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AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS E A NOCAO DE EXITO: o olhar de

Figueiredo e Figueiredo”
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Resumo: A avaliagdo de politicas publicas no Brasil é incipiente e
recente, ndo se constituindo por sua vez uma tradicdo ou pratica
sistematica corrente. Estudos remontam aos anos de 1985, notadamente
a producdo tedrica de Argelina Figueiredo e Marcus Figueiredo como 0s
primeiros esfor¢os em tematizar e sistematizar a pratica de avaliagdo em
politicas publicas. Neste cenario, incipiente também as discussdes em
torno da nocdo de éxito. Objetivamos com este artigo resgatar a
contribuicdo dos autores citados acerca da avaliacdo de politicas
publicas, e evidenciar discussdes em torno da nogéo de éxito.
Palavras-chave: Avaliacdo, politicas publicas, éxito.

Abstract: The evaluation of public policy in Brazil is incipient recent, not
constituting by its turn a tradition or systematic practice. Studies go back
to the years 1985, notably production theoretical of Argelina Figueiredo
and Marcus Figueiredo as the first efforts in addressing and systematic
practice of evaluation in public policies. In this scenery, discussions
around the concept of success also are incipient. Aim with this article
rescue the contribution of the authors quoted on the evaluation of public
policies, and to evidence discussions around the concept of success.
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1. INTRODUCAO

A avaliacdo de politicas publicas no Brasil é incipiente e recente, ndo se constituindo
por sua vez numa tradicdo ou pratica sistematica corrente. Estudos remontam aos anos de
1985, notadamente a producdo tedrica de Argelina Figueiredo e Marcus Figueiredo, como os
primeiros esforcos em tematizar e sistematizar a pratica de avaliacdo em politicas publicas.

Este fato é corroborado pela afirmacgéo de Draibe

“Em 1985]...] foi realizado pela primeira vez no Brasil, por Argelina Figueiredo e Marcus
Figueiredo, um estudo das pesquisas de avaliacdo de programas sociais brasileiros de
previdéncia social, Saude, Nutricdo, Habitacdo, Saneamento e Fundos Sociais. As
conclusdes apontaram diversas lacunas. Uma delas foi o carater incipiente dessas
avaliagdes. Eram poucas, assistematicas, ndo produziam recomendacbes e néo
avaliavam todos os aspectos necessarios para se constatar o bom funcionamento do
programa”(DRAIBE,2003;94)

Tomando como referéncia o texto,propulsor dos estudos sobre avaliacao de politicas
publicas, intitulado “Avaliagéo politica e avaliagdo de politicas: um quadro de referéncia tedrica”,
de Argelina Figueiredo e Marcos Figueiredo, publicado na revista Andlise & Conjuntura, volume
1, nimero 3, Belo Horizonte, set./dez. 1986, objetivamos com este artigo discutir a tematica da
pesquisa de avaliacdo em politicas publicas,resgatar os principais elementos constitutivos e
argumentativos apresentados por seus autores , os limites de sua discusséao e, particularmente,
0 conceito, de éxito.

Necessario ressaltar que o texto referenciado, escrito em meados dos anos 1980,
precisamente 1985, e publicado em 1986,insere-se no contexto de profunda crise social e
agudizagdo da questdo social: instalacdo/consolidagdo da Nova Republica, caracterizado pelo
processo de democratizacdo do Brasil pds Ditadura Militar de 1964 e; promulgacdo da
Constituicdo de 1988 que, no plano legal, reconheceu direitos, (re)significou politicas sociais e
demarcou o processo municipalizante destas.

A atualidade do texto de Figueiredo e Figueiredo (1986) encontra-se notadamente
na manutencdo de lacunas na avaliacdo de politicas publicas bem como nas dificuldades em
proceder & avaliagdo politica das politicas publicas. Nesta perspectiva, encontram-se também
as dificuldades em perceber e definir o que se considera éxito na avalia¢do. Isto exige, com
base no texto, que busquemos apreender o0s elementos indutores a necessidade de

investigacao sistemética, avaliacdo politica das politicas, e a producédo de conhecimento sobre
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esta area temética, visualizando inclusive, a sistematizagdo de avaliagbes no a&mbito municipal,

dado o carater municipalizante das politicas sociais no Brasil p6s 1988.

2. AVALIAGAO POLITICA E AVALIAGAO DE POLITICAS: O OLHAR DE FIGUEIREDO E
FIGUEIREDO(1986).

No texto “Avaliacdo politica e avaliagdo de politicas:um quadro de referéncia
tedrica”, Argelina Figueiredo e Marcus Figueiredo afirmam que a pesquisa de avaliacdo de
politicas publicas no Brasil ainda é incipiente. Emerge a partir da década de 1980, de forma
desigual entre os diferentes tipos de politicas sociais.

