sucesso ou
fracasso de uma politica publica descritas acima. Mas também é comum que programas e
politicas existentes tenham gerado beneficiarios, e, muitas vezes, se tornado
institucionalizados de tal forma que a sua revogagdo em si € um processo dispendioso,
envolvendo custos legais, burocréaticos e politicos consideraveis. Em outras palavras, embora
um programa possa ser Visto ocasionalmente como tdo pernicioso que ndo se espera que
nenhuma possivel op¢do o resolva razoavelmente — ou seja, todas as opcdes de reforma véo
falhar —, ou como tdo bem-sucedido que ndo é mais necessaria a acdo do governo, conseguir
uma opinido unificada sobre 0 assunto entre os atores de politicas pertinentes é muito raro. As
justificativas de tais ocorréncias geralmente enfatizam a medida em que a revogacdo
geralmente requer uma mudanca ideoldgica no governo e na sociedade, permitindo que 0s
julgamentos uniformes de sucesso ou fracasso, necessarios para revogacfes ndo contestadas,
sejam feitos.

E claro que também deve ser mencionado que a revogacio bem-sucedida em curto
prazo ndo garante um resultado similar a longo prazo. Ou seja, se a percep¢do de um
problema persistir, a decisdo de revogacdo em si vai realimentar uma nova conceituacéo de
problemas e opg¢des de politicas publicas. Se nenhuma outra alternativa adequada surgir, isso
pode resultar na reintegracdo de um programa ou uma politica publica revogada, ou na ado¢do
e implementacdo de um equivalente préximo.

No entanto, independentemente das recomendacdes especificas provenientes da
avaliacdo, o seu principal beneficio é o aprendizado decorrente dela. Uma boa criacdo de
politicas publicas requer aperfeicoamento e aprendizagem constantes, e a avaliacdo € o
principal momento para tal atividade no processo. A aprendizagem, nesse sentido, € uma
tentativa deliberada de ajustar as metas ou técnicas de politicas publicas em funcdo das
consequéncias de politicas do passado.e de novas informacdes para melhor atingir os objetos
finais de governanca. Ela envolve uma alteracéo relativamente duradoura no comportamento
da criacdo de politicas que resulta da experiéncia, e €.0 que 0s governos fazem em resposta a
uma nova situacdo, com base em sua experiéncia passada.

Existem quatro tipos principais de aprendizagem, com base no que é aprendido e na
origem dos ensinamentos. As avaliacdes de politicas publicas podem contribuir para qualquer
ou todos esses diferentes tipos de aprendizagem. Os quatro tipos principais de aprendizagem
nas politicas sao:

1. Aprendizagem social — o tipo mais geral e significativo de aprendizagem, que 0s
gestores publicos podem promover e ao qual devem reagir. Ela envolve mudancas
fundamentais nas atitudes publicas, bem como nas percepcoes de problemas sociais
e questdes de politicas publicas, e envolve diferentes tipos de atores, tanto dentro
quanto fora dos governos, e subsistemas de politica existentes.
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2.

Aprendizagem orientada para politicas publicas — um tipo mais restrito de
aprendizagem que envolve o esclarecimento dos objetivos existentes e dos
conceitos de politica publica, com base na experiéncia adquirida a partir de
avaliagbes de politicas existentes. E o tipo mais comum de aprendizagem a surgir
de atividades tipicas de avaliacdo de politicas.

Licdo de aprendizado — um tipo de aprendizagem de politicas publicas mais
limitado e orientado para o meio. Trata-se de uma variedade de atores tirando
licoes de suas proprias experiéncias e das experiéncias dos outros na
implementacao de politicas existentes.

Aprendizagem de governo — o tipo mais restrito de aprendizagem. Ela envolve
analises de comportamento de politicas publicas e programas por atores existentes e
tende a ser orientada para o meio, na melhor das hipoteses. O seu impacto e as
consequéncias sdo geralmente limitados. a melhorias minimas dos meios pelos
quais as politicas sdo implementadas e administradas.
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7. RUMO A CRIACAO DE POLITICAS PUBLICAS INTEGRADAS

Com uma populacdo cada vez maior, crises financeiras recorrentes, a pobreza
generalizada e questdes ambientais agravantes, como alteragdes climaticas — um dos
problemas mais importantes de nossa época —, a necessidade de politicas publicas solidas
nunca foi tdo grande. Esses e outros problemas coletivos urgentes sdo vastos demais para que
as comunidades, muito menos os individuos, os resolvam por conta propria: SO 0S governos
tém o potencial para resolvé-los. Ainda assim, o potencial efetivo de agcdo do governo muitas
vezes ndo € utilizado, pelo menos em parte, porque muito poucas organizagdes do setor
publico estdo preparadas para enfrentar problemas publicos complexos de uma forma
integrada, coerente e adaptavel. Como argumentado nas outras se¢des, para ter sucesso, 0S
governos teriam de mudar a forma como eles definem seus objetivos, conceituam e
selecionam meios alternativos de atingir metas, implementam as suas escolhas e avaliam seu
desempenho. Nesta secdo, reiteramos esses desafios e refletimos sobre o que o0s gestores
publicos podem fazer para supera-los. Para estar a altura do desafio de governar, as
sociedades modernas, acima de tudo, 0s governos e gestores publicos precisam reconhecer as
interligacBes complexas e inesperadas que existem e surgem entre os problemas publicos.
Para lidar com essas questfes de forma adequada, eles precisam definir instituicdes e praticas
que conduzam a responder as complexidades dos problemas que enfrentam e ajusta-las.

Nas paginas seguintes, vamos discutir como o0s gestores publicos devem abordar seus
papéis expandidos nas politicas publicas em um contexto mais amplo. Essas abordagens ndo
sO caracterizam a forma como os gestores publicos interagem com outros intervenientes no
processo das politicas, como os dirigentes politicos, legisladores e outros gestores publicos,
mas também determinam o completo sucesso de seu envolvimento. Tal compreensdo é de
suma importancia, pois a eficacia das politicas alcangada por intermedio do papel ampliado de
um gestor publico pode, inadvertidamente,.prejudicar.o.trabalho de outras pessoas, e pode até
levar a.consequéncias.prejudiciais em.um contexto mais amplo. Essa compreensdo também
deve ajudar os gestores publicos a estar mais bem preparados para os varios desafios em seu
ambiente de tarefas que estdo além de seu controle.

Tal compreensdo também pode aumentar potencialmente a taxa de sucesso do gestor
publico, pois ele trabalha visando ao nivel necessario de coeréncia entre os objetivos e 0s
meios de politicas publicas, que é requerido para uma melhor integracdo dos processos e
resultados de uma politica pablica, evitando sua fragmentacdo e resultados deficientes.

Politicas publicas integradas

Na criacdo de politicas publicas, a integracdo engloba dois componentes: objetivos e
processos. E de se esperar que as sociedades tenham metas concorrentes e sobrepostas; ndo ha
o que fazer. No entanto, o que as sociedades podem fazer é conceitua-las de forma coerente,
para que possam ser perseguidas de comum acordo. Pode haver a necessidade de permutas
entre 0s objetivos, mas também pode haver sinergias entre objetivos aparentemente
conflitantes que podem ser aproveitadas. Todavia, metas coerentes entre si ndo sdo o
suficiente — também sdo necessarios processos integrados, a fim de acertar escalas com
instrumentos eficientes e eficazes para alcancgé-las.

Para ter sucesso na resolucdo de problemas coletivos, os gestores do setor publico
precisam ter alguma concepcdo dos objetivos coletivos que estdo procurando. Seria Util
comecar pelas trés principais preocupacdes que todas as sociedades modernas devem levar em
conta: prosperidade econbémica, equidade social e justica, e sustentabilidade ambiental.
Embora possa haver debates sobre a sua importancia relativa, é dificil negar que as trés
condi¢Bes sejam fundamentais para o bem-estar social. Se as politicas econémicas, por
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exemplo, deixarem de levar em conta o ambiente, haverda consequéncias de volta para 0s
sistemas socioecondémicos. Da mesma forma, se as politicas de protecdo social ou ambiental
ndo levarem as ramificacbes econdmicas das medidas publicas em consideracdo, a
consequente perda de bem-estar econdmico e redugéo na disponibilidade de recursos acabardo
minando as intencdes das politicas.

No entanto, a integracdo de politicas publicas ndo deve ser confundida com eficacia,
porque as politicas podem ser eficazes.sem.ser integradas. Por exemplo, se 0 crescimento
econémico é o principal objetivo da criacdo de politicas e é alcancado, mas a custa da
estabilidade social e da integridade ambiental, entdo as politicas do governo podem ser
descritas como eficazes em vez de integradas. Alcancar politicas pablicas integradas ¢ uma
tarefa mais dificil do que alcancar politicas eficazes, por causa da necessidade de manter o
equilibrio entre os setores.

Destacar as trés metas difundidas de proteger a economia, a sociedade e 0 meio
ambiente nfo impede que outros objetivos sejam considerados vitais. E possivel, e até mesmo
provavel, que algumas sociedades vejam a seguranca nacional ou a harmonia étnica, por
exemplo, como objetivos com a mesma importancia que os trés listados aqui. Em tais casos, €
necessario buscar todas essas metas simultaneamente, aumentando os desafios e a
complexidade das tarefas.

A integracdo de politicas publicas serve a inUmeros propositos desejaveis. Primeiro,
ela garante que as politicas sejam pelo menos minimamente consistentes — e idealmente
sinérgicas — com cada um dos principais objetivos de politicas da sociedade. Segundo, ela
leva em conta oportunidades de identificacdo de politicas inovadoras que se valem de
possiveis sinergias entre as principais metas. Terceiro, ela oferece oportunidades de identificar
quaisquer permutas necessarias entre os objetivos e de propor medidas corretivas. E,
finalmente, os esforcos voltados para politicas de integracdo aumentam a transparéncia e
responsabilidade nas atitudes de diferentes stakeholders em relacéo a objetivos diferentes.

A natureza das relagdes existentes entre esses diferentes objetivos de politicas publicas
nem sempre é inteiramente estimada. E comum que os criadores de politicas enfatizem as
diferencas que requerem permutas, e ignorem as complementaridades e sinergias entre elas.
Politicas de protecdo social em tempos de crise econdmica, por exemplo, ajudam a preservar a
renda de uma populacdo vulneravel e servem como um estabilizador macroeconémico
automatico, contribuindo assim para os objetivos sociais e econdmicos. Da mesma forma, o0s
impostos sobre industrias poluentes podem promover, em vez de impedir, 0 crescimento
econdmico se forem acompanhados de medidas para incentivar o crescimento de inddstrias
inovadoras e/ou mais limpas. Programas de obras publicas com foco em projetos ambientais
durante uma recessdo econdémica podem ser classificados dentro dos trés objetivos ao mesmo
tempo. Infelizmente, na pratica, muitos esforcos para integrar objetivos de politicas publicas
basicos sdo, muitas vezes, severamente restringidos. Como ja visto nas outras secdes, a
criacdo de politicas integradas normalmente enfrenta um sistema segmentado de criacdo de
politicas focado em setores, com limitacGes de tempo e geralmente orientado politicamente —
encontrado em todos os paises. Orgdos responsaveis por setores especificos — tais como
agricultura, mineracdo, indudstria, salde e bem-estar social — normalmente operam de forma
isolada um do outro.

O segundo desafio é que as consequéncias sociais e ambientais frequentemente levam
um longo tempo para se materializar, enquanto que os criadores de politicas tém tipicamente
horizontes de tempo de curto prazo. Por essa razdo, é provavel que as dimensdes ambientais e
sociais de longo prazo de problemas de politicas e de deliberacBes sejam ignoradas, enquanto
que os ganhos econdmicos, que podem ser garantidos em curto prazo, ganham destaque. O
terceiro desafio € que, embora as ferramentas de avaliacdo para a projecdo de consequéncias

50 FAPESE | SEPLAG



Curso de Formacgdo para Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental do Poder
Executivo do Estado de Sergipe

econdbmicas tenham pleno funcionamento, e informagdes relevantes sejam coletadas
rotineiramente, 0 mesmo ndo pode ser dito com relacdo as consequéncias ambientais e
sociais. Como resultado, essas consequéncias sdo muitas vezes mal compreendidas, mal
documentadas e, portanto, tém relativamente maior probabilidade de ser ignoradas.

Processos integrados

Problemas coletivos devem ser abordados de forma eficaz, consistentemente e
continuamente, e isso requer instituicdes e processos solidos subjacentes. No minimo, 0s
governos precisam de um mecanismo integrado para criar, implementar e avaliar politicas
pablicas. Um processo de politicas integrado, na verdade, € um pré-requisito para buscar
politicas que integrem as metas fundamentais da sociedade.

Ele ajuda a resolver a tradicional “lacuna de implementacao-formulagdo de politicas
publicas”, permitindo que deficiéncias criticas.na implementagao de politicas integradas
sejam identificadas no principio. E isso pode ajudar a resolver a divisdo entre a tomada de
decisdo e.a avaliacdo. A avaliacdo de politicas € raramente utilizada para a maioria das
decisdes de politicas publicas e, quando é feita, é geralmente motivada por exigéncias
processuais ou consideracdes politicas; portanto, deixa de contribuir para a continua
aprendizagem de politicas.

Como as se¢des anteriores mostraram, os esforgos dos gestores publicos para integrar
processos e metas de politicas publicas ndo produzem nenhum resultado se os contextos
politico, organizacional e analitico do seu trabalho ndo sdo levados em consideracdo. Os
criadores de politicas ndo podem escapar dos contextos em que se encontram, mas existem
medidas, discutidas abaixo e em cada secdo anterior, que podem ser tomadas para torna-los
mais eficazes na resolugéo de problemas sociais, econdmicos e ambientais.

O contexto da integracdo de objetivos e processos de politicas publicas

Obijetivos e processos de concepcdo ndo sdo definidos em um vacuo, mas, sim, dentro
de contextos particulares que diferem ao longo do tempo e através do espaco. Os contextos
impdem restricdes, mas também oferecem oportunidades. Como cada secdo anterior
demonstrou, trés componentes do contexto de politicas publicas sdo particularmente criticos
ao determinar a perspectiva de resultados das politicas integradas: as capacidades politica,
organizacional e analitica. Esses amplos fatores contextuais — que consistem em indmeras
linhas que se cruzam — restringem o que 0s gestores publicos podem fazer e 0 que eles
precisam levar em conta, se querem que seus esforcos para melhorar a integracdo de politicas
publicas tenham éxito.

Capacidade politica

O apoio politico que um governo possui na sociedade ¢ um fator determinante da
capacidade de um gestor publico de desenvolver processos e objetivos integrados de politicas
publicas. O apoio politico € vital, porque os gestores devem ser capazes de atrair
continuamente tanto legitimidade quanto recursos das suas instituicdes aprovadoras e circulos
eleitorais. Politicas publicas integradas podem representar desvios drasticos do status quo, e
conflitos sobre a natureza e o impacto de tais mudancas podem ser esperados. Uma gestdo
politica proativa, com estratégias e medidas cuidadosamente desenhadas, é essencial para
gerar o apoio politico necessario a implementacéo de tais politicas publicas integradas.

Alguns governos e sistemas simplesmente tém capacidade maior do que outros.
“Estados fortes” (com a for¢ca que denota capacidade em vez de autoritarismo) sao
caracterizados por uma organizacdo interna coesa — geralmente formas unitarias e
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parlamentares de governo, com sistemas de votacdo ndo proporcionais ou formas
corporativistas de intermediacdo de interesses — firmemente incorporada na sociedade em que
ela existe. Sistemas politicos que criam multiplas oportunidades institucionais para o
confronto, veto e resultados de politicas publicas do tipo “vencedor leva tudo” retardam a
criacdo de politicas e promovem horizontes de politicas miopes. Entretanto, os sistemas
politicos em que ha pouca oposic¢éo e nenhum controle efetivo do exercicio de autoridade do
governo sao piores, ja que existem poucas barreiras institucionais as acdes de interesse
préprio por parte dos agentes publicos, como a corrupcdo e abordagens particularistas a
criacdo de politicas. A participacdo democratica e accountability, sem suas contrapartes de
“antiestatismo” ¢ multiplos pontos de veto, seriam mais favoraveis a criacdo de politicas
integradas. Em outras palavras, isso representaria um contexto politico em que o governo
possui a confianga e o0 apoio da populacdo que ele governa. Geralmente, ¢ dificil garantir e
manter a confianca e o apoio.a longo prazo em sistemas politicos em que a populacdo ndo tem
permissao para participar de forma significativa nem no processo eleitoral, nem no processo
das politicas publicas.

