A avaliacao como
conhecimento utilizavel para
reformas de gestéo publica

Jean-Claude Thoenig

1. Introducéo

As reformas do setor publico utilizam a avaliagéo? Quais as boas
préticas que a experiéncia trouxe atona? A avaliagdo tem futuro?

No presente relatorio, a avaliagdo é definida como um meio de
aperfeicoar a capacidade de aprender como conduzir mudangas
bem-sucedidas e definir resultados alcancaveis nos campos da eficiéncia
e eficécia publicas. Ainda que existam muitas formas, a avaliacdo pode
ser caracterizada, emlinhas gerals, como umaatividade dedi cadaa producéo
e andlise de informagbes relevantes e pertinentes a respeito da relacdo
entre os atos publicos, seus resultados e impactos.

2. Um paradoxo aparente

E dificil imaginar reformas nagestao administrativae no setor puiblico
desenvolvidas e implementadas a eatoriamente, por ordem de um decreto
ou das autoridades hierarquicas. Nesse caso, existe uma demanda ampla
por parte de seus executores, pois existem deficiéncias significativas no
monitoramento das mudangas introduzidas no setor publico. H4 motivos
paracrer que a avaliagdo esta destinada a desempenhar um papel impor-
tante no atendimento dessas expectativas, pelo menos em parte, umavez
gue ela fornece ferramentas relativamente rigorosas e uma abordagem
amplamente racional — teoricamente— paraaproducéo de informagdes
e recomendactes sobre politica publica especifica.

Contudo, um exame cuidadoso dos fatos demonstra que, na maior
parte dos paises, a avaliacdo, até o momento, foi utilizada de maneira
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limitada e esporadica, e que muitas vezes mostrou ser ineficaz. Existem
razdes para crer que areluténciaem usar aavaliacdo amplamente ndo se
deve necessariamente a ignorancia ou a mavontade. Como resultado,

muitas vezes, os governos afirmam publicamente a necessidade de

avaliacao, porém falham em praticar o que pregam. Um exemplo dessa
tendéncia é fornecido pelo White Paper sobre politicas administrativas e
de pessod, publicado naNoruega, o qual ressaltaaimportanciade avaiar

os problemas e reformas especificas dessas areas. Porém, nenhuma
iniciativafoi langada subsequientemente paraavaliar os dez anos derefor-

meas redlizadas, pelo contréario, pode-se encontrar um relativo ceticismo
para com aavaliagao, particularmente, entre praticantes bem-informados
e experientes em reforma da gest&o publica, alguns até mesmo expressam
umares sténciaaavaliacao que parece predominar no seu proprio governo.

Td atitude pode advir de vérias causas: a reluténcia dos formuladores de

politicas de se sentirem desafiados pel os especidistas, 0s quais ndo parti-

cipam efetivamente do processo; a arrogancia dos avaliadores em definir

as metas e o contetido das reformas; o fato de que as avaliagfes exigem
muito tempo para serem feitas, aidéa de que reformas também sdo uma
ferramenta politica do governo etc. As exigéncias por parte dos formu-

ladores de politicas parecem permanecer. A experiéncia sugere que a
avaliacdo pode ser um problema quando os ministros temem que eles
sgjam constrangidos pelas informagdes geradas pelos avaliadores, dese-

jando ouvir apenas as boas noticias e ndo o que deu errado; ou que 0
publico e aimprensa podem uséa-las como uma oportunidade para criticar
osgovernos (Kesder, Lascoumes, Setbon, Thoenig, 1998). Esse paradoxo,

porém, é mais aparente do que real, e seria um erro desprezar todo o
processo em virtude de sua execucgao.

Admitimos, de um ponto de vista quantitativo, de que ndo ha
motivos paraconcluir que existaumatendénciairresistivel ao uso genera-
lizado da avaliagdo. Nesse sentido, num grande nimero de paises, a
reforma da gest&o publica parece estar se arrastando ou estar relativa-
mente defasada em relacdo a outras areas de politicas governamentais
relevantes: pesquisa e desenvolvimento, salde, previdéncia, educagdo
ou assisténciasocial. Em contrapartida, a préticamostrou que aavaliagéo
acontece e é utilizada para fornecer informacdes aos governos.

Sem tentar elaborar uma lista extensa, podemos rever um certo
nimero de exemplos recentes de reformas de gestéo publica que foram
acopladas a traba hos ou préticas de avaiacdo genuinas.

Em 1995, o governo finlandés langou um programa articulado e deta-
Ihado, visando identificar e avaiar os resultados produzidos por uma s&rie
de reformas importantes, implementadas desde meados dos anos 80. Esse
programa incluiu grupos de funcionérios publicos com vasta experiéncia,




envolvidos nas reformas, e equipes de especialistas, incluindo os especia-
listas estrangeiros (Pollitt et al, 1997).

A Franca acoplou suas politicas de modernizacdo administrativa a
uma série de avaliages continuas jano fina dos anos 80. Os ministérios,
tais como o Ministére de I’ Equipement, realizaram um esforco de
avaliacdo intenso e participativo, particularmente com relacdo a gestéo
dos objetivos e recursos a ocados aos seus servigos externos (Trosa, 1992).

Em 1995, na Nova Zelandia, a Comissdo de Servicos Edtatais e 0
Tesouro incumbiram um académico norte-americano derealizar umaava
liac& — independente— das mudangas produzidas por umaamplareorga
nizacdo do setor publico em termos estruturais, organizacionais,
estratégicos, financeiros e orcamentarios, e de controle de gestéo (Schick,
1996). Mais recentemente, esse mesmo pais produziu um relatdrio chamado
Estado do Estado. Por fim, umaagénciacentral recebeu aresponsabilidade
de redlizar uma coleta sistematica de dados sobre o desempenho geral do
sistema publico e do desempenho individua de cadauma de suas agéncias.