O texto citado busca, conforme seus autores,

“[...] sistematizar os objetivos, os critérios e os modelos de avaliacdo de politicas
sociais. Enfatizamos inicialmente, a necessidade de ampliar e sistematizar os estudos
de avaliacdo politica, isto é, aqueles que se voltam para afericdo do grau de
consisténcia entre 0s objetivos sociais, 0s principios e 0os meios a serem usados.
Mostrando também, o estado das artes na area das pesquisas de avaliagdo de politicas
sociais” (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986, p.123/124)

Definindo como objetivos revisar a bibliografia especializada e recente sobre
avaliacdo de politicas publicas e dos estudos de avaliagdo de politicas sociais no Brasil;
Construir conceitos e um quadro de referéncia tedrica; o texto em tela divide-se em 4 (quatro)
secbes: 1) Avaliacdo Politica e Avaliacdo de Politicas; 2) Avaliacdo de politicas: objetivos,
critérios e modelos analiticos;3) Avaliacdo de Politicas Sociais no Brasil e 4) Avaliagdo politica,
Avaliagdo de Politicas e “prioridades 85": Breves comentarios,seguido de referéncias
bibliograficas. Construindo seu esquema argumentativo os autores iniciam criticando a forma
tradicionalmente utilizada na analise/ avaliagdo das politicas publicas consideradas “neutralista”,
dado o enfoque na eficacia das politicas e descarte dos principios que a fundamentam
(conteudo).

Figueiredo e Figueiredo (1986, p.108), referenciando-se em Brian Barry (1975) que
define avaliar como “atribuir valor: & determinar se as coisas sao boas ou mas” entendem a

avaliacao politica como.

“[...] a analise e elucidagdo do critério ou critérios que fundamentam determinada
politica: as razbes que a tornam preferivel a qualquer outra”. ((FIGUEIREDO e
FIGUEIREDO, 1986 p.108) Ressaltando ainda que a avaliacdo de politicas sociais
utiliza-se dos métodos préprios da pesquisa social, dentre eles a pesquisa de
populacdes por amostragem, andlise de dados agregados (contabilidade social), analise
de conteudo e observagao participante(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986 p.109)
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Neste sentido ressaltam que o

“[...] mais importante nessa discussdo é o estabelecimento das conexdes ldgicas entre
os objetivos da avaliagéo, os critérios de avaliacdo e os modelos analiticos capazes de
dar conta da pergunta béasica de toda pesquisa de avaliagdo: a politica ou programa
social sob observacdo foi um sucesso ou um fracasso? ”(FIGUEIREDO e
FIGUEIREDO, 1986 (p.109).

Para os autores, as pesquisas de avaliagdo se enquadram em dois tipos basicos:

a) Avaliacdo de Processo que‘[...] visa a afericdo de eficacia: se o
programa esta sendo (ou foi) implementado de acordo com as diretrizes
concebidas para sua execucao e se o seu produto atingira (ou atingiu)
as metas desejadas|...] (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986;110/111)
b) Avaliacdo de impacto que‘[...]tem um ambi¢cdo mais ampla e bem
mais complexa. Ela diz respeito aos efeitos do programa sobre a
populacdo-alvo "(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986,p111).

Os autores chamam a atencdo para a importancia de trés fatores basicos na
avaliacdo, tanto de processo, quanto de impacto, que se constituem “na definicdo operacional
clara dos objetivos do programa, bem como, especificacdo dos critérios de sucesso e medidas
de afericdo do sucesso” (FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986) o que induz a seguinte conexao

I6gica.

PROPOSITO=0BJETIVOS=TIPO DE PESQUISA =CRITERIO DE SUCESSO=
MODELOS PARA AFERICAO DO SUCESSO/FRACASSO.

Nesta direcdo, Argelina Figueiredo e Marcus Figueiredo (1986), chamam atencado
para os procedimentos metodologicos da avaliacdo de impacto e de processo, dando
centralidade a avaliacdo de impacto. Apresentando em seguida um quadro da avaliacao das
politicas sociais no Brasil, identificando inclusive os problemas relacionados ao funcionamento
dos programas sociais e que aparecem com alta incidéncia nos estudos analisados, bem como
breves comentarios a respeito da avaliacdo politica, avaliagdo de politicas e “Prioridades 85,

com destaque para avaliagdo da politica de nutricdo/alimentacao.
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Tratando especificamente da avaliacdo de processo, importante ressaltar que o
objetivo avaliativo seria o de verificar se 0 desenho da politica (objetivos, propésitos, estratégias
e a prépria execucao) segue o estabelecido previamente. Nesta direcdo, 0os autores ressaltam
gque a literatura destaca a avaliacdo de processo a partir de trés tipos: Avaliacdo de metas ou
resultados; avaliacdo de meios - metodologia de implantacdo; avaliacdo de custos beneficio
e/ou custo resultado, tratando em seguida cada um destes tipos.