Capacidade organizacional

A capacidade organizacional para criar e executar politicas publicas também é uma
condicdo indispensavel para a concretizacdo de politicas integradas. Embora a capacidade
administrativa seja tradicionalmente mais intimamente associada com a fase de
implementacao do processo de politica, ela é igualmente relevante para as outras fases.

A natureza e a composicdo das comunidades de politica publica, por exemplo, tém
grande impacto nas questdes de politicas envolvendo determinados processos das politicas.
Quanto maior e mais heterogénea a comunidade de politica publica em um setor, menos
provavel que ela seja capaz de criar e implementar politicas integradas, devido as dificuldades
na obtencgdo de um acordo sobre 0s objetivos que ultrapassam o0 menor denominador comum,
Governos com o intuito de promover industrias orientadas para a exportagdo, por exemplo, se
deparariam imediatamente com o problema de qual industria apoiar, devido a grande
variedade de induUstrias dedicadas a exportacfes e representadas no subsistema de politica
industrial. E isso antes de qualquer discussdo sobre o que fazer com as industrias prejudicadas
pelo provavel aumento das importacdes, e sobre 0s impactos sociais e ambientais das politicas
propostas. A situacdo é muito diferente no que diz respeito as industrias de telecomunicacdes
ou bancérias, em que empresas que competem ferozmente sdo capazes de se unir para tomar
posi¢des de politicas comuns, facilitando assim a tomada de decisdo e implementacé&o.

Portanto, o foco limitado e setorial dos participantes em muitos processos de politicas
publicas é uma grande barreira organizacional a criacdo de politicas integradas. Orgaos
responsaveis por funcdes especificas sdo normalmente avaliados pelos produtos associados
com seu proprio setor, e ndo por objetivos mais amplos de politicas. Os 6rgdos sdo
considerados bem-sucedidos quando alcangcam 0s seus objetivos setoriais, mesmo que, no
processo, eles comprometam outros objetivos. Por exemplo, o desempenho de um ministério
da agricultura pode ser considerado bem -sucedido se a producdo de alimentos for aumentada
— mesmo que isso tenha sido alcancado pela promogédo da agricultura em larga escala,
envolvendo o desmatamento de vastas extensdes florestais e 0 uso extensivo de pesticidas que
se infiltraram em aguas subterraneas, gerando grandes custos para outros subsistemas e para a
populacdo. E claro que isso seria visto sob uma Otica diferente se os objetivos de politicas
publicas integradas fossem aplicados.

Uma outra forte barreira a politicas publicas integradas consiste na baixa qualidade de
muitos orgaos do servico publico. Por uma série de razdes, um grande nimero de governos ao
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redor do mundo simplesmente ndo tem um servico publico que possa efetivamente criar,
implementar ou avaliar politicas publicas de forma coerente e integrada. A falta de
recrutamento, promocao e remuneracdo com base em méritos geralmente é o principal motivo
para a falta de capacidade burocratica. A interferéncia politica de maneira a prejudicar o
moral e a tolerancia a corrupcao generalizada sdo outros motivos que viciam a capacidade.
Em sistemas com a capacidade burocratica muito reduzida, a probabilidade de adogéo e
implementacdo de politicas publicas integradas, em qualquer sentido significativo, é, de fato,
remota.

Capacidade analitica

A capacidade analitica, que inclui a capacidade de diagnosticar e compreender 0s
problemas sociais, € igualmente vital para o sucesso dos esforcos de politicas publicas. O que
0s governos fazem, o que podem, de fato, fazer e a probabilidade de seu sucesso dependem
criticamente de sua capacidade analitica. As politicas publicas integradas exigem
particularmente um maior nivel de capacidade de andlise e julgamento, capacidade que existe
em graus variaveis nos diferentes governos.

A tecnologia da informacdo moderna reduziu muito os custos da coleta e disseminacgéo de
informac@es. No entanto, essa melhoria nem sempre € acompanhada por uma maior capacidade de
utilizar as informagdes. Como resultado, politicas publicas muitas vezes continuam a ser criadas
sem a compreensao necessaria das causas do problema e das consequéncias das solucdes para uma
formulacéo de politicas bem-sucedida. Essa deficiéncia € particularmente prejudicial as atividades
de criacdo de politicas integradas, devido as maiores exigéncias de coordenacdo entre 0s setores
de politicas e as atividades que essas exigem. A falta de capacidade analitica cria uma tendéncia a
manutencdo do status quo ou a medidas que ndo exijam andlise sofisticada. Esse é particularmente
0 caso de problemas dificeis, como a pobreza e 0 baixo desempenho escolar, que exigem a
consideracdo de um grande conjunto de condi¢Oes e tém causas e/ou solucgdes incertas ou
maltiplas.

Tal problema ¢é agravado pelo fato de que, em muitos momentos, simplesmente ndo ha
pessoas o suficiente no setor pablico com as habilidades necessarias em politicas publicas e
administracdo para executar as tarefas complexas dos gestores publicos contemporaneos.
Embora a recente expansdo global no nimero de programas de mestrado em Politicas
Publicas e Administracdo Publica constitua uma melhoria significativa em treinamento, levara
um tempo até que esses formandos componham uma proporcdo suficientemente significativa
de conselheiros, analistas e gestores de politicas, para fazer a diferenca diante dos costumes e
técnicas dos criadores de politicas.

O problema da falta de especializacdo é agravado em muitas jurisdi¢fes pela falta de
informacBes necessarias para criar, implementar e avaliar politicas publicas. A falta de dados
e estatisticas é particularmente grande em questdes sociais e ambientais. Sem dados
suficientes, mesmo os analistas mais bem treinados provavelmente ndo compreenderdo
devidamente a natureza e a extensdo de um problema, e muito menos como aborda-lo ou
avaliar os esforcos para corrigi-lo. Em muitas avaliacGes orientadas para a sustentabilidade,
por exemplo, a escolha dos indicadores tende a ser ad hoc e, em sua maioria, qualitativa,
refletindo uma grande falta de dados para sustentar a analise integrada. Embora o problema de
dados confiaveis e abrangentes sobre questdes sociais e ambientais afete todos os paises, ele é
particularmente grave em paises em desenvolvimento, onde os 6rgdos estatisticos sofrem
normalmente restricbes orcamentarias e de pessoal, em relacdo aos vastos desafios de
desenvolvimento enfrentados.

Uma avaliacdo da importancia dessas trés capacidades e das suas inter-relagcdes ajuda
0s gestores publicos na identificacdo de lacunas criticas em um contexto mais amplo, bem
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como na compreensdo de como eles podem usar as posi¢cOes que ocupam e 0S recursos que
comandam para fazer uma contribui¢do importante a resolucdo dos problemas mais urgentes
da sociedade.

Superando as barreiras as politicas publicas integradas

As secOes anteriores expuseram varias estratégias que podem ser utilizadas para
enfrentar os desafios da criacdo de politicas publicas integradas. A consideracdo conjunta de
todos os objetivos principais de politicas — econémico, social e ambiental, no minimo — deve
ser um requisito obrigatério se a criagdo de politicas tem o intuito de superar os problemas
decorrentes da criacdo de politicas setoriais e segmentadas. A consideracdo simultanea dos
trés objetivos permite uma.compreensdo mais completa dos desafios de politicas enfrentados
pela sociedade e de como supera-los. E um horizonte de tempo de longo prazo precisa ser
adotado, para que permita uma consideracdo mais plena das sequéncias ambientais e sociais,
juntamente com os efeitos econdmicos. Uma perspectiva de longo prazo langa os problemas e
suas solucdes sob um olhar muito diferente, e abre novas oportunidades para a previsao de
trocas de politicas, jA& que a abordagem da estimativa de custos e beneficios pode ser
distribuida em um periodo muito mais longo de tempo.

Os obstaculos a criacao de politicas publicas integradas podem ser superados, ou pelo
menos mitigados, aplicando um “filtro de integracdo”.a todas as fases do processo das
politicas, como descrito na Tabela 7.1.

A aplicacdo do critério de integracdo a cada etapa do processo das politicas publicas
amplia a oportunidade de moldar politicas e de conectar as vérias fases do processo das
politicas dentro de um setor especifico. Isso também conecta processos de politicas entre
setores, tornando assim a integracdo um objetivo partilnado entre os criadores de politicas e
gestores publicos setoriais.

Tabela 7.1. As principais funcdes e tarefas de um processo de politicas publicas
integradas

Fungdes fundamentais de Principais tarefas
politicas publicas

Defini¢cdo de agenda Colocar os principais problemas de politica publica

na agenda de politicas do governo, ou examinar os
itens de pauta existentes e potenciais dentro de uma
estrutura integrada, que leva em consideragdo os
principais objetivos inter-relacionados de politicas.
Formulagao Desenvolver opgoes de politicas publicas que abordem
as questdes destacadas de uma forma consistente com
o0s objetivos basicos de politicas.

Tomada de decisdo Adotar opgoes que atendam ao critério dos objetivos
de politica publica integrada e sejam aceitaveis para a
mais ampla gama possivel de stakeholders.

Implementagdo Traduzir as politicas publicas adotadas em agdo, levando
em conta os objetivos integrados.
Avaliagao Analisar a implementagdo das politicas adotadas em

comparacdo aos critérios estabelecidos, que refletem
objetivos de politica pablica integrada.

Apesar das barreiras substanciais, a melhoria da integracdo em todo o processo de criagdo
de politicas publicas é uma meta pela qual vale a pena empenhar-se. Onde as barreiras a criagdo
de politicas integradas sao maiores, como em cenarios de “Estado fraco”, os ganhos de bem-
estar decorrentes até mesmo de melhorias minimas na eficacia da criacdo de politicas podem
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ser os melhores. Os esforcos nesse sentido, mesmo quando apenas parcialmente bem-
sucedidos, também podem apoiar a aprendizagem ao longo do tempo, e esse aprendizado, por
sua vez, pode fornecer uma base para ganhos futuros. Os gestores publicos devem se dedicar
a essa tarefa.
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Referéncia: Betania Peixoto et al. Avaliacdo econdmica de projetos sociais. Org: Naercio
Menezes Filho. S&o Paulo : Fundacéo Itat Social, 2016.

Capitulo 1
Avaliacédo de Impacto de Programas Sociais

A decisdo dos formuladores de politicas pablicas de investir em programa social
sempre parte do pressuposto de que a intervencao terd impacto positivo sobre um conjunto de
resultados de interesse coletivo ou individual que, em ultima instancia, deve trazer beneficios
para, a0 menos, uma parcela da sociedade. Mas, sera que, na prética, as politicas publicas e o0s
projetos sociais do terceiro setor atingem os objetivos para os quais foram desenhados?

O principal proposito de uma avaliacdo de impacto é verificar se, na realidade,
determinado programa esta alcancando os objetivos, ou impactos, esperados. Entendemos por
impacto as diferengas entre a situa¢éo dos participantes do projeto apds terem participado e a
situacdo em que estariam, caso ndo tivessem tido acesso a ele.

Dessa forma, o impacto do programa é definido como o contraste entre duas situacoes:
uma real (a situacdo dos participantes apds a participacdo no projeto) e outra hipotética (a
situagdo em que estariam caso ndo tivessem tido a oportunidade de participar do programa).

Essa definicdo de impacto, entretanto, € apenas o ponto de partida. Os demais
capitulos deste livro se encarregardo de aprofundar essa discussdo e apresentar os diferentes
métodos existentes para a estimacdo do impacto.

Avaliagbes de impacto certamente consomem recursos que, alternativamente,
poderiam ser investidos diretamente no préprio programa. A crescente expansao de estudos
dessa natureza sinaliza que a importancia de dedicar esforcos e recursos para esse fim é cada
vez mais reconhecida. Mas, por que avaliagdes de impacto sao importantes?

Os resultados dessas avaliagcdes tém uma variedade de utilidades potenciais. A mais
Obvia delas é utilizar as informacgdes produzidas para a melhoria do desenho do préprio
programa em questdo. Além disso, os resultados produzidos podem ser usados para auxiliar
no desenho de outros programas subsequentes na mesma comunidade ou até mesmo para
informar formuladores de politicas que pretendam desenhar programas com objetivos
similares em outras comunidades.

Por que avaliar o impacto de um programa social?

Nossa sociedade investe grande quantidade de recursos, tanto humanos quanto
financeiros, em programas sociais. Avaliacdes de impacto nos permitem verificar se esses
recursos estdo de fato sendo aplicados da melhor maneira possivel. No entanto, avaliaces de
impacto também consomem recursos. Sera que a realizacdo da avaliacdo de impacto do
programa é sempre o melhor uso de recursos ou seria melhor reverté-los em maior
investimento no proprio programa? Afinal, os beneficios de uma avaliagdo de impacto
superam seus custos?

N&o é evidente que um programa amplamente utilizado tenha impacto?

A justificativa da importancia da aplicacdo de recursos para avaliar impacto ndo € tdo
6bvia. Uma contra-argumentacdo valida poderia ser fundamentada na alegacdo de que é
pouco provavel que um programa com acesso voluntario ndo tenha impacto sobre aqueles que
o0 procuram e dele se utilizam.

Por que alguém dedicaria tempo e esforco a um programa que néo lhe traz beneficios
e, portanto, ndo tem qualquer impacto?
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A ampla utilizacdo de um programa por, a0 menos, um segmento da sociedade nao
seria por si so indicio da existéncia de impacto?

De fato, é pouco provavel que a maioria dos programas existentes ndo traga beneficio
algum a seus beneficiarios. Afinal, em sua maioria, 0s programas sociais sdo voluntariamente
utilizados pelos seus beneficiarios que, portanto, devem estar convencidos da sua utilidade.

Em sua maioria, os programas sociais se baseiam em teorias que preveem o elo entre o
acesso ao programa e impactos positivos sobre um conjunto pré-determinado de resultados.
Portanto, os formuladores de politicas publicas, geralmente, contam com argumentos tedricos
e, frequentemente, com evidéncia empirica, ambos sinalizando a eficacia do programa em
questao.

Assim, investigar a existéncia de impacto de um programa cuidadosamente desenhado
e voluntariamente utilizado pela sociedade nédo seria questionar a racionalidade dos usuérios e
a validade dos argumentos teoricos e empiricos adotados no desenho do programa? Existem
duas possiveis respostas a essa pergunta.

Uma das motivacdes da avaliacdo de impacto é, precisamente, a validacao das teorias
que serviram de base ao desenho do programa. Por esse motivo, € tdo comum e importante a
avaliacdo de impacto de programas em escala-piloto. A avaliacdo de um piloto busca verificar
se a ligacdo entre 0 acesso ao programa e 0s resultados esperados € valida, para que o
programa possa ser expandido com menos incerteza sobre o seu potencial de alcancar
sucesso. Similarmente, uma avaliagdo de impacto também é 0til para confirmar se as
percepcOes dos usuarios sobre a eficacia do programa coincidem com a realidade.

Por outro lado, podemos argumentar que o objetivo da avaliacdo de impacto vai muito
aléem de simplesmente determinar a existéncia ou ndo de impacto. Mesmo que tenhamos
conviccao da existéncia de impacto de dado programa, ainda assim sera necessario conduzir a
avaliagdo para que possamos “entender” o impacto. Tanto para o gestor do programa, quanto
para 0s usuarios, tdo ou mais importante do que saber se h& impacto é conhecer a magnitude
dele, assim como saber sobre quais dimensdes o programa tem impacto e que canais
permitem que ele se manifeste. Esse conhecimento € indispensavel para o aperfeicoamento do
desenho do programa e para a melhoria da sua adequacdo as necessidades de seus usuarios.

Demanda pelos mais ricos é evidéncia de impacto?

Muitos dos programas sociais existentes sdo ofertados gratuitamente para a parcela
mais pobre da sociedade. Nesse caso, a adesdo voluntaria ao programa deve ser
necessariamente interpretada como indicio de impacto do programa? Pode-se argumentar que
néo.

E possivel que os pobres tenham conhecimento limitado sobre a eficacia daquele
servico ou programa. Além disso, como a oferta é gratuita, os beneficiarios aderem porque
n&o perdem nada participando.

