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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo discutir o processo de instauracao e condugao
das avaliacGes de impacto de politicas publicas em Minas Gerais, levantando pontos
fortes e fraquezas de distintas experiéncias realizadas ao longo do funcionamento
do Programa Estado para Resultados (EpR), de 2007 a 2010. O trabalho utiliza o
modelo desenvolvido pelo Joint Committee on Standards for Education Evaluations
para realizar estudos de caso. O modelo € composto por quatro grupos tematicos -
Utilidade, Viabilidade, Adequacéo Etica e Rigor ou Exatiddo — compostos, cada um,
por um conjunto de padrdes cujo atendimento é considerado apropriado para a boa
pratica avaliativa de programas publicos. O modelo foi aplicado a nove avaliagfes,
acompanhadas pela equipe do EpR. Em decorréncia da comparacao das avaliaces
foram apontadas similaridades, como a auséncia de marco légico dos programas e 0
espaco para a realizacdo de uma meta-avaliacdo, bem como boas praticas a serem
tomadas como exemplo.




INTRODUCAO

Ao discutir politicas publicas encontra-se o problema de recursos
escassos e custo de oportunidade. Ao optar por determinado produto ou servico as
demais alternativas deixardo de ser produzidas. E enfrentar a intensa demanda por
servigos sociais com recursos bastante limitados é especialmente critico em paises
em desenvolvimento, nos quais cada gasto deve objetivar a maximizacdo do
impacto na reducdo da pobreza (BAKER, 2000). Uma série de circunstancias pode

impedir o alcance dos resultados previstos. E, via de regra

[...] os programas publicos ndo possuem um regulador automatico que
mostre se as atividades efetuadas podem ser realizadas de forma mais
eficiente, em que momento deixaram de ser produtivas, ou em que
circunstancias os recursos utilizados podem ser deslocados para outras
atividades do mesmo tipo, produzindo um efeito mais significativo na
populacdo. (SULBRANDT, 1994).

As avaliacbes de politicas publicas pretendem contribuir para a
qualificacdo dos programas governamentais, embora ndo necessariamente o fagcam.
Nesse contexto, estabelecer diretrizes® para as avaliacbes é oportuno. Na auséncia
de claras definicdes sobre o que determina se uma avaliacdo é boa, de diretrizes
gue mensuram a qualidade da avaliacdo, pode-se perder o foco e produzir
avaliacdes que ndo atendem os padrdes desejados. O processo de avaliacéo refere-
se a determinacdo do mérito ou valor e, portanto, envolve o acompanhamento de
algumas normas. Logo, determinar as caracteristicas de um modelo que sirva como
guia metodoldgico, de modo a possibilitar a comparacdo das avaliacdes sobre as
politicas, ainda que de programas relativamente distintos, pode conduzir na direcéo
desejada, de consolidar a exceléncia como referéncia. Permitir a comparagao das
avaliagBes é uma forma de incentivar, entre elas e as politicas publicas que avaliam,
o intercambio de meios para contornar problemas.

Destarte, o presente trabalho teve como objetivo discutir as avaliagbes de
impacto de politicas publicas no estado de Minas Gerais, de acordo com um
conjunto de diretrizes previamente estabelecidas. O foco esta sobre as avaliacdes

contratadas e/ou acompanhadas pela equipe da coordenagdo executiva do

! Diretrizes, padrdes, guias, principios, estandartes sdo todos termos utilizados arbitrariamente na
literatura sobre o tema, sempre se referindo as normas e regras citadas nesse texto. As fontes em
inglés, contudo, referem-se sobremaneira a standards. Analogamente, as fontes em espanhol
referem-se a estandares.




Programa EpR?, ao longo do seu funcionamento, de 2007 a 2010. Ferreira, Lopes e
Campos (2010) descrevem como foi a trajetéria do modelo mineiro de gestdo por
resultados e como dele decorre o inicio das experiéncias de avaliacdo de impacto
discutidas nesse trabalho, destacando o aprendizado e os desafios derivados do
esforco de aprender a avaliar na prética. Ao final de um ciclo governamental (2007-
2010) estava disponivel um conjunto de informacbes acerca de algumas das
principais politicas publicas no estado e o desafio central, no novo ciclo, reside em
como utilizar os achados das avaliagdes.

A andlise das avaliacbes pauta-se pelo modelo de diretrizes
recomendadas pelo Joint Committee on Standards for Education Evaluations -
JCSEE. O sistematico trabalho desenvolvido pelo JCSEE para estabelecer os
parametros que guiam as avaliacbes educacionais nos Estados Unidos e no
Canada, reforcado pela adaptacdo do modelo por instituicbes de paises como
Franca, Alemanha, Inglaterra, Suica e outros (BEYWL, 2004), transmite a
importancia desses padrdes e justifica a escolha da metodologia.

O modelo foi aplicado as avaliacbes de programas educacionais
(Programa Acelerar para Vencer, Escola em Tempo Integral, Poupanca Jovem e,
Ensino Profissionalizante), de seguranca publica (Integracdo da Gestdo em
Seguranca Publica), de reducdo da pobreza (Minas sem Fome e Travessia) e de
saude (PRO-HOSP e Viva Vida). As avaliacdes sdo discutidas conforme suas
similaridades e, ao compara-las, sao levantados os pontos fortes e fraquezas dessas
experiéncias. O objetivo é registrar o aprendizado decorrente dessas iniciativas e
apontar as possibilidades de melhoria.

O presente estudo € formado por essa introducédo, seguido de um capitulo
gue apresenta o modelo do JCSEE. O penultimo capitulo traz os estudos de caso e

o0 Ultimo explora algumas consideracdes finais.

% O EpR foi criado pela Lei Delegada n°. 112, de 25 de janeiro de 2007, com os objetivos declarados,
entre outros, de acompanhar e avaliar os resultados das politicas publicas estaduais e oferecer
conhecimento publico das metas e resultados relacionados a gestéo estratégica do governo, de forma
a contribuir para o seu controle social. Além disso, 0 programa apresentou uma estrutura provisoria,
extinguindo-se em 31 de janeiro de 2011. O acompanhamento das avaliacbes de impacto foi
absorvido pelo Escritério de Prioridades Estratégicas, 6rgao autdnomo, criado pela Lei Delegada n°.
181, de 20 de janeiro de 2011, extinguindo-se em 31 de margo de 2015.




1 DIRETRIZES PARA AVALIACOES DE QUALIDADE

Diretrizes pretendem servir para a avaliagdo de programas muito
diferentes, sendo sempre associadas a busca por elevar a eficacia, eficiéncia,
equidade e sustentabilidade dos programas, em prol da profissionalizacdo da
pratica avaliativa. A Sociedade Suica de Avaliacdo (SEVAL) afirma no documento
sintese (WIDMER, LANDERT e BACHMANN, 2000) que suas diretrizes para
avaliacdo tém como objetivo contribuir para a profissionalizacdo da avaliagdo no
pais. Na definicao do proprio Comité (JCSEE, 1994): “[lum] standard é um principio
mutuamente acordado pelas pessoas envolvidas na pratica profissional, que, se
cumprido, ira melhorar a qualidade e a justica daquela pratica profissional, por
exemplo, a avaliagao”.