Asiniciativas que sinalizam as futuras reformas na gestéo publica
sd0 abordagens interessantes e sdo adotadas em varios paises. Esse € 0
caso do Canadd, onde uma abordagem estruturada e duradoura esta sendo
realizada. Publica-se um relatério anua que estabel ece quais sfo as ques-
tes consideradas administrativas centrais e as prioridades a serem aten-
didas no préximo ano. O Escrivao do Gabinete do Conselho Privado, ligado
ao Primeiro Ministro, publicaum documento que of erece orientacdo estra-
tégicaparaareformadagestdo. Em conjunto com todos osvice-ministros,
ele estabel ece forgas-tarefa, monitora a revisdo do programadareforma
e investiga estes assuntos. fornecimento de servicos a cidaddos e gestéo
deassuntosinter-setoriaisouinteragénciais. A idéiaé promover acoordena
¢ao horizontal, com o objetivo de melhorar aconsisténciadasiniciativas, e
Seu impacto sobre aimplementacdo de programas, nos Varios campos da
responsabilidade governamental. Essa abordagem de cima para baixo é
suplementada por uma de baixo para cima, uma vez que cada departa-
mento é encorajado acoletar suas prépriasinformagdes sobre os resultados
e progressos obtidos no seu préprio setor. 1sso visa adaptar a avaliagdo
aosvéarios niveisdentro do sistema publico, cobrindo s multaneamente duas
facetas, a da eficiéncia interna e a da eficécia externa, e incluindo tanto
estruturas quanto processos.

Umaimagem mais compl eta poderia ser fornecida se essas situagoes
ndo estivessem limitadas ainiciativas formais ou tradicionais de avaliacéo,
uma vez gque alguns paises tém préticas que poderiam ser descritas como
quase-avaiagdes. Sem ter status forma ou serem conduzidas como projetos
especificos sistemati camente el aborados, existem iniciativas, por meio das
quais, os formuladores de politicas e suas equipes coletam informacdes e




conduzem revisdes e avaliacOes de vérios aspectos de suas reformas,
tanto antes como depois de tomarem decisdes. Essa abordagem quase
informa e ad hoc € encontrada em diversos graus e em Varios paises.

No Reino Unido foram redlizadas revisdes de vérias reformas, abor-
dando aspectos especificos de cadaprograma, como Next Steps (Proximos
Passos), Citizen’s Charter (Carta do Cidad@o) ou Market Testing and
Contracting Out (Teste de Mercado e Terceirizagdo). Na Irlanda, a
Comiss&o para Pesquisa da Gestéo Publica, que é dirigida pelo Departa
mento de Finangas, acaba de efetuar uma revisdo parcia dos planos da
sec80 de atendimento a0 usuario nos departamentos e escritorios, por
meio de um trabalho escrito. No final, mesmo que os resultados sgjam
limitados, eles estdo longe de serem neglicenciavels.

Duas observages gerais poderiam ser feitas nesseestégio. A primeira
équeaavdiagao, ndo é, por natureza, caracteristicade um tipo especifico
de Estado ou culturaadministrativa, mesmo que os exempl os dados acima
sugiram que ela sgja mais utilizada em paises onde as reformas séo mais
amplas, ou as atitudes anglo-saxonicas predominam. A segunda sugere
que ndo é suficiente ter especidistas internos ou externos qualificados,
ferramentas confidveis e informagdes amplas para uma consciéncia da
importanciadaavaiaco espal har-se automaticamente através do sistema
e ser incorporadanagestdo dasreformas. A avaliagéo pode ser praticada
até mesmo se o0 sistema publico ndo € permeado por uma cultura de
avdiacdo. A licBo aser aprendida éreativamente otimista: ndo sfo especia-
listas ou s stemias sofisticados que contam, umavez que servidores pablicos
individuais s livres para decidir se eles iréo redizar uma avaliacéo ou
ndo, muitas vezes sem perceberem conscientemente o que estdo fazendo.
Em outras palavras, as barreiras para a avaliagdo ndo sdo tanto profis-
sionais, técnicas ou intelectuais, mas Sm, pragméticas.

3. Aprendendo com asboas préaticas

Sob que condigdes as préticas de avaliacdo podem ser utilizadas
para desenvolver e implementar reformas no setor publico? A resposta &
Obvia: quando dlas so adotadas e utilizadas pel os formuladores de politicas.
Entretanto isso ndo pode ser feito aplicando-se uma férmula pronta ou
seguindo-se um Unico modelo de procedimento das melhores préticas.
O exame de boas préticas pode ensinar agumas ligdes.

A observacao das préticas de avaliacao torna possivel refutar clichés
ou esteredtipos que encorgjam o ceticismo ou fatalismo arespeito da possi-
bilidade da avdiacéo bem-sucedida. Por exemplo, ouve-se com frequiéncia
que, por natureza, as organizactes publicas ndo sdo auto-avaliadoras
(Wildavsky, 1979). Em outro nivel, o problema é colocado nas méos dos
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formuladores de politicas, cujaformade pensar é apresentada como sendo
incompativel com o interesse na préticadaavaliacdo, com raras excegoes.
Existem outros argumentos supostamente corretos no sentido de que o
problemareside na prépria natureza das reformas realizadas. Por exemplo,
argumenta-se que politicas abrangentes, autoritarias, como aquelas que
transferem setores completos de bens e servicos ao mercado, visto que
€l es S50 ideol ogicamente motivados, ndo encorgjam o governo afocalizar
custos e beneficios esperados e gerados. Porém, concluir que, por essa
razao, nada possa ser esperado daavaliacdo, parece ser téo extremo como
afirmar que ela é ainevitavel onda do futuro.

Utilidade para a acdo

A primeiralicéo € que umaabordagem pragmética é necessariapara
0 uso das préticas de avaliacdo. Em outras palavras, estas precisam, em
cada caso, enfocar necess dades e oportunidades especificas para a acéo.