Contudo, o que dizer do impacto de um servi¢o oferecido gratuitamente aos mais
pobres, mas para 0 qual existe provisao privada para suprir a demanda dos mais ricos, que
pagam precos significativos pelo acesso? Assumindo que a qualidade dos servigos oferecidos
gratuitamente aos pobres seja igual a qualidade da oferta privada aos ricos, ndo seria a
existéncia de demanda pelos mais ricos evidéncia suficiente de que o servigo teria impacto?
Com base na teoria econdmica, podemos argumentar que a existéncia de demanda por um
servico com preco significativo € sim o indicio de impacto. Por que entdo a necessidade de
realizar uma avaliacdo de impacto nessa situagéo?

Em primeiro lugar, observadas as diferencas entre os pobres e os ricos, pode-se argumentar
que o fato de um servigo ou programa ter impacto sobre um grupo néo implica
necessariamente que tera 0 mesmo impacto sobre o outro grupo. Dessa forma, havendo
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demanda dos mais ricos por um servigo, ainda assim sera necessario avaliar a magnitude do
Impacto sobre os mais pobres.

Em segundo lugar, mesmo quando ndo h& ddvidas sobre a existéncia de impacto do
servico, pode ser importante avaliar a sua magnitude sobre 0s mais pobres. Sabemos que, em
geral, as prioridades dos individuos (e, portanto, o valor dos beneficios) variam com o nivel
de renda. Beneficios que tém elevado valor para os mais ricos podem nao ser classificados
como prioritarios para 0s mais pobres. Logo, a evidéncia da eficacia do programa entre o0s
mais ricos pode ndo ser suficiente para justificar a implantacdo de um programa analogo para
0s mais pobres. Nesses casos, justifica-se, pois, a utilizacdo da avaliagdo de impacto para
produzir evidéncia direta do impacto do programa e do valor desses beneficios para o grupo
dos mais pobres.

A relacdo entre impacto, ambiente socioecondmico e caracteristicas da populacdo
beneficiada

Formuladores de politicas publicas, geralmente, desenham um programa social
visando a uma populacdo-alvo especifica sendo beneficiada em um ambiente preestabelecido.
Assim, é natural que existam poucas davidas sobre o impacto de determinado programa
quando esse é implementado no local e momento corretos e beneficia a populagéo para a qual
foi originalmente desenhado.

Porém, esse mesmo programa implementado em um ambiente completamente distinto
do planejado provavelmente ndo terd o mesmo resultado. E de se esperar que a mesma agio
dirigida a outra populacédo, outro local e outro momento do tempo ndo beneficie da mesma
forma os que dela participam.

Uma das utilidades da avaliacdo de impacto €, precisamente, determinar em que medida
a eficacia de um programa depende das caracteristicas da populacdo beneficiada, do momento
no tempo e da natureza do ambiente socioecondmico em que ocorre.

Impacto potencial versus impacto efetivo

O impacto de um programa ndo depende apenas do seu desenho e da sua adequacgéo ao
perfil dos beneficiarios e ao ambiente socioecondbmico em que esses vivem. lgualmente
determinante da magnitude do impacto é a forma como o programa é implementado. Mesmo
sendo poucas as duvidas sobre o impacto potencial de um programa bem desenhado e
focalizado, podem persistir grandes incertezas relativas ao efetivo impacto desse programa
guando implementado de maneira deficiente. Nesse caso, 0 objetivo da avaliagcdo de impacto
ndo é investigar o impacto tedrico ou potencial do programa, mas sim seu impacto efetivo,
dada a maneira imperfeita como foi implementado.

Em suma, o impacto de um programa depende ndo apenas do seu impacto potencial,
mas esta também intrinsecamente ligado as condicfes da sua implementagdo. Ainda que um
programa tenha comprovadamente impacto potencial, é fundamental avaliar o seu impacto
real. Nesse caso, a avaliacdo de impacto € Util para verificar qual parcela do impacto potencial
foi desperdicada devido a falhas no processo de implementagéo.

Esse dilema € inerente a avaliacdo de impacto de politicas publicas. Em vérias areas,
existem estudos tedricos que, consensualmente, apontam para a importancia de determinadas
acOes. Em contraste, muitas avaliagdes encontram impactos irrisorios dessas mesmas acoes
apos a implementacdo. Assim, o frequente descompasso entre o0s resultados tedricos e
empiricos reforca ainda mais a necessidade de uma avaliacdo de impacto, essencial para
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discernir entre o impacto do programa como originalmente desenhado (impacto potencial) e o
impacto do programa como de fato implementado (impacto efetivo).

Avaliacdo de impacto como forma de monitoramento

Os impactos de determinado programa social dificilmente s&o invaridveis ao longo do
tempo. Assim, nada garante que um programa avaliado hoje continue tendo 0 mesmo impacto
no préximo ano ou no ano subsequente.

Podemos apontar pelo menos quatro raz0es para justificar essa potencial inconstancia
temporal do impacto. Primeiramente, o impacto de um programa, normalmente, esta
relacionado com o tempo de exposicdo do beneficiario, podendo tanto declinar rapidamente
logo apds o término do programa como persistir por longo prazo. Em segundo lugar, com o
tempo podem ocorrer flutuacoes na qualidade da gestdo do programa e, consequentemente, na
eficacia da implementacédo dele, gerando oscilagcbes na magnitude do impacto. Em terceiro
lugar, o impacto pode variar ao longo do tempo se for sensivel a mudangas no ambiente
socioeconémico. Por fim, se o perfil da populacdo beneficiada pelo programa se modifica ao
longo do tempo, é de se esperar que a magnitude do impacto também se altere.

Devido a cada um desses motivos, mesmo programas que tém impacto inicial de
magnitude conhecida devem ser continuamente avaliados. Por um lado, uma avaliagdo
continua € a Unica maneira de identificar os impactos de médio e longo prazos do programa e,
portanto, a Unica forma de avaliar seu grau de maturacdo e persisténcia. Por outro lado,
repetidas avaliacbes do mesmo programa podem revelar como o impacto do programa
responde a mudancas no ambiente socioecondémico e no perfil dos beneficiarios.

Por fim, mesmo no caso em que o perfil da populacdo beneficiada e o ambiente
socioecondmico permanecem estaveis, avaliacbes de impacto periddicas podem ser de
extrema utilidade como instrumento de gestdo. Nesse caso, flutuacbes na magnitude do
impacto podem indicar melhoria ou deterioragdo na forma de funcionamento e, portanto, na
gestdo do programa.

Os argumentos apresentados sinalizam que o impacto de um programa tem carater
mutavel ao longo do tempo. Portanto, a avaliacdo de impacto deve ser considerada como
ferramenta de utilizacdo continua, ja que as conclusdes auferidas a partir de sua utilizacdo
pontual ndo sdo necessariamente validas intertemporalmente.

A questdo da relagdo custo-efetividade

A existéncia de impacto ndo é suficiente para justificar a alocacdo de recursos
adicionais para dado programa. Em uma sociedade, se existirem programas alternativos que
perseguem 0S mesmos objetivos, a opcdo por determinado programa dependerd de ele
produzir o maior impacto por unidade de custo. Esse critério € comumente denominado custo-
efetividade.

Assim, em um cenario onde 0s recursos sdo escassos e diferentes programas
competem pelos mesmos recursos, a avaliacdo de impacto € essencial para mensurar a
magnitude do impacto e calcular a relagdo custo-efetividade de cada programa. Mesmo que 0
impacto de dado programa seja inquestionavel, esse programa pode ndo ser aquele com a
melhor relagdo custo-efetividade e, portanto, pode ndo ser o melhor candidato a receber os
recursos disponiveis. Assim, para se avaliar a relacdo custo-efetividade de um programa, é
necessario ndo apenas reconhecer a existéncia do impacto, mas também mensurar a sua
magnitude.

A questdo da relacéo custo-beneficio
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Para que recursos sejam alocados a um programa, ndo basta que tenha impacto ou
mesmo que seja aquele com a melhor relagdo custo-efetividade. E necessario também que o
valor dos beneficios do programa supere seus custos, isto €, que o programa tenha uma
relagdo custo-beneficio favoravel. No célculo dessa relagdo, deve-se considerar todos os
custos e beneficios sociais, tanto aqueles sobre os agentes diretamente envolvidos como as
externalidades sobre o restante da sociedade. Mesmo diante da evidéncia de que um programa
tenha impacto, € essencial, ainda assim, estimar a magnitude desse impacto para que se possa
verificar se o valor dos beneficios produzidos superam os custos demandados. Muitas vezes,
diferentes acbes com objetivos analogos nao diferem substancialmente com relagdo ao seu
custo. Nesses casos, séo as diferengas na magnitude do impacto que irdo determinar qual o
programa tem a melhor relacdo custo-beneficio.

Em principio, é possivel argumentar que todos os programas com relacdo custo-
beneficio favoravel deveriam ser implementados.

Essa certamente é a regra quando ndo existe interdependéncia entre os programas. De
fato, se os beneficios e os custos de um programa ndo dependem da existéncia ou operacao
dos demais, entdo ndo existe razdo para que todos os programas com relagdo custo-beneficio
favoravel ndo sejam simultaneamente implementados.

No entanto, em geral, os beneficios e custos de programas alternativos dependem da
existéncia ou operacdo de seus concorrentes, e as relagdes custo-beneficio sdo estimadas
supondo que eles ndo foram nem serdo implementados. Nesse caso, 0 procedimento decisorio
deve ser necessariamente sequencial. Primeiro decide-se sobre a implementacéo do programa
com a melhor relacdo custo-beneficio. Em seguida, novas relagdes custo-beneficio sdo
recalculadas para os programas nao implantados, levando em consideracdo que aquele de
melhor relacdo custo-beneficio foi efetivamente implantado. Apds essa reavaliacdo, caso
ainda exista algum programa com relacéo custo-beneficio favoravel, o melhor deles deve ser
implantado e o procedimento novamente conduzido. Note que essa analise sequencial requer
a estimacao do impacto de cada programa tanto na auséncia quanto na presenca dos demais.

Por que ndo investigar diretamente a propensao a pagar?

A secdo anterior demonstrou que, em ultima instancia, o objetivo da avaliacdo de
impacto deve ser investigar a relacdo custo-beneficio de um programa. Para tanto, realiza-se
uma comparagao entre 0s custos e o valor dos beneficios do programa, sendo o ultimo obtido
a partir do produto entre a magnitude do impacto e o valor atribuido a ele pelo conjunto de
beneficiarios.

Nesse sentido, a avaliacdo de impacto apresenta duas limitagdes. Primeiramente, um

programa tem geralmente variedade de impactos, alguns intencionais e muitos outros
colaterais. Nesse caso, para obter a relacdo custo-beneficio, seria necessario estimar a
magnitude de todos esses impactos, 0 que j& seria um desafio, dado que muitos desses
impactos sdo de dificil mensuragdo. Em segundo lugar, mesmo que fosse possivel estimar a
magnitude de todos os impactos, ainda seria preciso estimar o valor que cada beneficiario
atribui a cada um deles. De fato, a avaliacdo de impacto é apenas o primeiro passo para se
estimar a relacdo custo-beneficio.

Caso a mensuracdo da magnitude de cada impacto, seguida de sua valoragéo, fosse a
Unica alternativa para se obter o valor dos beneficios, sem dlvida, a avaliagdo de impacto
seria essencial para a estimacdo da relagdo custo-beneficio de um programa. No entanto,
existe uma alternativa para estimar o valor dos beneficios: a “propensdo a pagar” do
beneficiario pelo servigo.
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O valor total de um programa, beneficio ou servico para o beneficiario pode ser
avaliado a partir da investigacdo do valor pelo qual ele estaria disposto a trocar o acesso ao
programa, medido em termos monetarios ou em termos do acesso a outros bens e servicos.

As técnicas utilizadas para a investigagdo da “propensdo a pagar’ podem ser
classificadas em dois grandes grupos: (i) comportamental e (ii) ndo comportamental.

Nos métodos ndo comportamentais, pergunta-se diretamente ao beneficiario quanto ele
estaria disposto a pagar pelo acesso a determinado programa, beneficio ou servico. O
problema, nesse caso, é que frequentemente a resposta pode ndo ser fidedigna. Como a
pergunta se refere a uma situacdo hipotética, as pessoas tendem a superestimar o valor que
elas efetivamente estariam dispostas a pagar. Existem, entretanto, protocolos preestabelecidos
que definem como investigacdes dessa natureza podem ser conduzidas, visando mitigar a
possibilidade de resultados pouco confiaveis.

Por outro lado, nos métodos comportamentais, o valor do beneficio € inferido a partir
da observacéo direta do efetivo comportamento do beneficidrio. No caso de servigos para 0s
quais exista mercado, verificamos que o preco de mercado é o valor (ou a propensao a pagar)
que o beneficiario marginal atribui ao servigo em questdo. Quando nédo existe mercado, ainda
assim o valor associado ao servico pode ser inferido com base na observacdo de outros
comportamentos. No caso de um posto de salde, por exemplo, o valor pode ser avaliado a
partir do raio de cobertura do servico. Quanto mais valorizado o servi¢o, maior a distancia
que os beneficiarios estardo dispostos a percorrer para acessa-lo.

Em resumo, a vantagem metodoldgica da utilizacdo da propensdo a pagar é que esse
método estima diretamente o valor do beneficio, evitando problemas potenciais causados pela
necessidade de estimar maltiplos impactos e o valor atribuido a cada um deles. Ao contrério
da avaliacdo de impacto, ndo é necessario primeiramente decompor o impacto nos seus
diversos componentes e posteriormente valorar cada um deles individualmente. Sendo assim,
dado que a avaliacdo de impacto se apresenta como instrumento mais complexo e que via de
regra exige maior esforco, qual seria entéo a justificativa para a sua utilizacéo?

Existem essencialmente trés justificativas que sustentam o uso da avaliagdo de
impacto. Em primeiro lugar, quando o impacto de um programa ocorre por meio de poucas
dimensdes de facil mensuracdo, a magnitude do impacto pode ser avaliada de forma
relativamente incontestavel com base em métodos experimentais. Além disso, na auséncia de
mercados para o servico ou beneficio em questdo, a utilizacdo da propensao a pagar poderia
levar a estimativas ainda menos confiaveis. No entanto, € importante ressaltar que o aumento
do nimero de dimensdes do impacto e o surgimento de mercado para o servico ou beneficio
em questdo tornaria o uso da propensdo a pagar mais fundamentada vis a vis a utilizacdo da
avaliag&o de impacto.

Em segundo lugar, pode-se argumentar que a utilizacdo da propensédo a pagar tem sua
confiabilidade reduzida quando existem externalidades, e o programa em questdo tem
impactos sobre ndo beneficiarios. Nesse caso, se 0 nimero de dimensdes do impacto é
limitado e o grupo de ndo beneficiarios impactados pelo programa esta bem definido, uma
avaliacdo de impacto experimental é provavelmente capaz de produzir estimativas mais
confiaveis.

Por fim, o uso da propensédo a pagar tem a grande limitacdo de ndo permitir a
identificacdo dos motivos pelos quais os beneficiarios valorizam o servigo. Assim, sabe-se
quanto o programa € valorizado, mas nada se sabe sobre os mecanismos pelos quais ele
influencia o bem-estar dos beneficiarios. Essa limitagcdo € especialmente problematica no caso
de programas multifacetados, a medida que é impossivel distinguir qual componente do
programa esta contribuindo mais ou menos para a satisfacdo do usuério.
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Do ponto de vista dos beneficiarios, € possivel que seja suficiente saber o grau de
satisfacdo dos beneficiarios com o programa de modo geral. Porém, para os gestores e aqueles
que financiam o programa, essa informacéo pode ser insuficiente.

Existem duas raz6es que justificam a necessidade de identificar os impactos especificos de
um programa. Por um lado, é possivel que os responsaveis pelo financiamento valorizem os
impactos especificos de maneira distinta dos beneficiarios. Em outras palavras, aqueles que
financiam o programa podem querer se assegurar de que ele esteja causando satisfacéo pela
via pretendida e ndo por outro motivo qualquer. Por outro lado, identificar a magnitude dos
impactos especificos é importante para avaliar a adequacéo do programa no alcance dos seus
objetivos especificos. Essa informacdo pode ser Util tanto para o redesenho do proprio
programa quanto para o desenho de outros programas em contextos dos quais alguns impactos
especificos sejam particularmente valorizados.