A importancia do modelo do Joint Committee on Standards for Education

Evaluations - JCSEE é descrita por Rodrigues (2009):

Produto de um trabalho extenso, alargado, aturado, moroso, abnegado e
rigoroso, que conduziu a um consenso abrangente no seio da comunidade
educativa norte-americana, sem ddvida por forca da participagédo
empenhada e representativa das grandes organizacdes cientificas e
profissionais da educac¢éo dos Estados Unidos da América (e, também, do
Canada), os trés conjuntos de standards, publicados pelo Joint Committee
on Standards for Educational Evaluation (JCSEE), constituem, por forca
desse esfor¢o, no seio de uma vasta nacéo, e pelo lugar que a producédo
desse pais ocupa no plano cientifico e profissional mundial, uma
referéncia incontornavel para todos aqueles cuja actividade laboral
envolve directamente a avaliacdo, sobretudo no ambito educativo, mas,
também, para todos quantos por ela sdo afectados, o que eleva bastante
mais o seu alcance.

Cumpre observar, porém, que as diretrizes desenvolvidas nesse modelo
nao sdo absolutas, ou regras mecanicas, mas principios orientadores, que ndo sao
igualmente importantes ou aplicaveis em todas as situacfes. Ademais, deve ficar
claro que as normas de avaliacdo esforcam-se para promover a utilizagao pelos
tomadores de decisdo, administradores publicos e politicos. A ampliagdo do uso
depende, contudo, da mudanca cultural nas organizacdes, de esforgo e trabalho em

conjunto dos diversos atores envolvidos (MOKATE, 2002).




1.1 Padrbes da JCSEE: uma viséao geral

Os padrées ou standards dividem-se em quatro grupos tematicos:
Utilidade, com sete quesitos, Viabilidade, com trés quesitos, Adequacéo Etica,
com oito quesitos, e Rigor ou Exatiddo, com 12 quesitos, todos descritos

resumidamente a seguir.

1.1.1 Padrdes de Utilidade

Essas diretrizes (QUAD. 1) requerem que os avaliadores se familiarizem
com as suas audiéncias, as definam claramente, verifiquem quais sao, planejem-se
para responder as caréncias informacionais dessas e relatem as informacfes

relevantes em tempo habil.

Quadro 1: Padrdes de Utilidade

Identificacdo dos
stakeholders

Credibilidade do
avaliador

Alcance e
Selecéo da
Informacéo

Identificagcdo dos
valores

Clareza dos
relatérios

Concluséo
tempestiva dos
relatorios e sua
disseminacdo

Impacto da
Avaliacéo

Pessoas envolvidas ou afetadas pela avaliacdo deveriam ser identificadas, para
poderem ter suas necessidades respondidas.

O condutor da avaliagdo deveria ser confidvel e reunir as competéncias para
realizar a avaliagdo, de modo que seus resultados alcancem a méaxima
credibilidade e aceitagéo.

A informacéo coletada deveria ser selecionada para responder amplamente a
questdes pertinentes sobre o programa e ser responsiva as necessidades e
interesses dos clientes e outros stakeholders envolvidos.

As perspectivas, os procedimentos e a racionalidade usada na interpretacdo das
conclusbes da avaliacdo deveriam ser cuidadosamente descritos, para
estabelecer claramente as bases dos julgamentos de valor.

Os relatdrios da avaliacao deveriam descrever detalhadamente o programa,
incluindo o contexto, os propdsitos, os procedimentos e as conclusdes da
avaliacdo, de modo que a informacdo essencial seja provida e facilmente
entendida.

Descobertas significativas no interim da avaliacdo e relatérios de avaliacéo
deveriam ser disseminados para 0s usudrios interessados, para poderem usa-
los em tempo oportuno.

Avaliacbes deveriam ser planejadas, conduzidas e reportadas de modo a
encorajar os stakeholders a acompanha-las e utiliza-las, de modo que a
preferéncia pelo uso da avaliacdo aumente.

Fonte: Elaboracéo propria a partir do JCSEE (1994).




Os padrbes de utilidade guiam a avaliacdo para que ela seja informativa,
tempestiva e influente. Se seguidos esses parametros, a avaliacdo serd conduzida
para obter as informacdes essenciais e orientada pelo uso pretendido por aqueles

que a tomardo para si.

1.1.2 Padroes de Viabilidade

Esses padrbes (QUAD. 2) reconhecem que as avaliacdes definem e
consomem recursos valiosos e que sédo geralmente executadas em um ambiente
natural, ndo em laboratorios. A avaliacdo deve ter um desenho que seja operacional
em campo, que ndo consuma mais fontes, materiais, pessoas ou tempo do que o

necessario para responder as questdes que a compde.

Quadro 2: Padrdes de Viabilidade

Procedimentos Os procedimentos da avaliagdo deveriam ser praticos, para minimizar as
pragmaticos interrupgdes enquanto a informacao necessaria é obtida.

A avaliacdo deveria ser planejada e conduzida com antecipacdo das posi¢cdes
Viabilidade dos diferentes grupos de interesse, para obter a cooperacao destes, e identificar
politica tentativas de qualquer um desses grupos de sabotar as operacdes da avaliacao,
ou enviesa-la, ou desorientar os resultados.

Relacdes custo- A avaliacdo deveria ser eficiente e produzir informacgéo de valor suficiente, de
beneficio modo que os recursos despendidos possam ser justificados.

Fonte: Elaboracéo propria a partir do JCSEE (1994).

Os trés padrdes dessa categoria, tomados em conjunto, expressam se a

avaliacdo é realista, prudente, diplomatica e econdmica.

1.1.3 Padrdes de Adequacio Etica

Para facilitar a protecdo dos direitos e do bem-estar dos individuos que se
relacionam com a avaliacdo é que se estabeleceram padrfes de adequacéo ética
(QUAD. 3), que alertam contra a ilegalidade, a acdo inescrupulosa, sem ética ou

despropositada dos avaliadores.




Quadro 3: Padrdes de Adequacio Etica

Orientacdo ao
servigo

Acordo formal

Direitos da
pessoa humana

Interacdo humana

Avaliacéo
Completa e Justa

Divulgagéo de
resultados

Conflito de
interesses

Responsabilidade
Fiscal

As avaliacdes deveriam ser desenhadas de modo a ajudar as organizacbes a
enderecar e servir efetivamente as necessidades de todos os potenciais
beneficiarios do programa.