As necessidades dos formuladores de politicas deveriam ser
mantidas em evidénciaao decidir o que avaiar. Essaobservacdo de senso
comum n&o é abstrata nas suas implicagtes. A decisdo de avaliar um
programa raramente € feita unilateralmente apenas pelos tomadores de
decisdo. O trabalho de um grupo de especiaistas da Organizacdo para
Cooperagéo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) sugere duas obser-
vagoes. As necessidades, muitas vezes, ndo sdo formuladas claramente
de anteméo pel os formuladores de politicas e, quando 0 so, osfuncionérios
mai s antigos, envolvidos na reforma, desempenham um papel importante
em tomar a iniciativa para utilizar préticas de avaliagdo (o papel que o
departamento de orcamento ou 0 ministé&rio pode desempenhar nesse
sentido também deveria ser mencionado). Em aguns paises a disposi¢éo
de funcion&rios e conselheiros mais antigos para 0 uso de préticas de
avaiagcdo ndo € coincidéncia, estando intimamente ligada ao fato de que
Seu treinamento universitario e profissona ostornou conscientes das contri-
bui¢des das ciéncias sociais e da gest&o moderna, ao contrério de funcio-
narios com treinamento estritamente juridico ou administrativo.

S80 minimeas as possibilidades de que a avaliagdo seja adotada por
S mesma, pois elando € um fim, mas um meio paraum fim. Ela somente
sera crivel e aceitavel se atender a trés condigdes. ser patrocinada por
individuos e grupos que sdo reconhecidos como tendo experiéncia prética
com avaliagdo, bem como acesso direto aos formuladores de politicas, ou
até mesmo um papel de elaboracdo de politicas na reforma (tanto antes
como depois da suaimplementacéo); estar baseada em uma necessidade
ou problema concreto enfrentado pelos formuladores de politicas e do
qual eles obterdo valor adicionado ao seu nivel; e acontecer em tempo
oportuno com relacdo areforma.




Essas oportunidades muitas vezes demonstram ser cruciais, especia-
mente quando a prética da avaliagdo ainda é incomum dentro de um pais
ou nos Sistemas publicos em que eaja é mais difundida. Timing inadequado
pode matar umainiciativadereforma. Seaavaliacdo estdem descompasso
com aagendagovernamental, conseqiientemente ndo terdnenhum impacto
e serd simplesmente arquivada e esquecida (isso foi 0 que aconteceu na
Franca entre 1992 e 1997). Da mesma forma, isso também significa que
0s sistemas de avaliagdo precisam ser flexivels e adaptévels as instabi-
lidades da acdo publica, e que os formuladores de politicas precisam ter
acesso facil ou controle total dessas atividades.

A prioridade: fornecer informagdo

O segundo exemplo de boas préticas refere-se ao foco e ao
contelido das proprias préticas de avaliagdo. Se 0 uso da avaiagdo é
orientado para a agdo, isso significa que a avaliagdo se concentra em
fornecer conhecimento utilizavel. Mais concretamente: € muito mais
provavel que aavaliagdo sgja aceita e Util se 0 aspecto de fornecer infor-
magao for ressaltado; ab mesmo tempo que se deve usar cautela ao se
chegar a uma avaliagdo ou julgamento. Nesse sentido, a diferenca entre
avaliacdo e quase-avdiacdo, mesmo que sgja uma diferenciacdo tedrica
que satisfaca puristas metodol 6gicos, € artificia e prgjudicial.

Umaavdiaco utilizave é, em primeiro lugar eacimadetudo, aquela
que visatornar disponivel informagdes baseadas em dados empiricos, ta
como o0 exame das experiéncias préticas na reforma do servigo publico
tem mostrado repetidamente. O motivo para isso esté claro e reside na
préprianatureza do processo de tomada de deciséo. Mais especificamente,
dois fatos significativos podem ser destacados.

Os dirigentes do setor publico sfo bastante parecidos com os execu-
tivos das grandes empresas privadas (Minstzberg, 1980). Eles dao priori-
dade a informagdes préticas ou qudlitativas, obtidas por meio de conversas
com individuos em quem confiam. 1ss0 esta muito longe do model o tedrico
que supGe que agquel es que encontram mel hores sol ugdes |levam tempo para
repensar 0 problema analisando e revisando exaustivamente todas asinfor-
magdes sobre a situacdo empirica especifica e os méritos quantitativos das
dternativas disponiveis. 1s0 sgnificaque aavaiacdo é muito maiscrivel se
ela estiver adaptada a realidade do processo de tomada de deciséo.

Segja como for, formuladores de politicas engajados na agdo néo
param de pensar. A andise, ou avaliacdo, € um dentre variosinputs que
eles utilizam normalmente: conhecimento, aprendizagem, solugéo
interativa de problemas etc. Conseglientemente, a andlise precisa com-
petir com esses inputs (Lindblom e Cohen, 1979) e néo recebe priori-
dade automaticamente.
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Esses dois fatos apontam para um conceito de avaliagdo como uma
atividade que é relativamente limitada no seu alcance, focaliza problemas
claramente definidos, emprega uma linguagem que os formuladores de
politicas conseguem compreender, utiliza dados disponiveis mesmo que
eles ndo sgjam perfeitos e descreve um estado de coisas mais do que o
analisa. Avaliadores sabem como ser sensiveis as condigdes que séo
diferentes em cada caso e como utilizar dados, ndo necessariamente como
um argumento competitivo, mas como um meio de obter a aten¢do dos
formuladores de politicas, fornecendo informacdes ao invés de explica
¢Oes, e assisténcia ao invés de julgamento.