Heterogeneidade do programa e da populagéo-alvo

A grande maioria das intervencdes € heterogénea e oferecida a uma clientela também
heterogénea. Na maioria dos casos, & possivel ajustar os diversos parametros do programa,
desde sua durac&o e intensidade até seu contetido e qualidade. E de se esperar, portanto, que a
magnitude do impacto varie com esses parametros e, também, segundo as caracteristicas do
beneficiario e o contexto socioecondmico em que o programa se insere. Assim, a realizacdo
de uma avaliacdo de impacto é essencial para entender como a heterogeneidade na
intervencéo e no perfil dos usuérios se reflete nos resultados alcangados.

O mesmo programa pode ter muitos desenhos que variam em termos de eficiéncia. A
avaliacdo de impacto possibilita ndo apenas identificar o desenho mais eficiente, mas também
identificar os segmentos da populacdo-alvo para os quais 0s beneficios sdo maiores. A
identificacdo desses grupos é fundamental para o desenho do programa. Em curto prazo, a
atuacdo do programa deveria se concentrar nos segmentos da populacdo-alvo que tém maior
probabilidade de se beneficiar dessas acdes. Por outro lado, a identificacdo dos segmentos que
pouco se beneficiam das acdes é igualmente importante & medida que revela a necessidade do
investimento em ac¢des alternativas voltadas para esses grupos.

Para que avaliar o impacto de um programa social?

Avaliacdes de impacto tém, em geral, uma multiplicidade de usos que podem ser
categorizados em dois grandes grupos: (i) uso interno e (ii) uso externo. O uso interno de uma
avaliacdo diz respeito a sua utilidade para a tomada de decisbes sobre o préprio programa
avaliado. O uso externo de uma avaliacdo é relativo a utilizacdo dos resultados dela como
instrumento para o desenho ou a melhoria do desenho de outros programas similares.

Sobre o uso interno: o aperfeicoamento do desenho, funcionamento e gestéo do
programa avaliado

Em seu uso interno, a avaliacdo de impacto serve como insumo para a tomada de
decisdo sobre o proprio programa. Nesse sentido, ela pode ser utilizada com varios objetivos,
dependendo do usuario a que se destina. Quando os usuarios dos resultados sdo aqueles
responsaveis pela continuidade ou descontinuidade do programa, a avaliacdo de impacto é
tipicamente utilizada como veredicto. Enquanto resultados positivos justificam a permanéncia
ou ampliacdo de um programa, a auséncia deles da suporte a desativacdo progressiva ou
imediata do programa. Em resumo, em primeiro lugar, uma avaliagdo de impacto serve para
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(i) justificar a existéncia de um programa e (ii) decidir sobre sua desativacao, continuidade ou
expansao.

Outra utilidade interna potencial da avaliacdo de impacto é fornecer insumos para a
promocdo de melhorias no desenho do programa. Para tanto, é fundamental que a avaliacdo
ndo apenas obtenha estimativas da magnitude do impacto, mas também identifique os fatores
determinantes do impacto. Saber como a magnitude do impacto varia com 0s parametros que
definem a intervencdo € a Unica maneira pela qual uma avaliacdo pode contribuir para a
reformulacdo dos principios que embasam o programa, possibilitando assim o
aperfeicoamento do seu desenho e a adequacéo do seu marco logico.

O impacto de um programa, entretanto, ndo é determinado apenas por seu desenho. A
natureza dos beneficiarios e a forma e o grau com que eles utilizam as a¢des do programa
também influenciam a magnitude do impacto. Assim, a medida que a avaliacdo revela como a
magnitude do impacto do programa varia com a forma e o grau de utilizacdo dos servicos e 0
tipo de beneficiario, ela se torna um instrumento de extrema utilidade ao gestor responsavel
pela operacdo do programa. A partir dessas informagdes, o gestor é capaz de realizar ajustes
finos no programa, podendo, potencialmente, readequar a natureza dos servicos e bens
oferecidos as necessidades dos beneficiérios e assim promover maior efetividade do programa
em questao.

Por fim, deve-se ressaltar ainda que o impacto do programa também depende da forma
como a gestdo e operacdo do programa € conduzida. Assim, uma avaliacdo de impacto que
contemple informagdes sobre a sensibilidade da magnitude do impacto as variaveis
relacionadas a gestdo e operacdo do programa fornece informacgbes valiosas para o
aperfeicoamento ou reformulacdo do sistema de gestéo e operagéo.

Sobre 0 uso externo: para o desenho e aperfeicoamento de programas similares

O uso externo de uma avaliacdo de impacto esta relacionado com a sua utilidade para

auxiliar no desenho, na implementacdo ou na gestdo de outros programas similares em
contextos distintos. Nesse sentido, avaliacdes de impacto funcionam como bens publicos, a
medida que beneficiam uma popula¢do muito maior que aquela que originalmente participou
do programa e financiou a avaliacéo.
Dentre a grande variedade de usos externos de uma avaliacdo de impacto, talvez o de maior
importancia seja a identificacio de melhores praticas. Gestores em toda parte estdo
continuamente em busca dos melhores programas, aces e praticas que permitam alcancar
seus objetivos da forma mais eficaz possivel. Em todo momento, dada a tecnologia social
existente, ha um conjunto de praticas com as melhores relagdes custo-efetividade. A
identificacdo dessas intervencdes requer avaliagdes de impacto de ampla variedade de
programas com objetivos similares. Assim, é indiscutivel que a identificacdo das melhores
praticas e, portanto, avaliacbes de impacto sdo fundamentais para o aprimoramento da
eficacia dos programas sociais em vigor.

A avaliacdo dos impactos de um programa, quando associada a avaliacdo de seu custo,
permite compard-lo com as alternativas disponiveis em termos de suas relagcdes custo-
efetividade. A sua posicdo relativa aqueles programas que representam as melhores préaticas
define o seu potencial de expanséo e difusdo. Programas com relacGes custo-efetividade mais
favoraveis estdo em evidéncia como candidatos tanto para a expansdo nos locais onde atuam
quanto para a adogdo em outras areas (desde que seu impacto seja robusto a mudangas nos
contextos socioecondmicos e culturais).

Assim, para que a utilizacdo externa das avaliagbes de impacto seja a mais ampla
possivel, é essencial que essas investiguem ndo apenas o tamanho do impacto, mas tambem a
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interacdo dele com caracteristicas do ambiente socioeconémico e cultural em que as
avaliacbes se inserem. Esse € o conceito de validade externa que, em outras palavras,
determina em que medida o impacto estimado de um programa pode ser extrapolado para
diferentes contextos. Trata-se, fundamentalmente, de uma avaliagdo da robustez ou da
sensibilidade do programa ao contexto.

Frequentemente, os programas avaliados se mostram sensiveis ao contexto em que se

inserem. Essa sensibilidade, entretanto, ndo é de forma alguma indicacdo de que o programa
ndo possa ser ajustado para outro contexto. A constatacdo da sensibilidade do impacto do
programa ao seu ambiente deve ser utilizada apenas como alerta para que a expansdao do
programa seja feita de forma cuidadosa, adequando-o as caracteristicas especificas do novo
contexto. Nesses casos, é importante que as avaliagdes de impacto estabelecam ndo apenas o
grau de sensibilidade do impacto do programa como um todo ao contexto, mas
fundamentalmente estabelecam quais aspectos do programa determinam essa sensibilidade
(ou, em outras palavras, como a magnitude do impacto depende do contexto).

Esse tipo de informacdo é fundamental para sinalizar quais cuidados devem ser
adotados na difusdo do programa, mas nada dizem sobre quais 0s ajustes necessarios no seu
desenho para que 0 seu impacto seja invariante ao contexto. Para que esses ajustes possam ser
identificados, seria necessario que as avaliagdes também indicassem como os parametros do
programa devem ser ajustados em cada situacdo para que sua eficacia seja preservada nos
mais distintos ambientes. Esse € um dos grandes desafios de uma avaliacdo de impacto:
avaliar a sensibilidade do impacto ao contexto e identificar as adequacfes necessarias para
que o programa seja apropriado as mais variaveis circunstancias.

Quando avaliar o impacto de um programa social?
Avaliacdes ex ante versus ex post

Existem essencialmente trés momentos na execu¢do de um programa em que
avaliacdes de impacto podem ocorrer: (i) antes do inicio do programa (sdo as ditas avaliacdes
ex ante), (ii) durante o periodo de execucdo do programa (séo as ditas avaliacGes ex post de
percurso) e (iii) ap6s a conclusdo do programa (sdo as ditas avaliagbes ex post de
encerramento). Em cada caso, a avaliagdo é caracterizada por metodologias e objetivos
distintos, condicionados a disponibilidade de informacGes relacionadas ao programa naguele
momento do tempo.

Sobre a necessidade de avaliagfes ex ante e ex post

A decisdo pela implementacdo de dado programa €é geralmente precedida pela
apresentacdo de argumentos que justificam a racionalidade da opcdo por aquela determinada
intervengdo. Em geral, justificativas desse tipo se baseiam em estimativas de custos e
impactos esperados do programa em questdo. Prever a magnitude dos impactos antes que a
intervencdo seja implantada é o objetivo das avaliagbes ex ante de impacto. Embora o
objetivo primordial da avaliacdo ex ante seja justificar a adog¢do de dado programa, é possivel
e recomendavel que avaliagcdes ex ante sejam também utilizadas para decidir sobre o melhor
desenho da intervengéo.

Uma vez elaborados e implementados, programas sociais muitas vezes permitem
ajustes ao seu desenho durante a fase de operacao. Avaliac6es de impacto realizadas durante o
periodo de operacdo do programa, denominadas avaliagcdes ex post de percurso, séo utilizadas
para verificar a validade das previsdes realizadas pelas avaliaces ex ante. Dessa forma, esse
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tipo de avaliagdo mostra-se fundamental para tracar recomendacdes sobre o futuro do
programa, no sentido de interromper, continuar ou aperfeicoar as acdes da intervencdo em
curso. Esse tipo de avaliagdo é muito comum durante a fase piloto da implementacdo de um
programa, embora seja importante que a sua aplicacdo ndo se limite a essa fase.

O grande desafio para a realizacdo de uma boa avaliacdo ex post de percurso é o
tempo. Por um lado, é importante que a avaliacdo seja realizada quanto antes para que tenha
sua influéncia sobre o desenho, operagéo, continuidade e expansao do programa maximizada.
Por outro lado, dado que alguns impactos podem levar tempo para se manifestar, quanto mais
cedo realizada a avaliacdo de impacto, maior a probabilidade de se subestimar ou até ignorar
Impactos importantes que ndo se manifestaram no curto prazo.

Esse problema é particularmente grave ja que, frequentemente, os impactos de maior
importancia podem ser os de longo prazo. Assim, toda avaliagdo ex post de percurso precisa
analisar cuidadosamente o trade-off entre fornecer respostas rapidas para auxiliar no
aperfeicoamento e expansdo do programa e aguardar o0 tempo necessdrio para que parte
substancial dos impactos do programa se manifeste. Portanto, avaliagdes ex post de percurso
sdo mais comuns em programas de longa duracdo ou mesmo de duracdo ilimitada, sendo
dificeis de serem realizadas em programas de curta duracao.

A realizacdo de uma avaliacdo de impacto também ¢é justificada apds o encerramento
de um programa social. Nesse caso, dois objetivos merecem atencdo. Por um lado, a
avaliacdo ex post de encerramento € Util para determinar qudo adequada foi a decisdo de
alocacdo de recursos aquele programa. Trata-se de uma avaliacdo ex post das decisdes
realizadas no passado e da qualidade da gestdo do programa. N&o permite rever ou aprimorar
acOes, mas apenas verificar se 0s agentes envolvidos no processo decisério tomaram ou nao
decisbes adequadas e se 0s responsaveis pelo programa fizeram uma boa gestao.

Por outro lado, uma utilidade extremamente importante das avaliagbes ex post em
geral esta relacionada a identificacdo de melhores praticas. AvaliacGes ex post de programas
com objetivos similares geralmente fornecem informagdes relevantes que podem auxiliar na
tomada de decisdo de gestores publicos empenhados em desenhar novos programas ou
aperfeicoar os programas existentes na area em questao.

Por fim, vale ressaltar que as avaliacbes ex post de encerramento tém a grande
vantagem de evitar o conflito entre 0 momento da avaliacdo e o prazo de maturacdo do
impacto do programa. Nesse caso, ndo ha restricdo de tempo para a sua realizacdo, o que
torna esse tipo de avaliacdo ideal para garantir a captacdo dos impactos verdadeiramente de

longo prazo de um programa social.

Diferencas informacionais e metodolégicas

Em decorréncia do momento em que sao realizadas, as avaliacdes ex ante e ex post se
baseiam cada qual em um conjunto distinto de informacdes, aquelas disponiveis naquele dado
momento do tempo. Avaliacdes ex post podem contar com informagdes sobre a situacdo de
beneficiarios e ndo beneficiarios antes e em varios momentos apds o inicio da intervencao.
Por outro lado, avaliacGes ex ante sdo conduzidas as vezes sem informacdes sobre quem seréo
os efetivos beneficiarios do programa. A medida que informacdes naturalmente se acumulam
ao longo do tempo, avaliagbes ex post tém grande vantagem informacional sobre suas
contrapartidas ex ante.

Todo trabalho avaliativo é sempre o resultado da combinag&o de teoria com evidéncia
empirica. No entanto, ndo h4d uma recomendacdo preestabelecida sobre os pesos que devem
ser atribuidos & teoria ou a evidéncia empirica em avaliacbes de modo geral. Em uma
avaliacdo ex post cuidadosa, na qual uma grande quantidade de informacgdes pertinentes e
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fidedignas foi coletada, o papel da teoria tendera naturalmente a ser dominado pelo da
evidéncia empirica. J& na avaliacdo ex ante, o papel da teoria passa a ser primordial, uma vez
que as estimativas de impacto sdo obtidas a partir de simulag6es com dados na maioria das
vezes secundarios sobre o comportamento hipotético dos futuros beneficiarios do programa a
ser implantado.

Nesse caso, é com base na teoria sobre o comportamento desses beneficiarios que séo

derivadas as hipoteses a partir das quais essas simulac@es de impacto sdo realizadas.
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Capitulo 2
Modelo de Resultados Potenciais

O problema central da area de avaliacdo de programas é construir o contrafatual do
grupo tratado pelo programa. Na forma mais simples de apresentar esse problema, podemos
pensar que qualquer individuo estd sempre em uma de duas situacdes distintas: ter sido ou
ndo tratado pelo programa. Idealmente, o melhor grupo de comparagdo para os individuos
tratados seria formado pelos mesmos individuos na situacdo em que eles ndo fossem tratados.
Contudo, essas situacfes sao mutuamente exclusivas: claramente ndo é possivel observar os
mesmos individuos na condicdo de tratados e de ndo tratados ao mesmo tempo. O desafio do
avaliador, portanto, € encontrar um grupo de individuos que represente adequadamente a
situacdo de ndo tratamento, ou seja, um grupo que funcione como bom contrafatual do grupo
tratado.

Uma série de pontos precisam ser levados em consideracdo para se encontrar um
grupo de controle que possa replicar o grupo tratado, caso ele néo tivesse passado pela
intervencdo. Naturalmente, como ndo é possivel observar essa situacdo contrafatual, a escolha
desse grupo de comparacdo envolverd o uso de procedimentos e hipéteses, cuja finalidade
basica € minimizar o que se costuma denominar de viés de autosselecdo. Para entender
melhor o que estd por tras desse viés, apresentaremos neste capitulo o arcaboug¢o mais
utilizado na area de avaliacdo, a saber, o arcabouco de resultados potenciais.

Elemento crucial para bom entendimento desse arcabougo — e da area de avaliacdo de
impacto em geral — é ter sempre em mente a potencial existéncia de uma situacdo
contrafatual.

Antes de apresentarmos formalmente esse arcabouco, vale a pena analisar dois
métodos “ingénuos”, porém amplamente utilizados por ndo especialistas para construir o
grupo de controle. O primeiro € baseado na comparacdo do que ocorre com 0 grupo de
tratamento antes e depois da intervencdo. O segundo consiste em comparar 0 grupo que
escolhe passar pelo programa com um grupo que decide ndo participar da intervencdo. Como
veremos, esses métodos dificilmente sdo capazes de fornecer o impacto do programa.