As obrigacbes formais das partes envolvidas na avaliacao (o que fazer, como,
por qguem, quando) deveriam ser acordadas em contratos, de modo que essas
partes estejam obrigadas a aderir a todas as condicbes do acordo ou
formalmente renegocia-lo.

Avaliacbes deveriam ser desenhadas e conduzidas de modo a respeitar e
proteger os direitos e 0 bem-estar dos individuos.

Nas interagcbes com outras pessoas, durante a avaliagdo, os avaliadores
deveriam respeitar a dignidade humana e a auto-estima dos demais, de modo
gue seus participantes ndo sejam ameagados ou sofram danos.

A avaliacdo deveria ser completa e justa no exame e registro dos pontos fortes
e fracos do programa avaliado, de modo que as for¢cas possam ser aumentadas
e as areas problematicas abordadas.

Os formalmente envolvidos na avaliagdo deveriam garantir que todas as
descobertas derivadas da avaliacdo se tornem acessiveis as pessoas afetadas
pela avaliagéo e a quaisquer outros com expressos direitos legais de receber os
resultados.

Conflitos de interesse deveriam ser negociados com abertura e honestidade, de
modo que ndo comprometessem 0s processos da avaliagdo e seus resultados.

A alocacéo e o dispéndio dos recursos por parte do avaliador deveriam refletir
procedimentos de responsabilizacao, ser prudentes e eticamente responsaveis,
de modo que os gastos sejam contabilizados e apropriados.

Fonte: Elaboracao propria a partir do JCSEE (1994).

Essas diretrizes requerem que os avaliadores conhecam e sigam as

normas referentes a privacidade, liberdade da informacdo e protecdo dos seres

humanos.

1.1.4 Padrdes de Rigor ou Exatidao

Esses padrbes (QUAD. 4) determinam se uma avaliagdo produziu

informacdes boas, relevantes e tecnicamente adequadas, bem como se os juizos

estdo explicitamente justificados pelos dados. A avaliagdo deve ser abrangente, isto

€, considerar o maximo de caracteristicas de identificacdo do programa e recolher

dados sobre as caracteristicas julgadas especificamente importantes para a

avaliacdo do seu mérito.




Quadro 4: Padrdes de Rigor ou Exatidao

Documentagcdo do O programa sob avaliacdo deveria ser descrito e documentado claramente e

programa

Analise do
contexto

Propdsitos e
procedimentos
descritos

Fontes de
informacéo
defensaveis

Informacao vélida

Informacéo
confiavel

Informacéo
sistematizada

Analise da
informacéo
quantitativa

Andlise da

informacao
qualitativa

Conclusbes
justificadas

Relatorio
Imparcial

Meta-avaliacdo

com precisdo, de modo que o possa ser identificado nitidamente.

O contexto no qual o programa se insere deveria ser examinado com
aprofundamento suficiente, de modo que suas possiveis influéncias possam
ser identificadas.

Os objetivos e procedimentos da avaliagdo deveriam ser monitorados e
descritos em pormenor, de modo suficiente para que possam ser identificados
e avaliados.

As fontes de informacéo utilizadas na avaliagdo do programa devem ser
descritas em detalhe suficiente para que a adequacgdo dessas informacdes
possa ser avaliada.

Os procedimentos para coleta de informacdes deveriam ser escolhidos (ou
desenvolvidos) de modo que sua implementagdo assegurasse, para 0 USO
pretendido, uma interpretacdo metodologicamente valida.

Os processos de obtencdo de informacdo deveriam ser escolhidos ou
desenvolvidos de tal modo que, quando implementados, pudessem assegurar
gue a informacé&o obtida é suficientemente confidvel para o uso pretendido.

A informacdo coletada, processada e reportada na avaliagdo deveria ser
sistematicamente revisada e todos o0s erros encontrados deveriam ser
corrigidos.

Em uma avaliagdo, a informagdo quantitativa deveria ser apropriada e
sistematicamente analisada, de tal modo que as questdes da avaliacdo sejam
efetivamente respondidas.

Em uma avaliacdo, a informacdo qualitativa deveria ser apropriada e
sistematicamente analisada, de tal modo que as questbes da avaliagdo sejam
efetivamente respondidas.

As conclusBes assumidas em uma avaliagdo deveriam ser explicitamente
justificadas, para que os diversos grupos de interesse possam avalia-las.

Os relatérios deveriam seguir procedimentos que o0s protegessem de
distorcbes causadas por impressfes pessoais ou parcialidades em qualquer
parte da avaliagdo, de modo que os relatérios reflitam as descobertas com
justica.

A avaliacdo propriamente dita deveria ser formativa e resumidamente avaliada
de acordo com esses ou outros padrdes pertinentes, de modo que sua
conducdo seja apropriadamente guiada e os interessados possam, ao fim,
examinar suas forcas e fraquezas.

Fonte: Elaboracao propria a partir do JCSEE (1994).




Os parametros de rigor ou exatiddo objetivam garantir que a avaliacédo
revele e transmita informacdes precisas sobre o mérito do programa, que produza e
dissemine informacdes utilizaveis e validas.

Explicado o modelo desenvolvido pelo JCSEE, com seus quatro grupos
tematicos e os parametros qualitativos que constituem cada um deles, torna-se
possivel realizar exercicios exploratdrios, quais sejam, os estudos de caso para o
estado de Minas Gerais. Os mesmos sao apresentados a seguir, mas nao objetivam
esgotar as observacdes acerca de cada uma das avaliacdes, os focos sdo 0s pontos
que, sob o julgamento dos quesitos, podem contribuir para a execucdo de melhores

avaliacdes no porvir.

2 AS AVALIACOES DE IMPACTO EM MINAS GERAIS
2.1 Poupanca Jovem

O Programa Poupanca Jovem € voltado para jovens, estudantes do
ensino médio na rede estadual, residentes em areas de alto risco social, que
recebem uma poupanca de trés mil reais apds o término do Ensino Médio®.

Em relacdo ao modelo proposto de andlise foram cumpridos os padrdes de

adequacéo ética: os direitos das pessoas envolvidas foram respeitados, bem como a

metodologia foi amplamente discutida e apresentada com rigor técnico e cientifico.

Em relacdo aos contratos, a falta de clareza e objetividade no
estabelecimento dos requisitos para a aprovacdo da avaliagdo € uma lacuna. E um
desafio para todas as avaliagcdes antecipar pontos criticos, pois grande parte deles
surge durante a experimentacédo. Isso dificulta, por exemplo, uma listagem detalhada
das condicbes para aceitacdo dos produtos entregues, em termos de prazo,
qualidade ou escopo. Se pormenorizados, formariam uma baliza forte para a
realizacdo e conclusdo da avaliagdo. No entanto, € preciso lembrar que se trata,
nesse caso, de uma primeira experiéncia pratica, para a qual ndo se tinha, a priori,

informacé&o sobre as limitacbes para avaliar o programa, ou uma receita a seguir.