Essa tentativa de dar a avaiacdo maior credibilidade supde que os
avadiadores ndo emitem julgamentos preci pitadamente. |0 é especiamente
verdadeiro quando eles precisam avaliar reformas em andamento, umavez
gue correm o risco Ndo apenas de substituir seu proprio julgamento pelo dos
formuladores de politicas — desvio tecnocrético — mas de ndo conseguir
fornecer um parecer objetivo dasituagéo, particularmente ao enfocar erros,
disfungdes ou deficiéncias, sem equilibré-las adequadamente com as redli-
zag0es, progressos e éxitos, 0 que leva aum preconceito pessmista

Essafdtade visio sdetiva de umaavdiacéo em andamento, quanto
a0 verdadeiro impacto de uma politica, € encontrada em um grande nimero
deiniciativas de reforma. Por exemplo, 0 governo canadense é especid mente
cuidadoso em relacéo a relatdrios de auditores que tendem a enfatizar as
fahas de umareforma (tanto em termos de custo-beneficio como deeficéacia
externa) e déo aimpressdo de que pouco progresso esta sendo feito, mas
que ainda h&a muito por se fazer. Nesse caso a avdiagcdo nédo representa
nenhuma guda prética para os governos e, devido a sua funcéo gerd de
apreciacao, seleciona informacdes que tornam dificil eaborar os proximos
passos da reforma, tornando-se assim, de certa forma, contraproducente.

AvaliacOes deveriam emitir julgamentos? O debate permanece
bastante aberto na comunidade profissiona e entre os promotores da
reforma. Alguns executores da reforma defendem que as avaliagtes néo
deveriam gastar tempo e energiafazendo julgamentos, tornando-se assm
exploratérias ou informativas. Entretanto, eles devem estar conscientes
de que muitas vezes julgamentos estéo envolvidos, mesmo quando néo
verbalizados. Porém, pontos de vista igualmente fortes esperam que
avaiadores emitam julgamentos: ndo fazé-lo reduziria o vaor do aprendi-
zado daavaliagdo, especia mente quando os ministros desgjam obter uma
Viso clarada situagdo. Aprender implicaem julgar.

Avaliacdo interna

O terceiro exemplo de boas préticas é aavaiagdo interna, que cobre
aauto-avaiacdo, bem como avaliagles externas solicitadas a académicos




ou especiaistas privados. Os formuladores de paliticas responsaveis por
reformas do servigo publico seréo inclinados a utilizar a avaliagéo e iréo
constatar que ela se torna muito mais fécil de realizar quando as préaticas
de avaliagdo sdo desenvolvidas dentro do proprio sistema publico, particu-
larmente, nos nivels que iniciam, elaboram e implementam a reforma.

V &rios paises solicitaram que especialistas privados ou académicos
conduzissem a avaliacdo. Essa avaliacdo tende a ser menos Util para os
governos, pois permanece um tanto quanto tedrica na medida em que sua
abordagem enfoca aspectos ou temas que Ndo se relacionam com as preocu
pacdes especificas dos governos, tais como: a agendarea dareforma, o
ritmo da implementaco da politica e a capacidade dos formuladores de
politicas. Umaandlise geral pode consideré-lacriticaou passiva, poistrata:
se de uma avaliagdo posterior, realizada varios meses ou até mesmo anos
apbs os eventos terem ocorrido e, portanto, fornece poucas orientaces e
instrucdes para as proximas etapas na area. As limitacOes e frustragdes
s80 vistas mais claramente quando, como na Finlandia, por exemplo,
concomitantemente, sdo redlizadas avaliagbes internas por grupos ou redes
de servidores publicos diretamente envolvidos na implementacdo das
reformas. O valor adicionado por acdo neste caso é comparativamente
maior. Deve-se ressaltar que uma avaliagéo externa pode ser a solucéo
em casos excepcionals, por exemplo, quando um governo considerar politi-
camente eficaz ter especiaistas externos convencendo-o a aceitar um
programade reformado setor publico que ele, entdo, colocaraem prética.
Esse foi 0 caso da reforma na gestdo de fundos estruturais da Uni&o
Européia, adotada na Grécia de 1994 a 1996.

E necessario definir também o que se entende por avaicéo interna.
Alguns paises, como aFranga, os Paises Baixos e 0 Reino Unido possuem
entidades adminigtrativas (quadro de auditores, por exemplo) ou ingtituicOes
ad hoc (grupo de trabalho de reforma administrativa ou unidades encar-
regadas de avaliar politicas publicas). Porém, aexisténciadessas entidades
de avaliacdo de politicas publicas ndo asseguraque aavaliacdo dareforma
do setor publico sgja confiada a essas ingtituicdes, ou que seus trabalhos
serdo relevantes.

A avaliagao contribui para confirmar a existéncia de forgas con-
trarias e autondmas no setor publico. Essa estratégia é pouco realista.
A avdiagdo ndo estéd nas maos de quem detém as politicas de reformade
gestéo publica, por isso, gruposinternos de profissionais fazem muito pouco
paratornar aavaliacdo Util para a elaboracdo de politicas. Os obstaculos
mencionados acima mostram que o avaliador corre o risco de se colocar
COmo juiz que pronunciaum veredicto favoravel ou desfavoravel, sem ser
responsavel por ee.

Asimplicagdes operacionai s dessas observagdes séo bastanteclaras.
As reformas da gestéo publica sdo, em varios aspectos, diferentes de
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outras politicas (que podem se referir a questdes sociais mais visiveis ou

tangiveis, como salide, educaco etc.) e também sdo cons deradas manifes-

tacOes altamente simbdlicas da acdo discricionériado governo. Assm, se
a avaliacdo deve ser Util, os préprios formuladores de politicas precisam
levé-la em consideracdo e gjusté-la de acordo com suas necessidades e
vontades. A tendénciaem direcdo a avaliagOes internas reflete a determi-

nacdo dos responsaveis pela reforma em manter em avaliacdo continua
os diferentes tipos de organizacdo do setor publico. De outra forma a
avaliacao tornar-se-a um ritual meramente burocrético e os relatérios de

especialistas seréo simplesmente arquivados.