Os autores ao pensarem as politicas com propdsito de mudangas, relacionado-as a
avaliacdo de impacto, notadamente aos critérios de efetividade objetiva, subjetiva e substantiva,
concluem que é importante identificar as mudancgas pretendidas, ou a que se propunha a
politica para identificarem se estas obtiveram sucesso ou fracasso. Neste sentido, afirmam que
as politicas tiveram sucesso ou fracasso “[...] quando se podem imputar a eles a condigdo de
causa necessaria quando nao suficiente, de uma mudanca observada. Ou seja, a constatacéo
de que ocorreram mudancas ndo € suficiente para concluir-se pelo sucesso do programa
necessario demonstrar que elas ndo ocorreriam (total ou parcialmente) sem o programa”
(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986,p.105).

Complementa tais afirmativas elencando um conjunto de resultados que se esperam
de politicas com propésito de mudancgas, que se constituem parametros de afericdo de sucesso
ou fracasso. Quais sejam:

a) O resultado esperado é alcancado;

b)  Um resultado ndo esperado é produzido, sendo, porém positivo;

c) Resultados do tipo (a) e/ou (b) ocorrem e s&o bons no ciclo de
vida imediato, porém negativo no médio ou longo prazo;

d) O resultado esperado € produzido no que diz respeito a cada
membro da populagdo-alvo, isto é cada individuo melhora sua situacéo
social; a médio prazo, a categoria social a que estes individuos passam
a pertencer piora;

e) O resultado esperado ndo é alcancado, e nenhum outro resultado
€ produzido;

f) Um resultado ndo esperado ocorre, sendo, porém, negativo.
(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986,115)
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Em termos de pardmetros de afericdo do sucesso ou
fracasso de uma politica poderiamos dizer que as letras (a) e (b)
expressam 0O sucesso, a letra (c) expressam 0 sucesso ou fracasso
dependendo do escopo. A letra (d) expressa efeitos individuais e
agregados e as letras (e) e (f) expressam o fracasso catastrofico.

Ao tratar especificamente de politicas sociais no Brasil os autores apresentam uma
situacdo das politicas sociais com marco nos anos 1980, apontando as areas que tem mais
estudos sistematizados ou onde a préatica de avaliagdo € mais sistematica, apresentando um
conjunto de problemas acerca da avaliagdo de politicas sociais no Brasil, bem como, em
seguida, discorrendo especificamente acerca dos principais resultados das pesquisas de
avaliagdo de politicas de nutricdo. O texto € concluido com comentarios/avaliacdo acerca da
avaliagdo politica e avaliagdo de politicas acerca do programa Prioridades 1985, considerado
pelos autores como a primeira manifestacdo concreta do governo da Nova Republica frente a

questao social.

3. ANOCAO DE EXITO E A AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

O texto destaca a nocao de éxito vinculado a identificagdo do sucesso ou fracasso
de uma politica ou programa, determinado a partir da relacéo entre objetivos e implementacao.

Os limites desta possibilidade encontram-se em que o texto, apesar de indicar uma
reflexdo possivel para pensar a politica em termos politicos, a meu ver o sentido ou fundamento
de sua construcdo acaba limitando a avaliar a no¢do de sucesso a questdes vinculadas a sua
materializacdo. Os fundamentos politicos ou o sentido, a idéia, ideologia ou teoria que as
fundamentam n&o entram em questdo. Nesta perspectiva, reserva-se ao formulador o papel
diferenciado de pensar a politica sem entender as (re) constru¢cdes de seu processo de
materializacdo, o desenho distancia-se como elemento para avaliagdo do real. O méaximo

identificado nos objetivos a serem atingidos.
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Em sintese, a nocdo de éxito constitui-se na identificacdo do sucesso. O
contraponto, fracasso, serve somente como balizador dos limites do éxito/sucesso. N&o se
constituindo central para os autores.

Um elemento perdido em sua discusséo € a ndo inclusdo no processo de avaliacdo
do éxito da percepgdo dos beneficiarios, no sentido de identificagdo dos impactos em suas
vidas, elemento difuso, haja vista muitos serem os fatores e vetores da vida, ndo so a insergao
em um programa etc.