® Conforme descrito no site <http://www.poupancajovem.mg.gov.br>.
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A conclusdo tempestiva dos relatérios, um padrdo de utilidade, foi
dificultada por uma série de razdes. Os prazos estabelecidos inicialmente para as
entregas foram extrapolados, com aditamentos do contrato revisando as datas de
encerramento da pesquisa e, com isso, houve maior dificuldade de usar os
resultados para retroalimentar o programa. O bom histérico de relacionamento
interinstitucional e a elevada credibilidade da instituicdo avaliadora foram fatores
importantes para o entendimento entre as partes e redefinicdo de datas. Nos
termos de referéncia os produtos parciais foram descritos com maior detalhe, a
medida que se aprendia e avancava ha avaliacdo, mas com dificuldade, pois ndo
era clara qual seria a metodologia, a base de dados e as variaveis explicativas, o
gue demonstra uma caréncia do uso do modelo l6gico para o programa, embora
informacdes fracionadas sobre a relacdo causal entre as acdes do programa e a
superacao da situacdo problema estivessem dispersas em documentos e tenham
qualificado os relatérios.

Em um dos relatérios parciais da avaliagdo do Poupanca Jovem percebe-
se, pela descricdo do escopo, do objetivo, dos marcos referenciais, da legislacdo
reguladora e do publico-alvo, que ha diferencas entre a concepcdo e a
implementagcdo do programa. Porém, na auséncia de um desenho pré-definido do
marco logico, tornou-se necessario, para subsidiar a avaliacao, identificar o perfil dos
beneficiarios e discutir o funcionamento do programa, o que deveria estar disponivel
a priori.

A extensa discussdo qualitativa, do eixo rigor ou exatiddo, e as

recomendacdes para a politica publica feitas no relatério podem gerar grandes
contribuicdes, visto que incorporaram as expectativas dos beneficiarios e suas
necessidades nessa etapa do ciclo de vida*. Mas a utilidade esta associada & maior
divulgacéo dos resultados e do relatorio, bem como da articulagéo entre os gerentes

do programa, os avaliadores e os demais stakeholders.

* Na teoria do ciclo de vida considera-se gue a infancia e a juventude sdo estagios na vida individual,
diferentemente de algumas caracteristicas adscritas dos individuos (raca ou cor, educacéo dos pais,
etc.). Além disso, considera-se que sdo multiplas e ndo lineares as trajetérias dos jovens, tornando
impossivel a definicdo de uma trajetoria ideal a perseguir.
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7

No que concerne ao eixo de viabilidade € importante lembrar a forte
dependéncia de bases de dados externas. Em relagdo ao uso dos recursos
orcamentarios, a prestacdo de contas foi alvo de relatérios parciais, sendo esta
atribuicdo de responsabilidade do 6rgéao contratado. Considerando os requisitos que
discutem os custos e gastos, alimenta-se o interesse por uma avaliagdo do custo-
beneficio do programa, para cruzar o retorno do projeto em relagdo ao volume de
recursos nele investido.

Retomando o eixo de rigor, constatou-se que os relatérios entregues nao
foram gerenciais e enxutos, mas caracteristicamente académicos, implicando em
dificuldades para sua incorporacdo e utilizagdo dos resultados. Dai surgiu a
recomendacado de producdo de um relatério executivo para secretarios e gerentes,
com informacéo clara e sistematizada, com 0s principais achados, sua significancia
estatistica e relevancia absoluta, bem como recomendacdes para a politica avaliada.

Uma forte recomendacao para a equipe de avaliadores foi a realizacao de
uma meta-avaliacdo, pragmatica e resumida, de acordo com os padrées de
utilidade, adequabilidade e rigor técnico, para documentar as licdbes aprendidas e a

possibilidade de generalizacdo dessas préaticas para outros projetos.

2.2 Acelerar para Vencer (PAV)

Para regularizar o fluxo escolar foi elaborado o projeto PAV?>, para
melhorar o desempenho dos alunos da rede estadual do Ensino Fundamental, com
desenvolvimento de metodologia e recursos didaticos especificos para essa
intervencéo.

Em relacdo a avaliacdo, quanto ao eixo de adequacao ética, 0 mesmo

pode ser dito que na secdo anterior sobre o contrato e a prestacdo de contas.
Também houve atraso na entrega dos relatorios, em parte pela forte dependéncia de
base de dados externa e sobrecarga da equipe contratada para realizar o trabalho,
pois algumas das avaliagGes foram realizadas por um mesmo grupo de profissionais.
Uma dificuldade adicional enfrentada foi a saida de especialistas para outros

institutos, o que gerou descontinuidades.

® Conforme descrito no site: <https://www.educacao.mg.gov.br/projetos/projetos-estruturadores/419-
acelerar-para-vencer>.




12

A avaliacdo teve orientacdo para 0 servico, com clara distincdo entre
beneficiarios e grupo de controle. As recomendac¢fes para a politica publica foram
poucas, até mesmo porque o programa é coerente, com ag¢des que atendem ao seu
modelo de causalidade implicita. O PAV apresenta incentivos para o
desenvolvimento da cognicdo dos alunos e impacto nos indicadores de fluxo escolar
dos beneficiarios.

A promocdo da utilidade dos resultados da avaliagdo, no entanto,
depende de aproximar os avaliadores dos executores. Vale lembrar que as
avaliacdes de impacto dos projetos educacionais estdo sendo concluidas e essa
apropriacdo dos resultados pela geréncia sera fruto de oficinas de trabalho, em
andamento, nas quais sdo cruzados os resultados da avaliagcdo de impacto com 0s
resultados da avaliacdo executiva de projetos e de indicadores, experiéncias
conduzidas em 2010, pelo EpR, que buscam analisar o planejamento e o
gerenciamento dos processos desses projetos e seus indicadores de resultado.

O relatdrio teve a metodologia construida e descrita com rigor técnico,
com uma breve contextualizacdo do Ensino Fundamental em Minas Gerais e do
atendimento de alunos com defasagem idade-série. O programa foi delineado, bem
como os procedimentos para avalid-lo. Os juizos de valor, critério de utilidade, foram
fundamentados na teoria de ciclo de vida e no conhecimento sobre a estrutura
educacional do estado. A viabilidade foi atendida, com procedimentos pragmaticos e
articulagéo dos principais atores, Secretaria de Educacao, EpR e avaliadores, para a
condugéo da avaliagéo.

Pontos comuns, constatados na comparacdo das avaliacbes de
programas educacionais e mesmo de outras areas, sdo a auséncia de estudos de
viabilidade de implantacdo do programa, ex-ante, de desenho do marco ou modelo
l6gico e também a néo incorporacao, na avaliacdo, do estudo de custo-beneficio do

programa. A recomendacao para a meta-avaliacao pela equipe € igualmente valida.
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2.3 Escola em Tempo Integral

O projeto objetiva melhorar a aprendizagem dos alunos da rede estadual
no Ensino Fundamental, pela ampliacdo da permanéncia na escola®.