Uma abor dagem incremental e oportuna

As boas préticas sugerem que a avaliacdo publica deveria ser cada
vez mais adotada.

Como jafoi mencionado, qualquer um pode redlizar umaavaiacao;
e uma gquase-avaliagdo pode ser uma maneira adegquada de se comecar.
N&o hdmaneiramais certa de seimobilizar aavaliagdo na sua concepgdo
do que submetendo-a a principios metodol 6gicos. Além do mais, aprética
ndo é prerrogativa exclusiva dos dtos escal 6es de formuladores de paliticas
e de suaequipe maisproxima. Haformas de disseminar aavaliacdo através
das agéncias e da cadeiade comando, desde que el a estejarel acionada ao
problema que é rel evante para aguel es que aestéo executando. Essaavalia-
¢ao de base ampla € encontrada nos casos em que a reforma esta
direcionada para as estruturas e processos internos do sistema publico e
foi implementada por meio de uma abordagem participativa e
descentraizada, ou do monitoramento continuo do governo deum programa
de reforma. Exemplos desse tipo de avaliagdo podem ser encontrados em
um setor ou ministério especifico, no Ministere de I’ Equipement, na
Franca, por exemplo, ou em todo 0 sistema publico, como no caso do
Canad, parao governo federal como um todo. A abordagem incremental
também significa que a informagdo obtida e seus usos para a reforma,
fazem sentido para todos os envolvidos, dos formuladores de politicas até
osauxiliares administrativos, e ndo sdo percebidos como ameagaou restri-
G0, Mas ComOo Um recurso e uma oportunidade.

E necessério relativizar aquestao dos procedimentos e dos diferentes
tipos de abordagens ou métodos. Boas préticas ndo revelam que aguns
métodos, ou conjunto de abordagens, sdo intrinsecamente melhores que
outros. Contudo, desde que a questdo da utilidade para a agdo continue
sendo o critério basico, ou sga, que as consideractes técnicas sgjam
baseadas em como a avaliacdo sera utilizada, as seguintes observactes
podem ser feitas:

» do ponto de vistatécnico, aavaiacdo deverialevar em considera
¢ao os dados empiricos que estéo disponiveis ou que podem ser obtidos

62



rapidamente abaixo custo, sabendo que os sistemas publicostém relativa
mente poucos dados sobre desempenho e eficécia;

» aavdiacdo ndo deveria visar tanto a compreensdo geral de uma
gamade parametros, mas sim, produzir indicadores sobre poucos aspectos
bem definidos que podem ser considerados como substitutos razoavel-
mente (teis,

* avaiagles a posteriori — avaliagdes feitas apds uma politicade
reforma especifica ter sido completada e finalizada— so utilizadas com
relativararidade, porque ndo atendem real mente as necessidades das agtes
governamentais, s80 caras e consomem muito tempo. Contudo, podem
contribuir paraaimentar uma perspectiva de aprendizagem sobre asrazbes
por que tais resultados ou impactos foram gerados, e o valor relativo das
ferramentas e processos que foram mobilizados;

* avaliagBes a priori — ou avaliagOes feitas enquanto programas
de reforma séo preparados pel os formuladores de politicas — sdo mais
proximas as quase-avaliagOes ou avaliaces informais. elas podem
considerar os resultados comparativos de véarias opcdes que poderiam
ser adotadas prospectivamente. Na verdade permanecem sendo uma
fonte relativamente secundéria de informagdes por motivos ligados a
pressao de tempo ou as visdes politicas que os formuladores de politicas
tém em mente;

* avdiagles continuas tendem a acertar mais 0 avo como uma
ferramenta de gest&o, mesmo que e as exijam um monitoramento relativa-
mente intensivo e bem informado. Dessa forma, elas ndo sdo adequadas
parapoliticas unilaterais de baixo paracimaou politicas deimpacto, particu-
larmente, quando a reforma consiste em transferéncias ao mercado;

* politicas que visam assegurar a continuidade de ano a ano de
reformas de processos internos e de estruturas de departamentos governa-
mentais permitem maior liberdade para 0 uso de avaliagfes mais formais
e tecnicamente diversas;

* préticas de avaliagdo podem ser desenvolvidas muito mais facil-
mente se j& houver sistemas de informac&o sobre custos e desempenhos,
apesar de elas ndo impedirem o desenvolvimento de quase-avaliacOes.

Gestao de desempenho como
um processo de aprendizagem

Teoricamente, muitos aspectos da atividade do setor publico podem
ser avaliados: a produtividade e a qualidade dos servigos; arelagdo entre
gastos, bens produzidos e servicos fornecidos; e a extensdo pela qual
problemas sociais e econdmicos sdo resolvidos, e as metas da reforma
sd0 alcangadas. No entanto, na prética, namaioriados paises, aavaliacdo
tende a enfatizar o que pode ser chamado de aspecto interno, ou sgja, 0




que se refere a gestdo do desempenho da equipe e dos departamentos,
sendo o caso da Irlanda, Noruega, Canada e Nova Zelandia.

Essa abordagem geral, que é mais gerencial do que estratégica, e
mais orientada para a eficiéncia do que para a eficécia, visa fechar o
ciclo de informacdo e manter os formuladores de politicas informados
sobre o que esta funcionando e 0 que ndo esta. Ela, muitas vezes, é
orientada para a relacdo entre valor e dinheiro e é desenhada para
fornecer informagdes que serdo utilizadas pel os formul adores depaliticas
para melhorar reformas futuras.

A abordagem gerencial e redlista atende as necessidades dos
tomadores de decisdo e predomina porque geralmente é dificil, e até
mesmo arbitrério, avaliar reformas em termos de sua ficéciagera externa.
E por isso que as metas e os objetivos da reforma de gestdo do setor
publico raramente sdo col ocados de umamaneiraclarae operacionamente
mensuravel quando uma politica € definida ou lancada.