Comparando os Tratados Antes e Depois

Considere a situagdo em que um programa de treinamento profissional foi oferecido
para trabalhadores de baixa escolaridade em certa localidade, por exemplo, um municipio ou
uma area de uma cidade. Esse programa consistia de um curso ministrado por pessoal
especializado e tinha como objetivo aumentar o rendimento do trabalho dos participantes.
Suponha que o total de inscritos tenha sido igual ao nimero de vagas oferecidas e que todos
0s inscritos tenham participado do programa.

Pouco antes do comeco do programa (por exemplo, no dia da inscri¢do), todos 0s
participantes responderam a um questionario que levantou informacdes sobre suas
caracteristicas socioeconémicas, incluindo a situacdo de emprego e rendimento laboral
naquele momento. Suponha que o rendimento médio do trabalho para todos os individuos que
entraram no programa de treinamento tenha sido de R$ 1.000.

Um ano depois, 0os mesmos tipos de informacBes foram novamente coletadas com
todos os participantes do programa. O rendimento médio encontrado nesse segundo momento
foi igual a R$ 1.100.
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A Figura 2.1 ilustra as informac6es obtidas para o rendimento médio para os periodos
anterior e posterior ao programa. Os retangulos estdo associados aos valores observados.
Alguns diriam que o efeito do programa foi de R $ 100 (R$ 1.100 — R$ 1.000), o que equivale
ao aumento de 10% no rendimento médio inicial. Mas ser& que podemos afirmar que esse foi
o0 verdadeiro efeito do programa?

Figura 2.1: Rendimento médio dos participantes antes e depois do programa
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Para responder a essa pergunta, temos que nos questionar se o grupo de tratamento
antes do programa representa o contrafatual adequado para a situacdo de ndo tratamento
depois do programa. Ou seja, em termos da Figura 2.1, sera que o losango representa o valor
que seria recebido pelo grupo tratado depois do programa, caso ele néo tivesse passado pela
intervencdo? A resposta a essa pergunta seria normalmente negativa, ja que ha uma série de
fatores que podem ter afetado o rendimento médio do grupo tratado além do programa. Por
exemplo, é possivel que a situacdo do mercado de trabalho da localidade onde residem os
participantes do programa tenha melhorado ao longo dos doze meses entre as coletas das
informacdes. Para ilustrar essa possibilidade, suponha que essa mudanga nas condi¢bes do
mercado de trabalho tenha sido responsavel por levar o rendimento médio para o ponto
associado a forma circular na Figura 2.1. Nesse caso, a variacdo do rendimento médio que
pode ser atribuida ao programa deixa de ser os R$ 100 estimados inicialmente. Esse exemplo
mostra que, a menos que possamos controlar a influéncia do mercado de trabalho e de todos
os outros fatores que afetam o rendimento médio do trabalho, a simples comparagdo entre o
que ocorre com o grupo de tratados antes e depois do programa néo identifica corretamente o
efeito causal de uma intervencéo.

Comparando os Tratados com os N&o Tratados

Outra pratica “ingénua” comumente usada pelos ndo especialistas ¢ a que compara o
grupo de tratados diretamente com o grupo de ndo tratados. Entretanto, apenas por néo ter
passado pela intervencdo ndo significa que o grupo de nédo tratados representa bem o que
ocorreria com o grupo de tratamento, caso este ndo tivesse sido tratado. Em outras palavras, a
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auséncia do tratamento para alguns ndo gera automaticamente o contrafactual de nao
tratamento para outros.

As principais razdes para isso estdo relacionadas com as diferencgas nas caracteristicas
observaveis e ndo observaveis (pelo avaliador) entre os dois grupos. Por exemplo, é possivel
gque, mesmo que 0s grupos sejam parecidos (em media) em atributos observaveis, como
género, idade, escolaridade, renda familiar, etc., eles difiram em habilidades, motivacéo,
esforco e outras caracteristicas que tipicamente ndo estdo disponiveis nas bases de dados
utilizadas nas avalia¢fes de impacto. Na medida em que muitas dessas caracteristicas possam
afetar a variavel de resultado sobre a qual se quer medir o impacto da intervencdo, o uso da
comparacgdo direta entre os dois grupos ndo, necessariamente, mede o efeito causal do
programa. Afinal, as diferencas nas caracteristicas ndo observaveis entre 0s grupos poderiam
estar misturadas ao efeito do programa.

Para ilustrar esse problema, continuaremos com a situacdo hipotética da subsecdo
anterior. Assim, admita que o segundo questionario usado com os participantes do programa
de treinamento tenha sido aplicado a uma amostra de pessoas da mesma localidade que ndo
tenham participado do programa. Suponha que a média do rendimento do trabalho obtida com
as informacdes coletadas com esse grupo de ndo tratados ap6s o0 programa tenha sido de R$
900. Suponha que os dois grupos sejam idénticos, em média, nas caracteristicas levantadas no
questionario, que ndo incluiu nenhuma tentativa de medir a motivagdo das pessoas. A Figura
2.2 contém as informacGes para os dois grupos para o periodo depois do programa, onde 0
triangulo representa o rendimento médio do grupo de ndo participantes.

Embora as pessoas dos dois grupos sejam parecidas na média em diversas
caracteristicas, ndo podemos afirmar que os R $ 200 de diferenga no rendimento médio dos
grupos (ou seja, a distancia entre o retangulo e o triangulo em t=1) medem corretamente o
impacto do programa de treinamento. Para isso, basta admitirmos que a motivagdo (que nédo
foi medida) seja uma caracteristica que afeta o desempenho das pessoas no mercado de
trabalho, incluindo o seu salario. Se os dois grupos diferem em termos de motivacdo —
diferenca essa que pode explicar porque o grupo tratado decidiu participar do programa, € 0
grupo ndo tratado preferiu ndo participar —, entdo é provavel que parte dos R$ 200 de
diferenca entre os grupos se deva ao fator motivacdo. Se isso ocorrer, ndo podemos tratar essa
guantia como o efeito causal do programa de treinamento.

Figura 2.2: Rendimento medio dos tratados e ndo tratados
Rendimento Médio (R$)
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Os préximos capitulos desta parte do livro serdo dedicados a apresentar um conjunto
amplo de metodologias que buscam isolar o efeito dos programas dos efeitos causados por
outros fatores que afetam a(s) variavel(eis) de resultado de interesse. O arcabougo conceitual
que apresentaremos na proxima se¢do tem a finalidade de facilitar o entendimento dessas
metodologias.

O Arcabouco de Resultados Potenciais

Para apresentar o arcabouco de modo formal, utilizaremos o algarismo “1” para
denotar a situagdo em que o individuo ¢ tratado e o algarismo “0” para a situagao contrafatual
na qual esse mesmo individuo ndo € tratado. Estamos interessados em avaliar o impacto de
um programa (por exemplo, um programa de qualificacdo de méo de obra) sobre uma
variavel de resultado (por exemplo, o rendimento do trabalho). Denotando por Y essa
variavel, podemos pensar que seu valor para individuo i sera Yi(1) caso ele esteja na situacéo
de tratado, mas poderia assumir, pelo menos potencialmente, o valor Yi(0) caso ele ndo seja
tratado. A vantagem de apresentar o problema dessa forma é explicitar que cada uma das
situacdes estd associada a um resultado potencialmente distinto para um mesmo individuo.
Assim, se fosse possivel observar o individuo i nas duas situagdes, a diferenca bi = Yi(1) -
Yi(0) forneceria o impacto do programa para esse individuo.

Cada individuo i possui um par de resultados potenciais (Yi(1), Yi(0)) e caracteristicas

observaveis pelo avaliador, que denotaremos por meio do vetor Xi. Exemplos tipicos de
caracteristicas observadas que sdo inclusas em avaliagbes sdo o género, a idade e a
escolaridade da pessoa. Uma maneira amplamente utilizada para especificar o modelo de
geracdo de valores dos resultados potenciais € o par de equacOes lineares:

() Y;(D) =Xja+pi + &

() Y(0) = X{a + &;.

onde fi € o componente ndo observavel (pelo avaliador) que influencia os resultados
potenciais do individuo i.

Seja Ti uma variavel discreta que assume valor igual a um se o individuo participa do
programa e valor zero caso ele ndo participe. Trata-se, portanto, do que chamamos de uma
variavel binaria (ou dummy, em inglés), cujos valores unitario ou nulo podem depender da
decisdo do individuo de participar ou ndo da intervencéo, respectivamente. O fato de que o
valor dessa variavel pode depender da decisdo do individuo é importante, pois, como
veremos, essa decisdo pode estar correlacionada com outros elementos que determinam Y,
gerando o viés de autosselecdo.

Dado o apresentado até aqui, podemos expressar a equacao de resultados potenciais,
como:

() ¥, = ;Y (1) + (1 - T)Y;(0) = Y;(0) + Ty (Yi(1) — Y:(0)).

Note que ela informa o resultado observado para qualquer individuo i, pois quando
ocorre a participacdo no programa (Ti = 1) observamos a situacdo de tratado, Yi(1), ao passo
que quando ndo ha participacao (Ti = 0) observamos a situacdo de néo tratado, Yi(0).

Aplicando agora as equacdes (1) e (2) na equagéo (3), esta Ultima se transforma em:

(4) Yl = X{“ +ﬁ[’T,' oh Ei,
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que € uma equacdo de regressdo linear cuja Unica diferenca em relacdo aquelas tipicamente
encontradas em livros de estatistica e econometria basica € que o parametro que captaria o
efeito do programa, bi, varia entre os individuos. Em muitas avaliagdes, faz-se a hipotese de
que o impacto do programa é igual para todos os individuos, ou seja, bi = b para qualquer
individuo da populacéo. Nesse caso, a equacao (4) se especializa em:

(5) Y, =X{a+ BT; +¢;.

O maior problema para estimar corretamente o impacto do programa por meio da
equacdo (5) é que a varidvel T é potencialmente correlacionada com o componente nao
observavel f. Na realidade, é bastante provavel que isso ocorra, ja que a participacdo no
programa normalmente ndo se da de forma aleatéria. Ao contrario, a participacao geralmente
decorre de uma decisdo voluntaria do individuo (ou da familia), a qual pode ter sido tomada
com base em informacdes que ndo sdo observadas pelo avaliador e, portanto, estdo embutidas
no componente f da equacgdo (5). Um exemplo é o que apresentamos na se¢do 2.2, no qual o0s
individuos que participam de programas de treinamento sdo considerados mais motivados.
Como motivacdo é uma dimensdo do comportamento das pessoas que pode afetar Y (por
exemplo, o rendimento do trabalho) e dificilmente é medida nos dados (ou seja, passa a ser
incorporada em f), aparece um problema de correlagdo entre T e f que precisa ser resolvido
para que o parametro de interesse, b, seja corretamente estimado.

Esse problema de estimacéo incorreta de b devido a correlagéo entre a participacdo no
programa (T) e a parte ndo observavel (f) geralmente recebe o nome de problema de
autosselecao.

A magnitude dessa incorrecdo € chamada de viés de autosselecdo. Sua denominacao
decorre do fato de que sdo os proprios tratados que se selecionam para participar do
programa. Se essa autosselecdo estiver associada com caracteristicas ndo observaveis dos
individuos, esse grupo se torna um grupo “especial” da populagdo (por exemplo, mais
motivados), o que pode afetar diversas varidveis de resultado, tornando dificil o isolamento do
efeito causal do programa.

Boa parte do esforco de pesquisa realizado até os dias de hoje na area de avaliacao tem
sido dedicado a encontrar solugdes para contornar o problema da autosselecdo. A fim de
apresenta-lo de forma mais geral, considere as seguintes médias populacionais da variavel de
resultado para os grupos de tratados e ndo tratados:

Dy, = E[Y;(DIT; = 1]
Dyo = E[Y;(0)|T; = 1]
Doy = E[Y;(D|T; = 0]
Dyo = E1Y;(0)|T; = 0].

Note que somente D11 e D00 sdo médias que podem ser calculadas diretamente dos
dados. Ja D10 e DO1 representam médias contrafatuais, a primeira correspondendo a média
para os tratados, caso eles ndo tivessem sido tratados, e a segunda a média para 0s ndo
tratados, caso eles tivessem sido tratados.

Em geral, na area de avaliagdo, estamos interessados em computar 0 que se costuma
denominar de efeito médio do programa sobre os tratados (EMPT):

(6) D = E[Y,(DIT; = 1] = E[Y;(O)|T; = 1] = Dy, ~ Do,

ou seja, a diferenca entre a média da variavel de resultado para os tratados na situacdo de
tratados e a média para esses mesmos individuos na situacdo contrafatual de eles ndo terem
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passado pela intervencdo. O EMPT é um parametro importante, uma vez que informa o
impacto médio do programa para aquela parcela da populagdo que foi efetivamente tratada.

Como mencionado anteriormente, o desafio é encontrar um grupo que represente
adequadamente o contrafatual do grupo tratado.

E comum o uso de um grupo de individuos n&o tratados como 0 grupo que representa
0 contrafatual desejado — por exemplo, 0 grupo de ndo participantes do nosso exemplo
hipotético do programa de treinamento da sec¢do 2.1. Quando isso ocorre, geralmente calcula-
se a diferenca:

(7) D' = E[Y;(DIT; = 1] - E[Y.-('O)IT.v =0] = Dy; — Dyp

que é tomada como o impacto médio do programa. No entanto, isso tende a ser um
procedimento incorreto, uma vez que o0 grupo de ndo tratados ndo necessariamente funciona
como bom contrafatual. Para ver isso formalmente, adicionaremos e subtrairemos da equacao
(7) a média contrafatual D10 = E[Yi(0)|Ti = 1]:

(®) D" = {E[Y;(DIT; = 1] = E[Y;(0)|T; = 01} — {E[Y; (0)IT; = 1] — E[Y;(0)|T; = 1]}
={E[;DIT; = 1] = E[Y;(O)IT; = 1]} + {E[Y;(OIT; = 1] - E[¥;(0)IT; = 0]}

={Dy; — Dy} + {D1g — Doo} = EMPT + V.

Como se pode ver, D’ ndo € igual ao EMPT por conta da existéncia do termo V =
E[Yi(0)[Ti = 1] - E[Yi(0)|Ti = 0], que corresponde ao que denominamos Viés de autosselecao.
Note que ele corresponde a diferenca de médias da varidvel de resultado na situacdo de nédo
tratamento (isto €, Y(0)), quando os individuos participam (T = 1) ou ndo (T = 0) do programa.

Como mencionado anteriormente, o termo autosselecdo esta associado a decisdo dos
préprios individuos de participar ou ndo da intervencdo. Para que V seja igual a zero, a média
observada para os nao tratados, D00, deve ser igual a média do contrafatual que buscamos,
D10. O problema é gue ndo observamos D10 e, portanto, ndo temos como saber a magnitude
do viés de autosselecdo embutido em D"

Nossa tarefa nos préximos capitulos sera apresentar métodos que buscam solucionar o
problema do viés de autosselecdo. Cada método langa mdo de certos procedimentos e
hipGteses para tentar resolver esse problema. Embora cada metodologia va ser discutida em

detalhes em cada capitulo, faremos aqui um sumario das hipéteses basicas utilizadas.
Considerado o padrdo- ouro da area de avaliacdo, o primeiro método baseia-se na

aleatorizacdo de individuos, familias ou até mesmo de comunidades inteiras para participar
ou ndo do programa. Esse procedimento de aleatorizacdo gera dois grupos experimentais, o de
tratamento, formado pelos individuos que foram aleatorizados para participar do programa, e
0 grupo de controle, composto pelos que foram aleatorizados para ficar de fora. O fato de que
a participacdo ou ndo no tratamento — ou seja, na notacdo introduzida neste capitulo, o fato de
a variavel T assumir valor um ou zero, respectivamente — é definida pelo procedimento de
aleatorizacdo garante que os grupos de tratamento e controle sejam parecidos tanto nas
caracteristicas observaveis quanto nas ndo observaveis. O viés de autosselecdo fica assim
contornado, permitindo que a comparacdo entre os grupos identifique o efeito causal do
programa.