A utilidade da avaliacdo foi prejudicada pela falta de tempestividade.
Houve atrasos sucessivos na entrega do relatorio parcial, prejudicando a
retroalimentacdo do programa no periodo 6timo, o de transi¢cdo do governo. Atrasos
justificados pela dependéncia dos dados externos e pelo acumulo das entregas das
avaliacdes realizadas do Poupanca Jovem e do PAV, executadas pela mesma
equipe, que também fez a avaliacao do projeto de Ensino Profissionalizante.

Assim como para as demais avaliacfes, entende-se que serd necessario
promover a utilizacdo dos produtos finais das avaliacdes educacionais. Além disso,
as descobertas da avaliagdo de impacto tém maior potencial de contribuicdo se
associados aos resultados da Avaliacdo Executiva de Projetos (AEP) e de
Indicadores (AEIl), ambas realizadas pelo EpR.

O relatorio parcial teve a metodologia descrita com rigor, tanto para a
explicagcdo do modelo adotado, quanto em relacdo as limitacbes das hipoteses. A
avaliacdo do Escola em Tempo Integral teve os resultados apresentados com
diferentes metodologias quantitativas, com o objetivo de prover robustez a analise e
as descobertas. A informacdo pode ser considerada valida, confiavel e
sistematizada, pois foram realizados testes para verificar a qualidade dos registros
utilizados e os erros encontrados foram corrigidos.

Reforcando alguns pontos comuns as avaliagbes de impacto dos
programas educacionais, ndo houve discussdo do custo-beneficio do programa e
percebeu-se, pela auséncia de modelo l6gico, um esforco para reunir informacdes
sobre os problemas que a politica publica pretende tratar e como reconhece as
associacOes entre as acOes tomadas e os resultados esperados. A meta-avaliacéo
da equipe, como dito, podera contribuir para registrar os pontos fortes e fracos da

avaliacao.

® Conforme descrito no site <https://www.educacao.mg.gov.br/projetos/projetos-estruturadores/420-
escola-de-tempo-integral>.
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2.4 Programa de Ensino Profissionalizante (PEP)

O PEP’ tem como objetivo qualificar com formagcao técnica alunos do 2° e
3° anos do Ensino Médio das escolas estaduais e jovens, de 18 a 24 anos, que ja
tenham concluido o Ensino Médio em qualquer rede de ensino. A avaliagcao foca nos
resultados do programa na proficiéncia dos alunos e no impacto sobre 0s egressos
em relacdo ao mercado de trabalho.

Em relacdo ao eixo de adequacédo ética percebe-se que sera necessario

um esfor¢o para potencializar o uso das conclusdes e constatagfes do relatério. O
desafio superado foi o de realizar avaliagBes. Realizadas, o desafio é utilizar suas
descobertas.

O contrato teve as mesmas virtudes e lacunas consideradas
anteriormente. Em especial, poderia ter estabelecido um fluxo continuo de
informagdes entre a equipe gestora e os avaliadores do programa. Na discussao
sobre utilidade algumas fragilidades decorrem da auséncia do modelo légico, que
selecionaria as informacdes e questbes pertinentes ao programa e suas
associacfes. Um dos relatérios parciais é claro em relacdo aos procedimentos e
identificacdo dos valores que subsidiam as conclusdées, mas aponta que houve
dificuldades para se estabelecer os indicadores de impacto do programa e como as
acoes do PEP se articulam a eles. O atraso, dada a dependéncia de dados
secundarios, é relevante. Nao € possivel falar ainda do impacto da avaliacdo, visto
gue o relatério final ndo foi concluido.

Quanto a viabilidade, reforca-se a importancia de se avaliar a relacao
custo-beneficio dos programas, como meio de inferir o ganho social dele decorrente.
O rigor é mantido na analise quantitativa e qualitativa, na documentacdo do
programa e na analise do seu contexto, ainda que sintetizados. Os dados
secundarios tém origem em fontes seguras, que garantem validade e confiabilidade.

Para registro da evolugéo historica do programa caberia a meta-avaliacao.

’ Conforme descrito no site <https://www.educacao.mg.gov.br/projetos/projetos-estruturadores/417-
programa-de-educacao-profissional-pep>.




15

2.5 Viva Vida e Pro-HOSP

O Programa de Reducdo da Mortalidade Infantii e Materna em Minas
Gerais (Viva Vida) busca combater a mortalidade infantil e materna por intermédio
da sistematizacdo de acbOes e pela parceria entre governo e sociedade civil
organizada®. Ja o Pro-Hosp® busca consolidar a politica estadual de regionalizacdo
da saude e modificar a logica da relagcdo convenial, entre o Estado e os hospitais
publicos e privados sem fins lucrativos que prestam servicos pelo Sistema Unico de
Saude (SUS), para a da relag&o contratual.

As avaliacdes de impacto do Pr6-Hosp e do Programa Viva Vida foram
conduzidas por uma mesma equipe de pesquisadores, com apoio técnico de
consultores especialistas contratados.

Em relacdo a adequacdo ética, as duas avaliagbes compartilharam, em

alguns momentos, a equipe de avaliacdo, o que incidiu em atrasos, ampliados
também pela alta rotatividade dessa equipe.

Os relatérios elaborados conseguiram levantar os pontos fortes e fracos
dos programas, mas ainda € necessario ampliar os féruns de divulgacdo dos
resultados da avaliacdo. Um ponto a destacar nesse aspecto € a apresentacdo dos
resultados preliminares da avaliacdo de impacto do Viva Vida em reunido do
Conselho Estadual de Saude, que gerou discussbes importantes, incorporadas ao
relatério final.

J4 em relacdo ao rigor técnico, uma dificuldade diz respeito a baixa
qualidade dos registros administrativos do programa Viva Vida e algumas vezes isso
resultou em atrasos no cronograma da avaliacdo. Sdo comuns também a essas
avaliacdes dois problemas fundamentais, a saber, a auséncia do marco légico dos
projetos avaliados e das linhas de base para a avaliagdo de impacto.

Avalia-se que os instrumentos de coleta de dados desenvolvidos para

essas avaliagbes foram adequados, contribuindo para a utilidade e exatiddo da

avaliacdo. Esses instrumentos foram pré-testados antes do inicio do trabalho de
campo e, desse modo, foi possivel corrigir pequenas falhas. Merece destaque a
base de dados que foi montada para a avaliacdo de impacto, em especial a

quantitativa do Viva Vida, que ainda tem bastante informacéo a ser explorada.