Importante ressaltar ainda, como nos afirma SOUSA (2007) que a nogéo de éxito,
estaria situada

“[...] no tocante aos principios [...] (principalmente na formulagdo; b) pensando-se em
termos de avaliagdo de impacto (efeitos do programa sobre a populagdo-alvo, visa
estabelecer relagdo causal entre a politica e as alteragdes, tamanho e natureza do
impacto, mudangas, agbes experimentais ou mais precisamente desenhos quase-
experimentais)(111,115,116); o éxito residiria na implementacao; c) poder-se-ia pensar,
também, numa avaliacdo de processo (afericdo da eficacia, se o produto atingiu ou
atingir as metas, serve como controle e monitoramento) e em termos de se analisar se
a implementacéo esta de acordo com os principios de justica social etc; d) o hiato entre
proposicdes e relagdo causa-efeito decorreria de trés fatores basicos no caso a
inexisténcia de especificagcdo dos objetivos, especificacdo do critério de sucesso e
medidas para aferir o sucesso, a avaliagdo de impacto engloba os trés e o processo 0s
dois itens (111); e) sintetizando a andlise dos autores, podemos dizer que a conexao
I6gica como eles chamam ou percurso (diriamos) vai dos propdsitos da politica e tipo de
avaliagéo e critérios de medi¢do do sucesso(111)"(SOUSA,2007,47)

Em termos gerais podemos pensar que 0s autores centralizam a idéia de éxito no
sucesso da politica, programa ou projeto tendo como referéncia principal os impactos e
principios, apesar da nog¢ao de éxito corrente na avaliagdo “[...] termina ficando circunscrito ao
gue supostamente ocorre com as decisfes (se sdo cumpridas sédo éxito) e ndo envolve 0s

valores e quem ganha com as politicas publicas e quem perde”’(SOUSA,2007,48)

4.CONCLUSOES

A prética de avaliacdo, mesmo transcorridos 23 (vinte e um) anos da edicdo do
texto de Figueiredo e Figueiredo (1986), a pratica da avaliacdo de politicas publicas no Brasil
ainda é incipiente. Neste sentido, ressalta-se que esta ndo é compreendida como uma
pesquisa, criteriosa e rigorosa, que ndo se limita a observar resultados estatisticos, mais

também percepcbes de impactos, sobretudo na vida dos sujeitos/beneficiarios e,
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especialmente, a avaliacdo politica no sentido de definir a positividade ou negatividade de
certas escolhas na definicdo da politica, programa ou projeto.

Nesta realidade que dizer da avaliacdo politica da politica? Esta inexiste, pois seria
colocar em cheque a tomada de decisGes de seus formuladores/ elaboradores e executores.
Nesta dire¢do, ressaltamos que um outro problema se apresenta: reconstruir o significado de
politicas publicas, tirando desta o elemento determinante da vinculacdo com Estado/Governo.

Avaliar, atribuir valor, significa, neste contexto, pensar politicas publicas além da
acdo estatal e/ou dos governos, avaliada criteriosa e rigorosamente a partir de pesquisa com
rigor cientifico e metodoldégico. Além de, em seu conjunto, acrescentar/adicionar a idéia do
éxito, pensar em resultados positivos/positividades das politicas/programas, melhor
expressando os caminhos para seu (re) desenho e formas de operacionalizagao.

Neste sentido, ressaltamos que pensar avaliacdo de politicas publicas como
pesquisa que identificam éxitos e néo o fracasso, um contraponto avaliativo e ndo objeto central
direciona-nos a pensar a avaliacdo de politicas como identificacdo dos tipos de éxito expressos
através da EFICACIA, como producédo de bens, EFICIENCIA e EFETIVIDADE como mudancas
e impactos.

No campo da pesquisa de avaliacdo de politicas publicas podemos pensar em
definir/proceder escolhas metodolégicas como nos indica SOUSA(2007), observando |,
conforme o quadro abaixo

ALTERNATIVAS DESDOBRAMENTOS OBS
Problema Hipétese Objetivo Tipos de | Foco
Avaliacdo

A avaliagdo de politicas publicas, como pesquisa, e a subérea da andlise de politicas
publicas, devem observar a rigorosa definicdo do problema que se quer resolver articulado ao
foco, como condigdo para definir hipétese, objetivos e o tipo de avaliacdo a ser realizada.
Devendo levar em consideracdo o0s aspectos politicos (a definicdo/elementos que a
movem/fundamentam) e na implementacdo o que pensam 0s seus usuarios/beneficiarios, como
condicdo de entender o nivel de satisfacdo e impacto em suas vidas, garantindo-lhes um papel

mais ativo no planejamento, execucéao e avaliacdo das politicas a eles destinados.
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A nocdo de éxito insere-se por sua vez, no esforco em consolidar a avaliagcdo de
politicas publicas como pratica, direcionada a identificar as positividades/ sucesso de sua
concepcao/planejamento, materializacéo.

O olhar de Figueiredo e Figueiredo (1986) constituem-se, ao nosso ver, ainda fonte

de referéncia para os estudos acerca de avaliages de politicas publicas, no Brasil.
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