Outro método que discutiremos em detalhes é chamado diferencas em diferencas
(DID). Esse método requer dados no painel das unidades tratadas e nédo tratadas, com periodos
de observacgdo antes e depois da intervengéo. Ele recebe esse nome porque duas diferengas
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sdo calculadas: a diferenca entre os periodos de tempo para cada unidade observada e a
diferenca entre as unidades para cada periodo de tempo. Como os dados sdo em painel, o
método comporta a presenca de um termo invariante no tempo para cada unidade de
observacdo. Esse termo, que é eliminado no cdmputo da diferenca temporal para cada
unidade, capta todas as caracteristicas ndo observadas da unidade que sdo constantes no
tempo. A principal hipétese desse método € que a trajetdria da varidvel de resultado do grupo
de controle reflita a do grupo de tratamento na auséncia da intervencdo. Embora essa hipotese
ndo seja testavel, uma indicacdo de sua validade ocorre quando 0s grupos possuam a mesma
trajetéria temporal da variavel de resultado antes da intervencdo. A ideia € que, se as
trajetdrias dos grupos sdo semelhantes no periodo pré-programa, entdo aumentam as chances
de que a trajetoria do grupo de controle apds o programa represente bem a trajetoria do grupo
de tratamento na auséncia da intervencao. Nesse caso, qualquer diferenca entre 0s grupos que
apareca apds o programa pode ser interpretada como o impacto da intervencdo. Quando as
informacOes disponiveis cobrem um intervalo relativamente extenso antes do programa, o
teste de trajetorias iguais entre 0Ss grupos pré-programa € passivel de ser testada
estatisticamente nos dados.

O método denominado pareamento busca tornar o grupo tratado semelhante a um
grupo de ndo tratados, com base em um conjunto amplo de caracteristicas observadas dos
individuos. A hipétese € que, ao levar em consideracdo essas caracteristicas, a variavel de
resultado passa a independer da participacdo ou ndo dos individuos no programa — ou seja, as
variaveis Y(0) e Y(1) tornam-se independentes de T —, fazendo com que o Vviés de autosselecédo
deixe de operar. Existem diversas maneiras de tornar 0s grupos de tratamento e controle
semelhantes em caracteristicas observadas, sendo a mais utilizada conhecida como método do
escore de propensdo (MEP). Nesse método, assume-se que a probabilidade de um individuo
participar do programa depende apenas de um conjunto de caracteristicas observadas, que
estdo disponiveis nos dados a serem utilizados pelo avaliador. Estimada essa probabilidade, o
pareamento dos grupos € realizado em termos das semelhancas dessa probabilidade estimada.
A ideia por trds do MPE € que, quando a probabilidade de participacdo é similar entre 0s
individuos tratados e ndo tratados, os dois grupos tornam-se comparaveis, 0 que permite
identificar o efeito causal da intervencdo. A hipOtese de que apenas as caracteristicas
observaveis sdo suficientes para contornar o viés de autosselecdo ndo € passivel de ser testada
diretamente nos dados.

Muitos programas e politicas definem sua populacdo- alvo com base em critérios que
estabelecem valores de corte para quem pode ser ou ndo elegivel a receber ou participar das
acOes da intervencdo. Por exemplo, o programa Bolsa-Familia estabelece que somente a
familia cuja renda per capita esta abaixo de certa linha de corte pode receber a transferéncia
monetéria prevista pelo programa. Outro exemplo é o programa de Jovens Aprendizes do
governo federal, que fixa uma idade abaixo da qual um jovem estudante pode ser contratado
com beneficio fiscal por uma empresa no Brasil. O método denominado regressao
descontinua procura explorar a existéncia desse tipo de descontinuidade nos critérios de
elegibilidade dos programas para criar os grupos de tratamento e controle. A ideia basica é
que os individuos ndo elegiveis que estdo préximos a linha de corte (por exemplo, acima dela)
sd0 comparaveis em caracteristicas observaveis e ndo observaveis aos individuos elegiveis
que também estdo proximos a essa linha (por exemplo, abaixo dela). Como a unica diferenca
entre esses dois grupos de cada lado do valor de corte é o fato de um poder participar do
programa e outro ndo, o problema de autosselecdo fica, pelo menos em principio, resolvido.
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Assim, sob a hipétese de que ndo ha uma descontinuidade marcante na variavel de interesse
em torno da linha de corte para o grupo de nédo elegiveis, a diferenca nessa variavel entre os
dois grupos fornece o impacto do programa. Embora seja um método que sO pode ser
empregado para avaliar o impacto de intervencGes que possuam linhas de corte, ele é
considerado bastante consistente para estimar o efeito de programas nessa categoria, pelo
menos para os individuos que se situam em torno da linha de corte estabelecida pelas regras
dos programas.

O dltimo método a ser apresentado nesta parte do livro é o de variaveis instrumentais.
Trata-se de uma metodologia na qual se procura encontrar alguma variavel (instrumento) que
influencie a decisdo de participar do programa e ao mesmo tempo ndo seja correlacionada
com as caracteristicas ndo observadas dos individuos que afetam a variavel de resultado — ou
seja, uma variavel que se correlacione com T, mas ndo com € na equagédo (5). Como ¢ capaz
de afetar a participacdo no programa, mas ndo esta correlacionada com as caracteristicas nao
observadas, essa variavel corrige o problema de autosselecdo, permitindo assim identificar o
efeito causal de interesse. Naturalmente, a existéncia de uma varidvel com essas
caracteristicas vai depender do contexto no qual o programa esté inserido e da disponibilidade
dos dados. Ademais, tipicamente, ndo € possivel testar a validade da hipotese de que o
instrumento ndo é de fato correlacionado com as caracteristicas ndo observaveis dos
individuos. De todo modo, o método de varidveis instrumentais € uma abordagem bastante
geral dentro da area de econometria, sendo também bastante empregada na area de avaliacao
de impacto.
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Capitulo 3
Método de Aleatorizacéo

O principal problema da area de avaliacdo é encontrar um grupo de controle que
represente adequadamente o contrafatual do grupo tratado, ou seja, um grupo de comparacao
gue seja 0 mais proximo possivel do que teria ocorrido com o grupo tratado, caso esse néo
tivesse recebido a intervencdo. Embora a situacdo contrafatual ndo tenha como ser
concretamente observada, ela pode ser bastante bem aproximada pelo uso do método de
aleatorizacdo. Esse método, muitas vezes chamado de método experimental, é baseado na
selecdo aleatoria dos individuos, familias ou até mesmo comunidades inteiras que fardo parte
dos grupos de tratamento e controle.

Quando bem implementado, o mecanismo da aleatorizagéo fornece o balanceamento
necessario tanto das caracteristicas observadas quanto das ndo observadas das unidades que
compBem os dois grupos. Portanto, por construcdo, 0 método permite criar uma situacdo na
qual ndo ha correlacdo entre ser ou ndo tratado e os atributos das unidades de observacdo. O
problema do viés de autosselecdo fica assim resolvido.

A avaliacdo aleatorizada é utilizada em diversos campos, sendo considerado o
procedimento de referéncia para se estabelecer causalidade e medir o impacto de varios tipos
de tratamento.

Por exemplo, ele é amplamente empregado nas areas de medicina e farmacéutica, em
que medicacles e procedimentos médicos sdo avaliados com base na aleatorizagcdo dos
individuos que receberdo ou ndo o tratamento em avaliacdo. Na realidade, tamanha é a
importancia do método de aleatorizacdo, que 0 seu uso é obrigatério para se comprovar a
efetividade (e a existéncia de eventuais efeitos adversos) dos medicamentos que 0s
laboratdrios farmacéuticos pretendem disponibilizar para uso humano.

Além de ser o “padrdo-ouro” para determinar a causalidade de um tratamento, o
método de aleatoriza¢do tem outro apelo importante: sua simplicidade de célculo. De fato,
para obtermos o impacto da intervencdo com base nesse método, basta subtrairmos a média
da variavel de interesse do grupo de tratamento da média correspondente calculada para o
grupo de controle. Em condicdes ideais, essa simples diferenca de médias fornece uma
estimativa do efeito causal do tratamento sobre os tratados. Esse atributo dos experimentos
sociais é um atrativo importante, pois torna o método mais transparente para os gestores do
programa e para o publico em geral.

Contudo, apesar de suas diversas vantagens, 0 método de aleatorizacdo ndo esta isento
de problemas. Como veremos, a maior parte deles surge de situacdes praticas que ocorrem
apos a aleatorizacdo dos individuos entre os grupos experimentais. Os principais exemplos
sd0 0 ndao comparecimento as atividades do programa por parte de uma parcela do grupo
selecionado para o tratamento é a substituicdo da intervencdo por outros programas similares
por parte de uma fragdo do grupo de controle. Em ambos os casos, pode haver uma mudanca
de composicao das caracteristicas entre grupos experimentais, que foram selecionados a priori
de forma aleatoria, porém terminaram influenciados a posteriori por decisfes de participacao
ou ndo no programa em avaliagdo ou em similares. Problemas desse tipo podem causar vieses
ndo negligenciaveis na estimacdo do efeito que se pretendia isolar com o0 experimento
aleatorio.

Neste capitulo, apresentaremos as principais propriedades do método de aleatorizacéo,
incluindo suas limitacbes e possiveis solugbes. Antes, porém, discutiremos um ponto
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importante existente na area de avaliacdo de impacto, a saber, a validade das conclusdes que
podem ser inferidas a partir dos estudos de avaliagéo.

Validade Interna e Validade Externa

A validade interna questiona se o desenho da avaliacdo identifica corretamente o
efeito causal de um programa. Quando um estudo possui validade interna, seus resultados
conseguem isolar o verdadeiro impacto do programa, isto é, estdo livres da influéncia de
outros fatores que ndo o proprio efeito da intervencdo. Quando bem realizadas, as avaliagGes
baseadas em experimentos aleatorios criam um grupo de controle que é estatisticamente
equivalente ao grupo de tratamento antes do inicio do programa. Em situacédo ideal, qualquer
diferenca observada entre 0s grupos ap0s a intervencdo € atribuida ao efeito causal do
programa. Tem-se entdo que a selecdo aleatoria dos grupos de tratamento e controle assegura
a validade interna de uma avaliacdo. Ela garante que os resultados da avaliacdo sejam validos
dentro do contexto especifico daquela avaliagéo.

Ja a validade externa é a capacidade de estender os resultados para fora do contexto da
avaliacdo. Em outras palavras, uma avaliacdo possui validade externa se for possivel
generalizar as estimativas do impacto do programa avaliado para outras populagdes e outros
momentos no tempo. Uma forma de garantir a validade externa dos resultados em certo ponto
no tempo € que a amostra utilizada na avaliacdo seja representativa da populacdo-alvo do
programa naquele momento.

Normalmente, quando a amostra é obtida por métodos de amostragem aleatéria da

populacdo-alvo, essa representatividade € assegurada.

Validade Interna

A caracteristica basica de um experimento aleat6rio € o uso de um mecanismo que
seleciona aleatoriamente os individuos a participar ou ndo do programa. Quando essa selecao
aleatdria é feita de forma correta, cada individuo pertencente ao conjunto de participantes
potenciais tem a mesma probabilidade de ser selecionado a participar da intervencao,
independentemente de suas caracteristicas pessoais. Em outras palavras, quando o processo
de aleatorizacdo é bem realizado, devemos esperar que 0s grupos de tratamento e controle
sejam semelhantes tanto nas suas caracteristicas observadas quanto nas ndo observadas. A
Unica diferenca que se espera entre os dois grupos é que o grupo de tratamento participe do
programa, ao passo que o de controle ndo passe pela intervencéo.

A ideia de que deve haver um balanceamento de caracteristicas entre os dois grupos
aleatorizados é bastante natural. Para ver isso, considere uma situacdo hipotética em que ha
2.000 individuos elegiveis para frequentar um programa de treinamento basico para o uso de
planilhas eletrénicas em computadores. Suponhamos que, nesse total de duas mil pessoas,
1.200 (60%) sejam homens, 1.000 (50%) tenham cabelo preto e 400 (20%) sejam habeis com
nameros. Admita que esta Gltima caracteristica seja dificil de medir e, nesse sentido, torna-se
ndo observada para n6s. O que deveriamos esperar do balanceamento dessas caracteristicas,
se 0s 2.000 potenciais participantes fossem aleatorizados em dois grupos com 1.000
individuos em cada um? E intuitivo esperar que cada grupo fosse composto de
aproximadamente 60% de homens, 50% de pessoas de cabelo preto e 20% com habilidades
com nUmeros, ou seja, devemos esperar que 0s dois grupos sejam semelhantes entre si (e com
0 conjunto total de individuos).

Note que essa semelhanca deve se dar tanto nas caracteristicas observadas (sexo e cor do
cabelo) quanto nas ndo observadas (habilidade com nimeros, no nosso exemplo). Isso é
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importante, pois a aleatorizacdo que garante que, em média, 0s dois grupos sejam similares
em todas as dimensdes. Na realidade, € essa equivaléncia entre 0s grupos que permite utilizar
0 grupo de controle como contrafatual para o grupo de tratamento. Esse é o principal motivo
que faz com que o método de aleatorizacdo seja considerado o padrdo-ouro de estudos de
efeitos causais. Em muitas areas, inclusive, a validade interna de uma avaliacdo de impacto sé
é aceita se esta for baseada na aleatorizacdo dos que vdo ou ndo receber o tratamento que se
quer estudar. Por exemplo, na area de farmacéutica, os medicamentos s6 sdo autorizados para
uso geral se os laboratdrios conduzirem com sucesso um experimento em que 0 grupo que
recebe a medicagéo e 0 que ndo recebe (ou recebe um placebo) séo selecionados de forma
aleatoria.

Validade Externa

Sem a validade interna de uma avaliacdo, pouca utilidade ela terd para revelar o
verdadeiro efeito da intervencdo. No entanto, mesmo quando a validade interna esta
assegurada, pode ocorrer de a avaliacdo ter sido realizada para um grupo de pessoas que nédo é
representativo da populacdo-alvo do programa. Por exemplo, se a avaliacdo de um programa
nacional foi feita somente para uma localidade (bairro, cidade ou estado), ndo é possivel
generalizar os resultados da avaliacdo para o pais como um todo. Em casos como esses, nao
se pode garantir a validade externa da avaliacdo, ou seja, 0s resultados ndo sdo extensiveis a
outros grupos ou contextos.

A validade externa € assegurada quando a amostra de individuos que é utilizada na
avaliacdo é representativa da populacdo de elegiveis a receber o programa. Por exemplo, a
avaliacdo de impacto de um programa de qualificacdo profissional para jovens de ambos 0s
sexos terd validade externa se a avaliacdo for baseada numa amostra representativa desses
grupos demogréaficos. Naturalmente, se a amostra contiver individuos adultos ou for formada
somente por homens, as conclusfes da avaliacdo ndo podem ser generalizadas para a toda a
populacdo-alvo do programa. No entanto, ndo basta que a amostra sé contenha individuos da
populacdo-alvo; é necessario também que os individuos da amostra representem
acuradamente essa populacao.

Na pratica, a forma mais utilizada para garantir a representatividade de uma amostra é
gue ela seja uma amostra aleatoria da populacdo que ela pretende representar. As mais
importantes pesquisas socioecondémicas conduzidas pelo IBGE e outros institutos oficiais de
estatistica do mundo sdo baseadas em amostras aleatorias retiradas da populacdo dos paises.
No caso de uma amostra para fins de avaliagio de impacto de um programa, a
representatividade da populacéo de elegiveis esta assegurada se a amostra a ser empregada na
avaliacdo for escolhida de forma aleatdria a partir dessa populagéo.

Note que a aleatorizacdo que garante a validade externa de uma avaliagdo néo
assegura a validade interna dessa avaliacdo, e vice- versa. Se a avaliacdo utiliza uma amostra
aleatdria da populacdo-alvo do programa, mas a participacdo no tratamento ndo é realizada
por aleatorizacdo, entdo a amostra deve ser representativa da populacdo de elegiveis, porém
os resultados da avaliacdo podem né&o ter validade interna. Distintamente, caso a amostra ndo
seja aleatoria da populagéo- alvo, mas a participacdo no programa seja aleatorizada entre os
grupos de tratamento e controle, os impactos computados pela avaliacdo serdo internamente
validos, porém ndo terdo validade externa.

Custos da Aleatorizagéo
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Durante as Gltimas décadas, 0 método experimental vem sendo cada vez mais utilizado
em avaliacdes de impacto de programas sociais. Esse crescimento tem sido observado tanto
em paises ricos quanto pobres, e tem coberto intervengdes nas areas de educacdo, saude,
treinamento profissional, pobreza, entre outras. Contudo, apesar desse crescimento, 0 método
de aleatorizacdo (ainda) estd longe de ser predominantemente utilizado em avalia¢fes de
impacto de programas sociais. Mas por que ele ndo é o mais utilizado, visto que € o Unico que
garante com poucas hipoteses a validade interna das avaliagdes de impacto? A resposta a essa
pergunta reside em trés conjuntos de fatores: éticos, financeiros e técnicos.