® Conforme descrito no site <http://www.saude.mg.gov.br/politicas_de_saude/programa-viva-vida>.
® Conforme descrito no site <http://www.saude.mg.gov.br/politicas_de_saude/pro-hosp >.




16

Como recomendacédo importante para ambas fica a necessidade de que
seja realizada uma meta-avaliacdo, uma reflexdo em torno dos resultados da
avaliacdo e uma analise que coloque em dialogo os achados da avaliacdo de
processo e da avaliagdo de impacto, o que sera feito em oficina de trabalho ja
agendada.

Quanto a utilidade, a equipe atendeu aos requisitos de competéncia para
a execucdao da avaliacado, com respaldo na consultoria externa contratada.

Outro ponto positivo que merece destaque é a descricdo detalhada do
programa avaliado e a apresentacdo das principais perguntas da avaliacdo nos
relatorios. Entretanto, embora o relatério seja bastante completo, ainda falta uma
analise mais sintética que propicie o entendimento mais facil e rapido, com

consequente aumento do uso.

2.6 Programa Travessia

O Travessia'® é um programa voltado para localidades de menor indice
de Desenvolvimento Humano Municipal — IDH-M, destinado a populacdo em
situacdo de vulnerabilidade social. O programa integra acGes de diferentes
Secretarias Estaduais, com atividades de educacdo e obras, por exemplo, com o
objetivo de melhorar as condi¢cdes de vida da populacao.

No eixo sobre adequacdo ética, ha espaco para detalhamentos no

contrato firmado. O instrumento ndo especificou os padrbes de qualidade e
requisitos para a aprovacdo dos produtos entregues, e essa imprecisdo do contrato
acarretou outras fragilidades, tais como atrasos e produtos que precisaram ser
reformulados.

Em relacdo a orientacdo para o servico, os produtos inicialmente
entregues pelos avaliadores do Travessia ndo deixavam claras as recomendacgdes
de politicas publicas para a gestdo do programa, mas o levantamento dos pontos

fracos e fortes foi sistematizado na reformulacéo do relatorio.

1% Conforme descrito no site <http://lwww.travessia.mg.gov.br/>.
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No que tange ao rigor, a andlise qualitativa deu maiores contribuicées do
que a analise quantitativa. O desafio € reunir satisfatoriamente os achados de
ambas as analises, enquanto, a0 mesmo tempo, é preciso avaliar o Travessia,
formado por agfes intersetoriais, como um programa Unico.

As informac0des selecionadas a priori foram suficientes para responder as
questdes da avaliagdo. A meta-avaliagdo é novamente recomendada, pois se
acredita que gerara informacdes importantes que contribuirdo para o aprendizado e
a apropriagao dos resultados encontrados.

Quanto ao eixo de viabilidade, os procedimentos estabelecidos para
executar a avaliacdo foram praticos, todavia, o ritmo da execucdo foi aquém do
planejado.

Na discussao sobre a utilidade, no que concerne aos produtos entregues,
os relatorios, em desenvolvimento, gracas a boa interlocucdo entre a equipe do
projeto e os avaliadores, foram aprimorados, com uma melhor descricdo do programa
e do contexto em que ele esta inserido. Reconhece-se a equipe de avaliacdo do
Travessia como confiavel e portadora das competéncias necessarias para realizar a
avaliacdo. Entretanto, a alta rotatividade observada entre os membros da equipe

gerou deficiéncias no cumprimento dos prazos e no escopo da avaliacéo.

2.7 Integracdo da Gestdo em Seguranca Publica - IGESP

O IGESP™ (Integracéo da Gestdo em Seguranca Publica) é um modelo
gerencial que busca estabelecer interlocucéo recorrente entre os 6rgaos de Defesa
Social (Policia Civil, Policia Militar, Poder Judiciario, Ministério Publico, Ouvidoria de
Policia e Sistema Prisional) e viabilizar as acfes integradas entre as policias no
combate direto a criminalidade.

A avaliacdo de impacto do IGESP foi realizada por uma equipe de
pesquisadores, com apoio de consultor externo especialista em avaliacéo.
Constatou-se que a interacdo entre a equipe avaliadora e as pessoas responsaveis
pela execucdo da politica publica avaliada ndo foi recorrente, sendo uma limitacdo
para cumprir 0s requisitos dos padrées de utilidade. No entanto, os relatorios foram

tempestivos e claros, promovendo sua absorgao.

! Conforme descrito no site
<https://www.seds.mg.gov.br/index.php?option=com_content&task=view&id=360&Itemid=184>.
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Os resultados finais da avaliacdo de impacto foram apresentados para a
alta direcdo da Secretaria de Estado de Defesa Social e para a coordenacgao
executiva do Programa Estado para Resultados. Na divulgacdo, ressaltou-se a
importancia de manter as informacbes sobre o IGESP organizadas, para que
possam ser utilizadas em avaliagbes posteriores e permitir que sejam monitoradas
periodicamente.

Os parametros de rigor e exatiddo foram parcialmente cumpridos pela

avaliacdo de impacto do IGESP, pela dificuldade em trabalhar as informacdes
disponibilizadas. O complicador foi a falta de dados sistematizados e desagregados

em nivel municipal. Um problema em relagdo a adequacéo ética foi a inexisténcia da

linha de base para a avaliagdo de impacto.

Também seria importante realizar a meta-avaliacdo de todo o processo da
avaliacdo de impacto, para documentar o que foi aprendido e também os pontos que
necessitam de aprimoramento.

Do ponto de vista dos requisitos de padrbes de viabilidade nao foi
analisada a relacdo custo-beneficio do programa, mas, dados os resultados dessa
avaliacao de impacto e o baixo custo do IGESP, nota-se que a iniciativa da retorno

a sociedade.

2.8 Minas sem Fome (MSF)

O Minas sem Fome foi “criado para implementar agcdes que contribuam
para a inclusdo da populacdo de baixa renda no processo produtivo, especialmente
agricultores familiares™*?.

Em relacdo aos padrdes de utilidade constata-se que foi incompleta a
identificacdo dos stakeholders, pois a relacdo entre as equipes de avaliacdo e do

projeto poderia ter sido frequiente e melhor aproveitada.

'2 Conforme descrito no site
<http://www.emater.mg.gov.br/portal.cgi?flagweb=site_pgn_msf_home&categorial=314>.
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Considerando os padrdoes referentes ao rigor ou exatiddo, faltaram

informacdes organizadas sobre o projeto e 0 mesmo néo tinha marco logico e linha
de base. Houve varias mudancas na equipe responsavel pela avaliacéo, acarretando
em prejuizos: atrasos na definicdo do desenho da avaliacdo, na identificacdo dos
indicadores de impacto e no planejamento do cronograma das etapas da avaliacéo.

Os padrbes de adequacédo ética foram cumpridos, sendo respeitados os

direitos das pessoas envolvidas e feita a divulgacdo dos resultados. Finalizada a
avaliacdo de impacto do MSF, os resultados foram apresentados no final de

dezembro de 2010 a equipe responsavel pelo programa.