Nem sempre pode ser presumido que os indicadores e dados sobre
desempenho estardo disponiveis. Muitas vezes, ndo ha sistemas
estruturados de informagéo que megam tempo despendido, resultados dos
departamentos, custos e qualidade intrinseca dos servicos. Torna-se dificil
dizer objetivamente o que et sendo feito ou foi feito por umadada organi-
Zacd0 a0 longo de um dado periodo de tempo, sem citar comparacdo entre
organizacOes e agéncias. Em certos momentos, atentativade coletar infor-
magOesval de encontro aos sistemas exi stentes, 0s quai's ndo estéo prepa-
rados paraagestéo de desempenho, massim, paraverificar aconformidade
ou monitorar orcamentos. Consequientemente, existe um risco de que a
coleta de dados ira exigir tempo e dinheiro adicionais. A boa vontade das
agéncias responsaveis pelo monitoramento € um fator que ndo pode ser
negligenciado nesse sentido. Porém, argumentar que néo faz sentido redlizar
avdiagdo porque dados administrativos apropriados estéo faltando, € entrar
numa discussdo circular sobre causa e efeito.

A vantagem de ressaltar a quase-avaliagéo, visando fornecer
resultados aproximados de desempenho, em vez de avaliar impactos
externos e desempenho geral, é que evita-se, por meio de um processo
gradual e em estégios sucessivos, o dilema da coleta de informagdes na
avaliacdo das politicas, 0 que promove uma cultura de informacdo entre
os formuladores de politicas e as agéncias, sem invocar estatisticos,
especialistas em computagdo e contadores externos no servigo publico.
Dessaforma, aavaliacdo tem um efeito preparatorio. Um ponto de partida
possivel poderia ser redlizar revisdes ad hoc, utilizando os dados
disponiveis, enquanto se observam o vaor relativo dos instrumentos utili-
zados eaandise feita. Um estagio posterior seriaorgani zar esse processo
em uma escala mais ampla. Por exemplo, uma agéncia central poderia




coletar sistematicamente dados de desempenho sobre o sistema como um
todo e sobre as agéncias que o constituem, como na Nova Zelandia, ou
um departamento de modernizagdo administrativa poderia incluir dados
sobre desempenho a respeito de questbes-chave da gestéo publica a se-
rem abordadas no ano seguinte, no seu relatdrio anua (como é feito peo
Escrivao do Conselho Privado do Canadd) etc.

Acima de tudo, a avaliagdo de desempenho ndo precisa ser vista
como um sistemaampl o e centralizado, realizado apenas por especidistas.
As boas préticas naturamente véem a avaliagdo de desempenho como
umaferramentavivade gest&o. Em outras palavras, aculturae as pessoas
S30 seus principais componentes, e a producéo de informagdo € mera-
mente um resultado ou meio para atingir um fim. A meta € aumentar a
consciéncia das pessoas paradisseminar um novo tipo de enfoque arespeito
de desempenho, custo, qualidade e relevancia dos servicos fornecidos, e
permitir as agénciase asequipesque avaliem as proprias. Nessa perspec-
tiva, a meta de uma abordagem estruturada para 0 desempenho em todos
os niveis do sistema publico é alcancada, permitindo a cada nivel produzir
a informagdo que necessita para suas tomadas de decisdo cotidianas e
para conduzir uma auto-revisao, o que tera um impacto sobre a qualidade
do seu trabaho cotidiano. A revisdo de desempenho avaliativado aprendi-
zado por meio daagéo tornapossivel dar credibilidade aavaiacdo baseada
em dados concretos.

Umarespostaque funciona particularmente bem — aqual ésugerida
pela experiéncia da Irlanda, do Canada e da Franca— consiste em uma
abordagem decentralizada e participativa da avaliacdo. Uma cultura de
desempenho somente pode ser dominada se as agénciasforem encorgjadas
a coletar e compartilhar informagdes sobre as melhores préticas, a pro-
mover préticas e a encorgjar outras agéncias a fazerem o mesmo.
O compartilhar de todos os tipos de mel hores préticas € um veicul o impor-
tante para a reforma, pois envolve os participantes e torna possivel obter
ligBes sobre se essas préticas funcionam em diferentes situacfes e estru-
turas. Aslicbesterdo sido gprendidas quando os atores tiverem adquirido
capacidade para ver como uma inovagdo técnica € relevante para um
problema que eles enfrentam no seu nivel, e puderem fornecer solugdes
novas e Uteis para seu trabal ho cotidiano.

Os formuladores de politicas centrais e as unidades cuja principal
missdo € areformada gestdo publica desempenham um papel importante
nesse sentido. Elestém uma responsabilidade duplaque consiste, primeira:
mente, em assegurar a responsabilidade de unidades basicas por meio do
relato vertical, bem como entre departamentos por meio da comunicacéo
horizontal. O centro deveria monitorar 0 desempenho do setor publico.
Em seguida, precisagjudar asagénciase departamentosatomar ainiciativa,




dar a eles uma visibilidade maior ou até mesmo fornecer incentivos e
apoio, por meio de esgquemas de treinamento, seminarios ou experiéncias
voluntarias. Em termos préticos, isso obviamente significa que o centro
precisater as habilidades profissionais necessarias a sua disposi ¢&o. 1sso
também significa que ele precisa ser cuidadoso no sentido de atingir o
equilibrio correto entre a uniformidade e a diversidade, combinando uma
mistura de abordagens que atendam as necessidades de cada contexto
nacional. Atendendo as demandas das unidades locai's, sua inventividade
e diversidade véo de méos dadas com o desenvolvimento de uma coorde-
nacao geral. O uso de avaliagdes informais, que sdo projetadas parafazer
parte darotina, muitas vezes torna possivel introduzir gjustes e mudancas
sem atrair a aten¢do de grupos interessados internos ou externos, que
podem ser tentados a usar uma avaiacdo forma como uma oportunidade
pararesistir areforma.