Muitos argumentam que ndo é ético negar a participacdo em certo programa social
com base num mecanismo de aleatorizacdo. Afinal, dizem os que se opbem ao método,
guando se trata de programa social ndo é eticamente correto deixar pessoas fora do programa
com base num simples “lancamento de moeda”. Sem duvida, ndo se cogita utilizar
aleatorizacdo para casos de intervencdes de ampla escala (por exemplo, programas de
vacinacdo), ou para publicos-alvo muito especificos (por exemplo, pessoas com algum tipo de
deficiéncia).

No entanto, ha pelo menos duas situacdes importantes em que esse problema ético nao
se coloca. A primeira, mais comum, ocorre quando existe escassez de vagas para atender toda
a demanda ou publico-alvo do programa. Nessa situacdo, pode-se inclusive justificar o uso da
aleatorizacdo como o critério mais justo de alocacdo das vagas existentes entre os candidatos
ao programa. De fato, se pensarmos bem, em vez de utilizar o tradicional critério de
atendimento por ordem de chegada, em muitas situacfes pode ser mais correto oferecer as
vagas disponiveis, garantindo a todos os elegiveis a mesma probabilidade de acesso a elas. Se,
por exemplo, ha escassez relativa de vagas e ndo se conhece bem onde os elegiveis moram,
parece mais justo receber todas as inscricdes e selecionar os participantes via processo de
aleatorizacdo — por exemplo, retirando aleatoriamente os nomes de uma urna na presenca dos
inscritos — do que oferecer as vagas disponiveis para os primeiros que chegarem ao local de
inscricdo. A aleatorizacdo das vagas, nesse sentido, ndo € recomendada para assegurar
somente a validade interna da avaliacdo, mas também para garantir a igualdade de
oportunidade de acesso aos servi¢os do programa.

A segunda situacdo na qual é mais facil eticamente utilizar o método de aleatorizacao
ocorre quando os recursos do programa (financeiros, de pessoal ou operacionais) sé@o
limitados e, apesar de se planejar atender toda a populagdo-alvo ao final da implementacéo, s6
é possivel incluir os elegiveis ao longo do tempo. Em casos como esse, ninguém seré privado
de participar do programa; o que se aleatoriza é somente a ordem com que os elegiveis entram
no programa.

Ao longo do processo gradual de entrada no programa, 0os que ainda nao tiverem
participado servem como grupo de controle para os que ja foram selecionados. Muitas vezes,
essa aleatorizacdo gradual nédo é realizada em nivel individual ou familiar e sim em nivel mais
agregado, como bairros, comunidades ou municipios.

Exemplo bastante conhecido de aleatorizacdo gradual foi o programa mexicano de
transferéncia condicional de renda, Progresa (hoje em dia chamado Oportunidades), que teve
a primeira parcela dos municipios considerados elegiveis selecionados de forma aleatoria
pelos gestores do programa.

Mas ndo é sO por razfes éticas que 0s experimentos sociais ndo sdo realizados com
mais frequéncia. Outro motivo importante é que eles podem ser dispendiosos em relacdo ao
orcamento global do programa. Tipicamente, a avaliacdo aleatorizada de um programa social
requer a mobilizacdo de varios recursos, tais como o tempo dos gestores do programa, a

78 FAPESE | SEPLAG



Curso de Formacgdo para Especialistas em Politicas Publicas e Gestdo Governamental do Poder
Executivo do Estado de Sergipe

contratacdo de pessoal técnico e a realizacdo de pesquisas de campo com as unidades tratadas
e de controle.

Este ultimo componente requer o uso de questionarios especialmente desenhados para
a avaliacdo do programa em questdo, que sdo geralmente aplicados em dois momentos do
tempo: o primeiro tipicamente no momento da inscricdo do programa, € 0 segundo alguns
meses apds o final da intervencdo. Normalmente, € esse componente que requer o maior
volume de recursos financeiros e, portanto, € 0 que merece mais atencdo no planejamento da
avaliacdo. Assim, apesar de todas as vantagens do método experimental, € importante
contrapor os beneficios e custos de sua aplicacdo vis a vis a de outros métodos.

Ha também razbes de natureza técnica que dificultam o uso de experimentos
aleatorios. Entre as mais importantes estdo: o ndo comparecimento ao programa de uma
parcela dos individuos do grupo de tratamento; a possibilidade de que pelo menos parte do
grupo de controle acabe encontrando uma maneira de entrar no programa ou substitui-lo por
um semelhante; e a perda de observagdes por atrito amostral, isto €, a perda das informacgoes
sobre unidades tratadas e de controle ao longo do tempo. Essas e outras dificuldades técnicas
serdo discutidas com mais detalhes na segéo 3.4.

Como a Aleatorizagdo Resolve o Problema de Autosselegéo

Tipicamente, estamos interessados em estimar o efeito médio do programa sobre 0s
tratados (EMPT). Como vimos no capitulo 2 (secdo 2.3), esse parametro, que denotamos por
D, é expresso por:

(1) D = E[Y;(DIT; = 1] - E[Y,(0)IT; = 1],

ou seja, um parametro que calcula a média da variavel de resultado para a populacdo de
tratados quando ela é tratada subtraida da média da mesma variavel para a mesma populacéo,
porém na situacdo contrafatual de ndo tratamento. Olhando para essa expressdo, é possivel
perceber que a primeira média pode ser calculada diretamente a partir de informacGes para a
populacdo de tratados. No caso de experimento social, essa média é fornecida pelos dados
coletados para o grupo de tratamento, o qual foi aleatoriamente selecionado para participar do
programa.

O grande problema é como obter a segunda meédia da expressdo (1), ou seja, como
encontrar a verdadeira média da variavel de interesse caso os tratados ndo tivessem sido
tratados. E aqui que o método de aleatorizacdo da a sua maior contribuicdo, pois o grupo que
foi aleatorizado para fora do programa € capaz de prover essa média. Especificamente, ao
construir os grupos de tratamento e controle com base num mecanismo de aleatorizacdo, o
experimento social torna a variavel que indica tratamento, T, independente dos resultados
potenciais. Essa independéncia se da por forca do préprio processo de aleatorizacdo. Assim,
enquanto um grupo qualquer de individuos ndo tratados fornece E[Y:(0)I7; = 0] um grupo de
controle escolhido de forma aleatoria assegura que EIYi(0)IT; = 0] = E[Y;(0)IT; = 1]. Note que, ao
garantir a validade desta Ultima igualdade, o experimento aleatério consegue resolver o viés
de autosselecao.

Podemos também utilizar equacdes lineares tipicas dos modelos estimados por
Minimos Quadrados Ordinarios (MQO) para entender como a aleatorizacdo resolve o
problema do viés de autosselecdo. Considere a equacao:
2)Y;=a+ pT; +¢;.

onde o termo fi aqui capta tanto as varidveis observadas quanto as ndo observadas do
individuo i. Nessa equacgdo, o0 parametro b deve captar o efeito do programa, e o vies de
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autosselecao aparece pela potencial correlacdo entre T e f. Essa correlacdo pode se dar porque
a participacdo no programa é correlacionada tanto com algumas caracteristicas observadas
guanto ndo observadas das pessoas.

Por exemplo, € possivel que, quanto maior a motivacdo dos individuos, maior a
chance de participacdo num programa de treinamento de méo de obra.

A expressdo para a média condicional da equacdo (2) é dada por:
(3) E[Y;ITi] = a + BT; + El&]|Ti].

O que a aleatorizacdo garante € que a participacdo no programa seja independente das
caracteristicas observadas e ndo observadas dos individuos, exatamente como no exemplo da
secdo 2.1.1, em que os grupos de tratamento e controle tém todos os atributos semelhantes. E
a geracdo dessa independéncia entre T e f que faz 0 método de aleatorizacdo ser capaz de
anular o viés de autosselecdo. Em termos da equacdo (3), isso significa que a aleatorizacao
faz com que:

(4) E[g|T;] = 0,

ou seja, garante o atendimento de uma das hipdteses fundamentais (média condicional zero do
erro) para que o modelo de MQO gere um estimador ndo enviesado dos pardmetros da
regressdo. Devido ao resultado da expressao (4), podemos escrever que:

(5) EYITy =1] = EVIT; = 0] = (a + B) — (@) = B,
0 que comprova gue o método isola corretamente o efeito de interesse. Note que a estimacao

do efeito pode ser feita com base numa simples regressdo de MQO ou, como mostra a
expressao (5), pelo simples computo da diferenca de duas medias amostrais:

N N,
v F Tioa Yai o Yoi
Y1 2 YO = Zi=1 — Sim1

N % " onde Y1i e YOi representam a variavel de resultado respectivamente para
os N1 individuos tratados e NO individuos ndo tratados. Essa simplicidade de calculo é uma
das grandes vantagens do método de aleatorizacéo.

Embora tenhamos incorporado as caracteristicas observadas dos individuos ao termo
na equacao (2), é possivel explicita-las no modelo sem produzir grandes alteragdes nos
resultados obtidos até agora.

Considere entdo a equacdo (2) modificada pela introducdo do vetor de caracteristicas
observadas X:

()Y, = X[a+ BT, +¢;.

onde o primeiro elemento de X € igual a um e a é um vetor de pardmetros conforme a X. Se
bem realizado, o experimento aleatorio assegura que:

(3°) ElglX;, T;1 = 0,

0 que implica que a diferenga: EIv.ix. 7. = 11— EIV.IX..T. = 0] = (X! + ) —(Xj@) = f. is0la O
parametro de interesse.

Um ponto adicional € que, em principio, a aleatorizacdo garante que tanto as
caracteristicas observadas como as ndo observadas sdo balanceadas entre os grupos de
tratamento e controle. Ou seja, se 0s dados contém K diferentes caracteristicas dos individuos
(sexo, idade, escolaridade, renda familiar, entre outras), devemos esperar que a media de cada
caracteristica Xk contida em X = (X1, Xz, ....Xx) para o grupo de tratamento seja igual a média da
mesma varidvel para o grupo de controle. Formalmente, isso significa que
E[X,|T =1] = E[X,|T = 0]. vk € {1,...,K}. um resultado que pode ser testado com base nos dados
coletados para os dois grupos experimentais. Na realidade, € sempre recomendavel testar o
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balanceamento das caracteristicas observadas entre 0s grupos, pois caso ocorra rejeicdo da
hipdtese de balanceamento para muitas varidveis em X, ha indicacdo de que o protocolo de
aleatorizacdo ndo foi bem realizado, 0 que pode comprometer a acurdcia com que os efeitos
do programa séo estimados.

E comum que os programas sociais gerem efeitos distintos para diferentes grupos da
populagdo. Por exemplo, programas de treinamento de mdo de obra tendem a mostrar
impactos diferenciados entre mulheres e homens e entre jovens e adultos. Tipicamente, a
incorporacdo desse tipo de heterogeneidade ao modelo é importante, j& que revela aos
gestores para que grupos socioecondmicos o0 programa pode ser aperfeicoado.

Caso o tamanho da amostra de individuos nos grupos de tratamento e controle seja
suficientemente grande, € possivel estimar o impacto do programa particionando a amostra
entre 0s estratos para os quais se quer conhecer o efeito. Por exemplo, para conhecer o efeito
de um programa de creche gratuita para diferentes areas de um municipio, pode-se calcular a
diferenca de médias da variavel de interesse (p. ex., participacdo no mercado de trabalho das
mulheres) entre o grupo de tratamento e controle separadamente para cada area da cidade.
Naturalmente, € importante que a amostra para cada area da cidade seja relativamente grande,
caso contrario o impacto nao sera precisamente medido.

Podemos também utilizar uma variante da equagdo (2’) para computar impactos
heterogéneos de um programa para grupos formados pelas caracteristicas que aparecem no
vetor X. Para operacionalizar essa estratégia, basta as varidveis interagirem em X, para as
quais temos interesse em medir separadamente o impacto do programa, com o indicador de
tratamento T. Para verificar isso, suponha que queiramos medir o efeito médio de uma
intervencdo separadamente para homens e mulheres, os quais sdo identificados na base de
dados pela variavel binaria Xk = {1,0}, com 1 para mulheres e 0 para homens.

Denotemos por X* todas as variaveis presentes em X que ndo Xk. Se escrevermos:

Y, = X"a" + Xgiag + BT; + X Tiy + &,
o efeito do programa para as mulheres pode ser obtido por meio de:

ElYIX[ Xki =1, T; = 1] = E[ViX{ X = 1, T; =0] = [X"a' +ay + f +y] -
[X'a" +ax+pl=p+7,

e para 0s homens via:
E[YX{, Xk = 0,T; = 1] = EIVIX{, Xy = 0,T; = 0] = [X["a" + B] = [X["a"]0 =

Comparando as duas Ultimas expressfes, vé-se que a potencial heterogeneidade de
impacto entre os grupos de género é dada pelo parametro c. A realizacdo de um simples teste t
para ¢ permite inferir se ele é nulo ou ndo. Da mesma forma que para XK, outras variaveis
presentes em X poderiam interagir com T para obtermos o impacto diferenciado do programa,
segundo essas caracteristicas.

Dificuldades Técnicas da Aleatorizacao

Apesar de 0s experimentos sociais apresentarem importantes vantagens sobre outros
métodos de avaliacdo de impacto, eles ndo estdo livres de problemas. Na secdo 3.2,
abordamos os problemas de natureza ética e financeira que podem surgir para se implementar
um experimento social. Nesta se¢do, discutiremos algumas dificuldades de natureza mais
técnica que, caso ndo sejam adequadamente tratadas, podem comprometer bastante a acuracia
0s resultados obtidos.

Quatro sdo as principais dificuldades técnicas que aparecem na realizacdo dos
experimentos aleatorizados. A primeira € o ndo comparecimento de uma parcela dos
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individuos selecionados para o grupo de tratamento para realizar o programa. A segunda,
muito frequente, é a substituicdo do programa em avaliagdo por outros semelhantes por parte
dos individuos do grupo de controle. A terceira dificuldade, chamada atrito amostral,
tipicamente aparece quando h& coleta de dados em mais de um ponto do tempo e ocorre perda
de observacdes de um conjunto de individuos da amostra entre periodos. A quarta dificuldade
surge quando o proprio programa gera externalidades para os nédo tratados — incluindo os
membros do grupo de controle —, o que pode distorcer os efeitos computados.

Nao Comparecimento

Um dos problemas mais comuns de um experimento social aleatorio ocorre quando,
apos terem sido selecionados para participar do programa, alguns individuos do grupo de
tratamento ndo aparecem de fato para realizar as atividades previstas na intervencdo. O nao
comparecimento desse subgrupo altera o grupo de tratamento, 0 que pode comprometer a
identificacdo dos impactos do programa, especialmente se a desisténcia estiver associada com
caracteristicas ndo observadas dos desistentes. Por exemplo, se 0s menos motivados entre 0s
selecionados para 0 programa sd0 0S que ndo comparecem a composicdo do grupo de
tratamento deixa de ser parecida com a do grupo de controle nessa caracteristica. Assim, se
motivacdo for um determinante importante da varidvel de resultado (por exemplo, busca por
emprego), a diferenca de composicdo que aparece a posteriori entre os dois grupos ira
comprometer o isolamento do que é efetivamente o impacto do programa.

Uma forma de olhar para esse problema é que ocorre uma distin¢do entre a oferta e a
participacdo propriamente dita no programa. Essa distin¢do, que ocorre com varios programas
sociais e ndo somente com experimentos aleatorizados, pode criar diferenca entre o impacto
que 0s gestores intencionavam que 0 programa tivesse para o publico elegivel em geral e 0
impacto que de fato ocorreu para o publico efetivamente tratado. Na realidade, essa diferenca
de impactos tem sido amplamente discutida na literatura de avaliacdo de impacto e pode ser
entendida dentro do arcabouco dos experimentos aleatérios.