3 CONSIDERACOES FINAIS

Por se tratar de uma experiéncia nao trivial, tampouco do cotidiano, a
Administracéo Publica estadual demonstra, ao assumir o desafio de buscar entender a
causalidade dos projetos e seus impactos, que se esfor¢ca por melhorar a gestéo,
adotando modelos que produzem informacdo e conhecimento para a tomada de
decisdo. Dadas as avaliacdes, a ado¢do de um modelo parametrizado tornou possivel
perceber pontos decisivos para o sucesso da avaliagdo de politicas publicas.

Com relacdo ao eixo de adequacéo ética, cumpre observar que nem toda
avaliacdo de impacto é necessariamente desenhada para atender ao maior nimero
de interessados e em relacdo a todas as suas necessidades. Mas esse € um dos
objetivos a perseguir no modelo mineiro, para potencializar o uso dos resultados e a
retroalimentacao da politica publica. Para tanto se mostra necessario aperfeicoar os
contratos e estabelecer as diretrizes para o que ele deve contemplar. Em especial,
estabelecer critérios minimos para o desenvolvimento dos produtos das pesquisas e
para a aceitacao das entregas finais. E, dado que o entendimento do que € possivel
avaliar aumenta com o decorrer da pesquisa, sugere-se adotar o uso de Termos de
Referéncia, por produtos parciais e sucessivos, Sse necessario, para que estes

termos detalhem os produtos e o plano de trabalho™.

¥ Modelos nos guais se pode basear sao o da Unido Européia e UNICEF. Metodologias, ferramentas
e exemplos estao disponiveis no site <http://www.mymande.org/?q=node/15>.
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Por outro lado, para aumentar a probabilidade das avaliacbes serem
completas e justas, é preciso organizar a informagdo sobre os programas, com
destaque para os registros administrativos, identificar e cadastrar seu publico-alvo,
objetivos especificos, matriz de indicadores (processo, produto, resultados), acbes
correlacionadas e causalidade associada ao que se pretende executar e alcangar. O
desenho do marco légico ou modelo l6gico serviria de base para as avaliagdes de
impacto, que ndo mais precisariam incorporar essa etapa do estudo, e seria fonte de
embasamentos para o gerente do programa, os avaliadores e os demais envolvidos
na execucdo do mesmo. Em resumo, poderia contribuir para o nivelamento e
homogeneizacdo da interpretacdo do que é e do que pretende o programa™*.
Poderia, também, guiar a elaboracdo de um plano de avaliagdo, que incorpore
avaliacdo do desenho, do processo, dos produtos e do impacto, cada uma com uma
contribuicdo para a execucao e aperfeicoamento das politicas publicas.

Quanto a divulgacéo dos resultados, existe espacgo para ampliar o papel e
a participacdo das equipes dos programas nas avaliagcdes, como revisores dos
relatorios e fontes de recomendacdes para a pesquisa. Muitos dos contratos foram
celebrados pela Secretaria de Estado Planejamento e Gestdo, com interveniéncia do
Programa Estado para Resultados, que detém técnicos com conhecimento acerca
de avaliacdo de politicas publicas. Uma limitacdo da estratégia adotada, no entanto,
foi o distanciamento entre 0 executor, na ponta, e o avaliador, com visao abstrata do
problema estudado. A interacdo entre os avaliadores e a equipe dos projetos deve
ser continua, desde a elaboracdo dos Termos de Referéncia, visto que é a equipe
do projeto que sabe quais perguntas a avaliacdo deve responder, até o
desenvolvimento das metodologias e relatorios, para que 0s encontros provoquem
discussbes e refinamentos, tanto da avaliacdo quanto do préprio programa, na
medida em que se manifestam descobertas importantes. Além disso, considera-se
importante disponibilizar a informacdo para o publico interessado. Em uma
concepc¢ao mais ampla de accountability € oportuno dar maior divulgacao a pesquisa
e seus resultados, bem como as bases de dados geradas, fortalecendo o programa

€ as pesquisas que o tomam como objeto.

* Um modelo interessante foi desenvolvido pelo IPEA e esta descrito em Nota Técnica 6 disponivel
no site <http://www.ipea.gov.br/portal/images/stories/PDFs/100924_notatec6disoc.pdf>.
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Em relagéo ao eixo que discute a utilidade, afirma-se que os avaliadores
contratados tém alta credibilidade, mas apresentaram gargalos. Algumas vezes é
dada maior énfase académica do que gerencial a pesquisa e, se ha rotatividade dos
avaliadores, o tempo de amadurecimento para entendimento das metodologias e
técnicas adequadas a avaliagcdo resulta em atrasos para as entregas. Portanto, é um
desafio criar estruturas de incentivos que primem pela continuidade das equipes
durante a avaliacao.

As bases de dados primarios coletadas e as bases secundarias utilizadas
sdo defensaveis. Dados federais oficias, por exemplo, sdo geralmente confiaveis e
validos. Dados coletados por questionarios, pré-testados e validados, rednem
informacgao suficiente para promover leituras regionais dos resultados observados.
No comparativo, 0 uso de dados secundarios, oriundos de levantamentos federais,
tornam as avaliagdes muito mais baratas. Em alguns casos, contudo, torna-se
imprescindivel o uso de dados regionalizados ou municipalizados, que apenas 0s
Censos ou pesquisas proprias podem atender. Nesse caso, em Minas Gerais, papel
importante podera ser atribuido a Pesquisa por Amostra de Domicilios — PAD —
realizada pela Fundacdo Jodo Pinheiro, similar & Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, porém com
desagregacao por regido de planejamento, permitindo foco regional as politicas
publicas do estado.

Retomando a discusséo sobre a clareza dos relatérios, a recomendacéo é
para serem redigidos dois relatérios finais. Um, de cunho mais académico, poderia
apresentar em detalhe a metodologia, as medidas tomadas para garantir a
confiabilidade dos dados e a robustez dos resultados. Outro documento caracterizar-
se-ia como um resumo executivo, mais enxuto, de poucas paginas, focado na alta
geréncia dos programas e nos Secretarios de Estado, apontando os resultados e as
recomendacdes mais importantes.

Além de claros os relatérios devem ser tempestivos e muitos nao foram.
Em alguns contratos séo previstas multas, mas estas nao foram aplicadas, visto que
outros recursos, como a renegociacdo de prazos, protegiam a relacdo entre as

instituicdes e o resultado maior, de conclusdo das avaliagdes e contribuicdo para o
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ciclo das politicas avaliadas. Mas resgatar esse instrumento, principalmente para
mudar a légica do atendimento do servico ao governo, € fundamental para o
aprimoramento do processo. As repostas das avaliacdes, no tempo contratado, tém
maior potencial de influenciar no redesenho do programa, se vinculado ao ciclo do
planejamento e orcamento do Estado.