Em resumo: a andlise das boas praticas sugere que a avaliacdo
pode aumentar a eficiéncia, o grau em gue as metas sdo a cangadas com
relacdo aos recursos disponiveis. Também torna possivel gerar outras
formas de vador agregado que estdo longe de ser negligencidveis, davisibi-
lidade a um julgamento ou medida em termos da adegquacéo (no nivel em
gue as metas atribuidas sfo alcancadas); apdiaa memdria administrativa
das sol ugdes de agdo; fornece variedade de habilidades para ostomadores
de decisfo em todos os niveis; apdia uma atitude de sabedoria (agir com
conhecimento enquanto se duvida do que se sabe) e gjuda a criar compe-
ticdo por status baseadana habilidade administrativa. Elapoderd, até certo
ponto, impressionar usuérios e observadores externos.

4. Otimismo razoavel parao futuro

A reformado setor publico esta agora se tornando umatarefa con-
tinua dos governos. E bem provavel que terminaram os dias em que era
suficiente decretar uma reorganizaco governamental, umavez em cada
geracdo, e entdo retomar as rotinas cotidianas.

A0 mesmo tempo, as pressdes por mudanga estdo setornando cada
vez mais globais e limitantes, o que colocou paises, que tém sido
rel ativamente rel utantes em adotar reformas, em umaposi¢éo dificil. Dois
fatores deveriam ser ressaltados em particular:

* 0 primeiro é aextensdo das formas de parcerianagovernabilidade
dos assuntos publicos. O melhor exemplo é a tendéncia da UE, em se
tornar uma entidade publica que exerca responsabilidades que até agora
haviam sido reservadas apenas apaises, particularmente, ao aocar recursos
financeiros com base em programas ou projetos (fundos estruturais etc.).




O desenvolvimento dessa parceria entre vérios paises tem envolvido uma
extensdo significativa do uso dos procedimentos de avaliacao;

* 0 segundo fator se refere as limitagdes financeiras. Existem
muitos motivos para crer que limitagOes, longe de estarem dimi-
nuindo, iréo naverdade aumentar no setor publico ainda por agum tempo.
A Unido Européianovamente é um caso assim. Os Tratados de Maastricht
e Amsterda estabel ecem mecanismos regul adores macroorgamentarios
que terdo um impacto consideravel. Os sistemas nacionais, incluindo
autoridades subnacionais, assim serdo forcados ndo apenasalimitar seus
gastos, mas também a conter suareceita drasticamente. Essastendéncias
irdo reforcar uma abordagem centralizada que ira depender do controle
por parte das agéncias de orcamento. Conseguientemente, gostando ou
ndo, tanto mini stérios nacionais como autoridades locais descobrirdo ser
necessario aumentar seus esforgos para racionalizar, comegando com
sua eficiéncia interna: custos, produtividade, qualidade.

Esses desenvol vimentos sugerem que, apesar de a continuidade da
privatizacdo dos servigos publicos estar sendo operacionalmente possivel,
0s esforgos seréo concentrados principal mente nas reformas internas do
setor publico, como eliminar a duplicagdo ou simplificar unidades
ingtitucionals em vérios campos etc. Seracadavez maisdificil e caro para
um pais permanecer de fora dessa tendéncia generalizada de reforma.
Em outras palavras, pelo menos nos paises da OCDE, espera-se que a
atual disparidade entre uns poucos paises pioneiros e outros paises mais
cautelosossgjareduzida. A competitividade dos sistemas pablicos, que até
0 momento tem sido um aspecto um tanto quanto retorico, possivelmente
tornar-se-4 um imperativo bastante real e ira ser sentida até mesmo no
cotidiano de departamentos governamentais individuais. Ao mesmo tem-
po, tornar-se-amaisfécil comparar o desempenho de departamentos e de
varios niveisdo governo, tanto em nivel internacional como dentro de cada
pais. Apesar dareformade departamentos governamentais ainda ser uma
politica na qual, em comparacdo com outras areas como sallde, pesquisa
e desenvolvimento etc., a possi bilidade de comparac&o e, portanto, arefe-
réncia a boas préticas e a0 benchmarking, tem sido relativamente rara
(da mesma forma que a avaliagdo), a situacdo provavelmente ira mudar
de forma répida. Agora serd mais dificil se recusar a realizar agumas
reformas do setor publico argumentando que el as séo baseadas em conside-
racOesideol 6gicas ou politicas. A reformaesta se tornando um imperativo
funciond por s mesmo.

Conseguentemente, a situagdo geral parece estar mudando em
direcdo a uma extensdo relativa das praticas de avaliacdo: a compara
bilidade, anecessidade de umasintoniafinacontinua, as parceriasde grande
escal aearegulamentacdo macroorcamentériaterdo um papel importante.
N&o ha motivo para acreditar, com relacéo as boas préticas identificadas
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acima, que exista uma mudanca substancial no perfil da avaliacéo em s.
Ela continuard sendo mais orientada para a eficiénciainterna do que para
aeficaciaexterna, maisinternalizada do que externdizada, informal apesar
de mais sistemética, e sera acompanhada de mudangas culturais e com-
portamentais ab mesmo tempo em que se torna cada vez mais conectada
com a solucdo de problemas concretos dos formuladores de politicas etc.
A avaiacéo €, e continuard sendo, uma ferramenta valiosa para qual quer
um gue desgje aproveitar-se dela.