Suponhamos que os gestores de um programa de treinamento tenham aleatorizado a
oferta de vagas entre os individuos de uma comunidade. Seja Z uma varidvel binaria que
assume valor unitario quando um individuo é aleatorizado para o grupo de tratamento e valor
zero quando a aleatorizacdo é para o grupo de controle. Caso uma fracdo dos que foram
alocados para o grupo de tratamento ndo aparecerem para participar do curso, haverd uma
distingdo entre a variavel Z e a variavel que identifica quem efetivamente compareceu, T.
Assim, se a estimagé&o for realizada com base na diferenga E[YilZ; = 1] - E[Y;|Z; = 0]. ndo estaremos
identificando EMPT, mas sim outro parametro, que recebe o nome de efeito da intencédo de
tratar (EIT).

Dada a frequéncia com que o problema de desisténcia ocorre, a estimacdo do EIT pode
ser tdo relevante quanto a do EMPT. De fato, enquanto o EMPT fornece o impacto somente
para os tratados, *EIT informa os gestores sobre como a disponibilidade do programa afeta em
média a populacdo de elegiveis. Isso é importante, pois, na pratica, 0 maximo que os gestores
normalmente conseguem fazer é oferecer o programa a populacdo-alvo, ndo tendo como
obriga-la a frequenta-lo.

Mas o0 néo recebimento dos servigos do programa por parte de uma parcela do grupo
de tratamento ndo impede que o método de aleatorizacdo seja capaz de identificar o efeito do
programa.

Se olharmos com cuidado a situacdo, é possivel perceber que a varidvel Z deve ser
correlacionada com a variavel T, porém ndo associada com qualquer determinante (observado
ou ndo) da variavel de resultado,
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Y.lsso permite utilizd-la como instrumento no método de varidveis instrumentais,
tema que seré tratado com detalhes no capitulo 6.

Substituicéo

O problema inverso também costuma ocorrer com os individuos que compdem o
grupo de controle. Idealmente, num experimento social, nenhum membro desse grupo deveria
receber os servicos do programa ou de substituto proximo dele. Contudo, na pratica, ndo é
incomum que uma parcela do grupo acabe entrando no programa em avaliacdo ou em algum
programa similar. Quanto mais substituivel a intervencdo sendo avaliada, maior a
possibilidade de que os controles busquem tratamento parecido em algum outro lugar.

A principal consequéncia dessa substituicdo do programa é que o grupo de controle
experimental deixa de corresponder ao contrafatual do estado de ndo tratamento. Como
decorréncia, a média da variavel de resultado para o grupo de controle, E[v:Z; = 0], deixa de
fornecer a média que se buscava com o experimento aleatorio, E[Yi(0)I7;=1]. . Com isso, a
simples diferenca das médias calculadas para 0s grupos de tratamento e controle
experimentais ndo isola mais o impacto do programa.

Naturalmente, para se estimar o efeito causal da intervencdo nessa situacdo de
substituicdo do programa, ha que se recorrer a estratégias de identificacdo alternativas. No
caso do ndo comparecimento as atividades do programa por parte do grupo de tratamento,
uma estratégia é fazer uso da variavel Z como instrumento quando ha substituicdo do
programa por parte dos controles. Essa estratégia de identificagdo sera discutida no capitulo 6.

Outra possibilidade é assumir que o efeito do programa substituto para os controles
que dele participam € igual ao efeito do programa em avaliacdo para os efetivamente tratados
(Heckman et al., 1999). Se S = {1,0} representa respectivamente as situacdes em que um
individuo do grupo de controle recebe um tratamento alternativo e ndo recebe tratamento
nenhum, essa hipotese pode ser expressa por:

E[Y:(1) - Y(OID; = LT; = 1] = E[¥,(2) = %, (0)|D; = 1,5; = 1],
onde Yi(2) representaria a variavel de resultado no caso do recebimento do tratamento

alternativo em avaliacdo. Trata-se claramente de uma hipétese forte, cuja invocacao
requereria uma analise cuidadosa dos contetdos das duas intervencdes em questao.

Atrito

Em quase todas as pesquisas que coletam dados de campo em mais de um momento
do tempo, ha perda de informacgdes sobre alguns individuos que ndo sdo encontrados nos
periodos subsequentes ao primeiro. H& diversos motivos que levam ao aparecimento desse
atrito amostral, mas muitos deles ndo sdo aleatdrios, ou seja, podem estar relacionados as
caracteristicas (ndo observadas) dos individuos ou ao impacto de interesse. Normalmente,
guando o atrito ndo € aleatorio, a estimacdo do efeito causal do programa por meio da
comparacao entre tratados e controles torna-se potencialmente enviesada.

A aparicdo desse tipo de viés é mais provavel quando a taxa de atrito difere entre o
grupo de tratamento e o grupo de controle. Na pratica, essa € a situacdo mais comum, com a
taxa do grupo de controle, sendo tipicamente mais elevada que a do grupo de tratamento.
Muitas vezes, a negacao do programa aos controles gera uma reacdo de recusa por parte deles
em fornecer informagdes aos entrevistadores do programa. Em alguns casos, os controles,
quando se veem na situacdo de ndo encontrar um programa alternativo perto de onde moram,
mudam-se para outras localidades, tornando mais dificil a coleta subsequente de informacoes.
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Como ja mencionado, € sempre boa pratica comparar as caracteristicas observadas dos
grupos de tratamento e controle, antes e apds o tratamento. Essa comparagdo pode ser
particularmente informativa quando a taxa de atrito € substancial, pois, se aparecerem
diferengas marcantes entre os dois grupos nas caracteristicas observadas, é provavel que o
atrito tenha alterado também a composicdo dos atributos ndo observados entre os grupos.

Tipicamente, a resolu¢cdo do problema do viés de atrito amostral requer o uso
complementar de hip6teses comuns aos métodos ndo experimentais.

Externalidades

Além das limitacGes acima apontadas, 0s experimentos aleatorios também podem estar
associados a dois outros tipos de problemas. O primeiro é um efeito de transbordamento do
programa sobre o grupo de controle, ou seja, uma externalidade (positiva ou negativa) que é
gerada pelo proprio tratamento sobre a varidavel de resultado do grupo de controle. Por
exemplo, se os grupos de tratamento e controle de um programa de combate a obesidade
infantil sdo escolhidos aleatoriamente dentro das escolas, é provavel que o tratamento acabe
afetando indiretamente o grupo de controle, uma vez que as criangas tratadas podem
influenciar o comportamento alimentar das criancas do grupo de controle (dentro ou fora da
escola). Em casos como esse, € mais recomendado realizar a aleatorizacdo dos grupos
experimentais entre escolas, preferencialmente guardando certa distancia entre as
selecionadas para cada grupo. Esse tipo de cuidado deve ser sempre tomado com intervengoes
de salde, educacionais, alimentares, entre outras, em que podem ocorrer externalidades
devido ao contato fisico ou de comunicacéo dos individuos tratados com os nédo tratados.

Finalmente, o Gltimo problema que precisa ser levado em consideracao é a ocorréncia
de efeitos de equilibrio geral, isto é, efeitos que o programa pode ter sobre o funcionamento
da economia do local onde ele ocorre. Esses efeitos s&o mais comuns quando a escala do
programa € grande relativamente ao tamanho da economia. Por exemplo, o programa Bolsa
Familia atende a uma proporcdo que pode chegar a quase 90% da populacdo de varios
municipios pequenos no Brasil. Em municipalidades como essas, as transferéncias de renda as
familias beneficiadas pelo programa pode gerar impacto significativo sobre a demanda por
diversos bens e servicos dessas localidades, resultando em mudancas de precos e salarios.
Esse tipo de efeito agregado da intervencdo tende a alterar o préprio estado do contrafatual de
ndo tratamento, tipicamente concebido para uma situacdo na qual ndo ha mudancas na
economia decorrentes do proprio programa. Os efeitos de equilibrio geral podem provocar
uma reacao dos agentes sobre suas decisdes futuras em relacdo a variavel de interesse, pelo
menos em longo prazo. Por exemplo, um amplo programa de concessao de bolsas de estudos
universitarias pode ter efeito positivo sobre a entrada dos beneficiarios na universidade. No
entanto, devido a sua escala, o programa também tende a alterar o retorno a educacédo
superior, o que pode afetar as decisbes das pessoas de fazer curso superior no futuro.

A maior parte das avaliacdes de impacto ndo leva em conta esse tipo de efeitos
indiretos do programa na economia e nas decisdes dos agentes. Essa pratica ndo é
recomendada, especialmente nos casos de intervencdes de larga escala. A forma tipica de
resolver esse problema é langar mdo de um modelo estrutural geral que incorpore de forma
explicita o comportamento dos agentes. ApoOs a estimacdo dos pardmetros do modelo —
inclusive o referente ao impacto do programa —, é possivel simuléa-lo para conhecer os efeitos
diretos e indiretos da intervencéo.

Quadro 1: Avaliacdo Experimental do Planfor
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Lancado em 1995 pelo governo federal, o Plano Nacional de Formacao Profissional
(Planfor) foi um programa de qualificacdo que ofereceu cursos de treinamento profissional
para uma variedade de ocupacdes, tais como garcom, cabeleireiro, vendedor, eletricista,
costureiro, etc. Os principais objetivos do programa eram aumentar a empregabilidade e a
capacidade de geracdo de renda dos trabalhadores da sua populacdo-alvo, que era
prioritariamente formada de desempregados e pessoas em situacdo de desvantagem social. A
inscricdo no programa era voluntaria, e 0s cursos costumavam durar entre 30 e 60 dias, em
geral com uma carga horaria de 60 horas por més. Os servicos de treinamento eram
basicamente providos por escolas especializadas, universidades, sindicatos e organizacfes
ndo governamentais.

Em 1998, o Planfor passou por uma avaliagdo de impacto realizada com base no
método de aleatorizacdo. Especificamente, foram avaliados os cursos oferecidos no més de
setembro de 1998 nas regides metropolitanas do Rio de Janeiro e de Fortaleza. Na inscri¢cdo
para 0s cursos, os individuos responderam um questionario — normalmente chamado de linha
de base — com uma série de perguntas sobre suas condigdes socioecondmicas e de trabalho.
Como houve excesso de demanda, os grupos de tratamento e controle foram formados pela
aleatorizagdo dos inscritos nos diversos cursos oferecidos em cada regido. Em novembro de
1999, um segundo questionario foi aplicado aos individuos de ambos o0s grupos —
normalmente chamado de acompanhamento (ou follow-up) — que puderam ser encontrados
cerca de um ano depois do inicio dos cursos. Novamente, perguntas sobre a situacdo de
trabalho foram levantadas no segundo questionario. Apesar da ocorréncia de atrito (isto é,
perda de observacgdes entre a linha de base e o follow-up), as amostras finais permaneceram
grandes, com a do Rio de Janeiro contendo 2256 individuos (1.201 tratados) e a de Fortaleza,
2.517 (1.210 tratados).

A Tabela B.1 contém as estimativas do impacto do Planfor separadamente para cada
regido metropolitana (Ipea e Cedeplar, 2000) . As variaveis de resultado sdo a proporcéo de
ocupados e a taxa de desemprego. As estimativas para cada grupo experimental estdo
apresentadas em termos das diferencas nessas variaveis entre os periodos anterior e posterior
aos cursos. O impacto é calculado simplesmente pela subtracdo dessas diferencas entre os
dois grupos, ou seja, pelo procedimento conhecido por diferencas em diferencas, a ser tratado
em detalhes no capitulo 4.

Os resultados mostram que o programa parece ter tido impacto positivo em termos de
ocupacdo em ambas as regioes.

Especificamente, vemos que a propor¢éo de ocupados aumentou mais entre os tratados
do que entre os controles tanto no Rio de Janeiro quanto em Fortaleza, gerando impacto
positivo de cerca de 2 pontos de percentagem (pp) na primeira regido e de aproximadamente 3
pp na segunda. No caso da taxa de desemprego, as estimativas indicam que o programa sé foi
capaz de reduzir essa taxa no Rio de Janeiro. De fato, em Fortaleza, embora a estimativa
pontual do impacto seja na direcdo de aumento da taxa de desemprego, do ponto de vista
estatistico, o efeito pode ser considerado nulo, pelo menos ao nivel de significancia de 10%.
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Tabela B.1: Estimativas do Impacto do Planfor para Rio de Janeiro e Fortaleza

Rio de Janeiro Fortaleza

Tratamento Controle Impacto Tratamento Controle Impacto

0,1064 0,0876 0,0188 0,0914 0,0607  0,0307
Ocupacdo  (0,0098)  (0,0099) [0,1000] (0,3990)  (0,4224) [0,0621]

0,0924 0,1174 -0,0250 0,0859 0,0174 0,0685
Desemprego (0,0127)  (0,0128) [0,1000] (0,4134)  (0,4409) [0,1285]

Fonte: Ipea e Cedeplar (2000).

Nota: 0s numeros entre parénteses correspondem aos erros- padrdo calculados para as
amostras de cada grupo experimental e regido metropolitana. Os nameros entre colchetes
referem-se aos p-valores reportados para as estimativas do impacto do programa.

Quadro 2: Impacto das Creches Publicas no Rio de Janeiro sobre a Participacdo das
Mulheres no Mercado de Trabalho

Na cidade do Rio de Janeiro, existe um conjunto amplo de creches que recebem algum
financiamento do governo para funcionar. Espera-se que as creches tenham efeitos positivos
tanto no desenvolvimento das criancas quanto na insercdo das suas mées no mercado de
trabalho. As evidéncias mostram que um desenvolvimento adequado na primeira infancia tem
efeitos cognitivos e ndo cognitivos positivos, com repercussdes de longo prazo para as
pessoas na fase juvenil e adulta. A liberagdo de tempo que as creches propiciam para maior
engajamento das mdes com o mercado de trabalho também é considerada importante,
especialmente para as familias de baixa renda.

Em 2007, utilizou-se um mecanismo de loteria na cidade do Rio de Janeiro para
selecionar entre 25 mil familias candidatas a 10 mil vagas a serem oferecidas nas creches
municipais com financiamento publico no ano de 2008. Explorando essa aleatorizagdo, uma
pesquisa foi realizada com cerca de 3.800 familias entre junho e outubro de 2008 para
levantar uma série de informaces sobre a situacdo de trabalho das mulheres.

Metade dessas familias tinha sido selecionada aleatoriamente para fazer parte do
grupo de tratamento e a outra metade para o grupo de controle. Na pratica, no entanto,
ocorreram 0s problemas de ndo comparecimento por parte das familias do grupo de
tratamento e de substituicdo do programa pelas familias do grupo de controle.
Especificamente, 94% das criangas do grupo de tratamento entraram de fato nas creches
cobertas pelo programa, ao passo que 51% das criangcas do grupo de controle acabaram
conseguindo vagas nesse mesmo conjunto de creches.

Como mencionado no texto, a existéncia desses problemas requer o uso de métodos
complementares ao proposto pelo método de aleatorizacdo. Em Barros et al. (2011),
empregou-se o procedimento de varidveis instrumentais — a ser discutido no capitulo 6 — para
se estimar um parametro conhecido como efeito médio local do tratamento (EMLT). Sendo Y
a variavel de resultado, T uma variavel binaria que indica se uma mulher pertence ao grupo de
tratamento ou controle (T = 1 ou 0, respectivamente) e Z uma variavel também binaria que
marca quais mulheres efetivamente tiveram ou ndo seus filhos matriculados nas creches (Z =
1 ou 0, respectivamente), o estudo citado estimou o seguinte parametro:
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E[Y|T=1]- E[Y|T=0]
P[Z=1|T=1]- P[2=1|T=0]

EMLT=

Em linhas gerais, esse parametro pode ser interpretado como efeito do programa que
seria estimado pelo método de aleatorizacdo (0 numerador) corrigido para o fato de que nem
todos os tratados e controles “cumpriram” o que a selecdo aleatoria determinou (o
denominador).

Note que essa correcdo € dada pela diferenca entre os 94% das mulheres do grupo de
tratamento que tiveram seus filhos efetivamente tratados (0 P[Z = 1|T = 1] do denominador) e
0s 51% das mulheres do grupo de controle que descumpriram o determinado pela loteria e
conseguiram colocar seus filhos nas creches do programa (o P[Z = 1|T = 0] do denominador).

As estimativas do impacto do programa indicam aumentos relativos de 8% na taxa de
participacdo das mulheres no mercado de trabalho (de 74% para 79%) e de 27% na propor¢ao
de ocupadas (de 36% para 46%). A intervencdo parece também ter reduzido a taxa de
desemprego das mulheres em 16% (de 50% para 42%).
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