A licéo a ser aprendida da experiéncia da avaliacéo no fina do
seculo XX € de realismo e de modéstia a0 mesmo tempo. Alguns talvez
acreditem que ela é decepcionante. Pode-se ter pensado que a pressao
por responsabilidade democréticairia gerar maior transparéncia coletiva-
mente compartilhada por cidad@os com relacdo ao impacto das reformas
publicas nasociedade, e que 0 uso de métodos de maior orientacdo cientifica
iriatornar possivel implementar sistemas amplos e rigorosos mais rapida-
mente, mas existem aspectos reconfortantes. A orientacdo das reformas
permanece sob o controle realista dos governos e 0 uso de métodoscienti-
ficos ndo tornou os formuladores de politicas menos responsaveis. Nesse
sentido, a avaiacdo ndo seguiu o caminho da Planning Programming
and Budgeting System (PPBS), que foi uma boaidéa, mas mostrou ser
ndo-utilizavel por ser estranho as préticas de elaboracdo de politicas e
ignorou de maneiraarrogante o julgamento dos funcionarios publicos, pelo
contrério: aavaliagdo ensina uma licdo otimista através da sua énfase no
principio do conhecimento utilizavel. Nesse sentido, tanto seu foco em
descrever as circunstancias especificas da acdo politica e sua habilidade
de prever causa e efeito (“se eu escolher esta solucéo, entéo ela prova
velmente terd este impacto”) tornam a avaliagdo umaferramenta realista
para a ago. E f(til, ingénuo ou arrogante imaginar que as reformas de
gestéo do setor publico:

* visam genuinamente mudar a linha de base do comportamento
cotidiano dos funcionarios do governo e da forma como as organizagdes
realmente operam;

* podem escolher 0s processos, estruturas e estratégias que efeti-
vamente criam essas mudancas;

* podem tornar essas mudancas duradouras,

* podem limitar os efeitos indesgados que essas mudangas podem
ter sobre o fornecimento eficiente e equitativo de bens e servicos a
sociedade?

O enfoque sobre informagdo empirica e as consequiéncias das aces
de reforma, por meio de méodos modernos de avaliacdo, pode oferecer
protecdo contra esforgos mal direcionados, especialmente em uma época
em que reformas mal sucedidas podem muito bem provar serem téo




insatisfatorias e danosas quanto a recusa em realizar a reforma
propriamente dita. A licdo otimistapara o futuro € que mais e mais paises
entraram em um processo de aprendizagem cumulativa a respeito das
acOes de reforma. A busca por eficiéncia, eficacia, transparéncia e
responsabilidade democréticando irdmais parar. O aprendizado significa
um processo continuo e organico no qual a avaliagdo pode oferecer
ensinamentos decisivos e ndo ser vista como uma operagcdo conduzida
ocasionamente. De certa forma e como sugerem os exemplos acima, a
andlise da administracdo publica melhorou nos Ultimos tempos, apesar da
diminuico das avaliagdes externas independentes. O século X XI| mostrara
gue a andlise fara parte do governo incluindo a area de reforma do setor
publico. Requer uma certa maturidade, sofisticacéo e percepcdo para
utilizar bem informagOes de avaliac&o, por exemplo, como umaferramenta
para o aprendizado, que pode auxiliar os governos e o publico aformarem
pontos de vistas bem embasados e a tomarem decisbes acertadas.
Operacionalizar administragdes que aprendem é atarefaprimordia aqual
Se deve perseguir.

Notas

* Artigo apresentado no simpésio “ Government of the Future: Getting from Here to
There” , promovido pela Organizagéo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), em Paris, nos dias 14 e 15 de setembro de 1999. Este texto foi originalmente
publicado pela OCDE em inglés e francés sob ostitul os: Eval uation asusable knowledge
for public management reforms e L' evaluation, source de connaissances applicables
aux reformes de la gestion publique, respectivamente. PUMA/SGF (99)6. Copyright.
Documento disponivel no site www.oecd.org/puma/stratsymposium/doclist.htm.
A responsabilidade é da ENAP, com autorizagdo da OCDE.
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Resumo
Resumen
Abstract

A avaliagdo como conhecimento utilizavel pararefor masde gestdo publica
Jean-Claude Thoenig

As reformas do setor publico utilizam a avaliago? Quais as boas préticas que a expe:
riénciatrouxe atona? A avaliagdo tem futuro?

No presente relatorio, aavaliacao € definidacomo um meio de aperfei coar acapacidade
de aprender como conduzir mudancas bem-sucedidas e definir resultados al cangaveis nos
campos da eficiéncia e eficacia publicas. Ainda que existam muitas formas, a avaiacéo
pode ser caracterizada, em linhasgerais, como uma atividade dedicada aproducdo e andlise
deinformaces relevantes e pertinentes, arespeito darelacdo entre os atos publicos, seus
resultados e impactos.

L a evaluacion como conocimiento utilizable en refor mas de gestion publica
Jean-Claude Thoenig

¢Lasreformasdel sector piblico utilizan laevaluacion? ¢Cud es son las buenas practicas
reveladas por la experiencia? ¢La evaluacion tiene futuro?

En el presente informe, la evaluacion es definida como un medio para el
perfeccionamiento de la capacidad de aprender arealizar cambios exitososy definir resul-
tados posibles en los campos dela €ficienciay laeficaciaplblicas. A pesar de que existen
muchasformas, |aeval uacién puede ser caracterizada, en lineas generales, como unaactividad
dedicada ala produccion y a andlisis de informaciones relevantes y pertinentes sobre la
relacion entre los actos publicos, sus resultados e impactos.

Evaluation as usable knowledge for public management reforms
Jean-Claude Thoenig

Do public sector reforms use evaluation? What good practices has experience brought
to light? Does evaluation have future?

Inthe present report, eval uation shall be defined asan instument or meansfor improving
the capacity to learn about conducting sucessful changes and defining achievable outcomes
inthefieldsof public efficiency and effectiveness. While many formsexist, eval uation may
be characterised in general as an activity which is devoted to the production and analysis
of rigorous and relevant information about relationships between on one side public acts
and non-acts, and outcomes and impacts on the other side.

Contato com o autor: thoenig@gapp.ens-cachan.fr
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