Quanto a viabilidade, outro eixo do modelo, foram observados
procedimentos pragméaticos, embora executados com defasagem temporal em
relacdo ao previsto. Com o modelo l6gico bem desenhado e com a responsabilidade
pelo acompanhamento e validacdo das entregas finais previstas em contrato,
acredita-se que o O6rgdo central teria poder para exigir maior rigor no atendimento
desse quesito. Quanto as rela¢des custo-beneficio, a percepcao é que as avaliacdes
de impacto podem assumir o desafio de discutir também o retorno econémico do
projeto, visto que, calculado o impacto, trata-se de cruzar o custo econémico do
programa ao valor atribuido ao resultado que entrega. Essa informacgao é importante
para consolidar programas eficazes e para apontar aqueles que devem buscar
melhor eficiéncia.

Por fim, o eixo de rigor ou exatiddo. A documentacédo do programa deve
ser ampla, mas, principalmente na avaliacdo, o que deve ser apresentado € uma
revisdo do contexto, da evolucao do programa, da legislacdo que o rege e possiveis
redirecionamentos do escopo. Esses documentos devem ser revistos e citados na
descricdo do programa no relatorio, para que os contratantes possam verificar a
amplitude do alcance da avaliacdo e do entendimento dos avaliadores da realidade
estudada. Notas metodoldgicas sdo essenciais e, geralmente, sdo detalhadamente
descritas nos relatérios recebidos. Além da metodologia € fundamental reter as
bases de dados como um dos produtos finais, ja limpas e preparadas para o uso,
com dicionario de variaveis, para tornar possivel a checagem dos calculos e a
disponibilizacdo da base para uso por outros pesquisadores.

O que se percebe, em relagcdo as pesquisas, € que os relatérios com
maior potencial de contribuicdo basearam-se em informacgfes de origem qualitativa
e quantitativa, simultaneamente. Destarte, o uso de métodos mistos, baseados em
analises de dados, mas também em grupos focais e entrevistas, extrapolam a
discussdao dos resultados do programa e fundamentam um debate com

recomendacOes para articulacdo de politicas publicas e de ac¢des diferentes, que
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podem atender demandas até entdo reprimidas ou desconhecidas. Além disso,
percebe-se que houve um excessivo direcionamento para avaliagcbes de impacto,
de dificil execucdo, seja pela baixa disponibilidade de informacdes, pelas séries
historicas inconsistentes ou pela inexisténcia de registros administrativos que
tornariam as avalia¢des possiveis. De forma analoga, o mesmo foi observado para
a OCDE:

Em relacéo a esforcos anteriores de avaliacdo, ha atualmente expectativas
mais realistas e uma aceitacdo mais ampla de metodologias menos
rigorosas, que levam a um maior entendimento quanto ao uso dessa
ferramenta por parte das organizagfes. H4 também énfase nas avaliagdes
mais sisteméticas, mais orientadas para os resultados e com ligacdes
explicitas ao processo orgamentario. (ALA-HARJA; HELGASON, 2000).

O que se enfatiza em relacdo a citagdo anterior € que as avaliagbes de
impacto devem ser mais funcionais, com recomendac¢fes praticas. Trata-se de um
campo cientifico, para o qual um conjunto de exigéncias e formalidades deve ser
seguido, mas, sob o ponto de vista governamental, trata-se de um instrumento para
aperfeicoar a gestdo. E existe um espaco a preencher na construcdo das politicas
publicas que antecede a realizacdo de avaliagdes de impacto. Antes de generalizar
a realizacdo dessas avaliacfes € essencial qualificar os registros administrativos,
desenhar e explicitar os modelos causais dos programas estaduais e estruturar uma
agenda de avaliacdes (de desenho, de processo, de gerenciamento, de impacto). As
experiéncias mineiras apontam algumas lacunas a preencher, como a necessidade
de amadurecer a capacidade do governo estadual de incorporar na decisao
estratégica informacdes geradas no estudo da causalidade das intervencoes.

E importante destacar o valor potencial da capacitacdo de O6rgdo
estaduais autdbnomos para executar e gerenciar avaliagdes. Observou-se, na
experiéncia com avaliadores externos, que ndo ha um ente central apto a deliberar
sobre a validade da metodologia empregada e a validade ou suficiéncia das
referéncias expostas para justificar os juizos de valor. Uma instituicdo de pesquisa,
interna ou externa ao governo, com profissionais especializados na atividade de
avaliacdo, bem como nas técnicas e casos desenvolvidos, pode contribuir para a
institucionalizacdo da pratica avaliativa e da manutencdo de um padrdo de
qualidade, diminuindo a heterogeneidade das avaliagcdes levadas a cabo pelo
Estado. E preciso empoderar a equipe que agira como interventora e validadora das
avaliagcOes executadas, fortalecendo sua capacidade analitica acerca das avaliacbes
e determinando formalmente a responsabilidade pela critica profissional.
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7

Outro ponto que merece atencdo é a importancia da avaliagdo no
relacionamento entre o governo estadual e o Banco Mundial. O Banco Mundial,
enguanto financiador ou co-financiador dos programas publicos, recomenda - muitas
vezes acompanha - a aplicacdo de avaliagbes de impacto como uma das
contrapartidas exigidas. Essa parceria do Governo de Minas Gerais com 0 Banco
Mundial teve como marco inicial a participacao de uma equipe do EpR em um curso
de avaliacdo de impacto promovido pelo Banco em 2007 (FERREIRA; LOPES;
CAMPOS, 2010). Foram acordadas com o Banco Mundial, posteriormente, a
realizacdo de trés avaliacbes até o final de 2010, para as quais houve
monitoramento colaborativo por parte do Banco Mundial, desde o apoio para sele¢ao
dos projetos que poderiam ser avaliados e construcdo da metodologia, até apoio na
revisdo dos relatorios.

De forma conclusiva, é preciso realcar que o desenvolvimento das
avaliacbes de impacto em Minas Gerais € um passo importante no desenvolvimento
da accountability estadual. O Estado € responséavel pela produtividade dos seus
gastos, visto que faz escolhas e a cada intervencdo abandona um conjunto de
possibilidades que poderiam tratar do mesmo problema ou de muitos outros. E
preciso avancar na direcdo de reconhecer as contribuicbes particulares de cada
projeto, para expandir e replicar aqueles que tém sucesso e para alterar ou
interromper aqueles que nao funcionam. No processo de prestacao de contas para a
sociedade é oportuno investir nesse objetivo: saber o que da certo e porque.
Destarte, o aprendizado decorrente do esforco de avaliar alguns projetos
governamentais traca ndo s6 0 caminho para esses mesmos programas, mas
também para o processo avaliatorio. O Estado é responsavel pelas acbes, pelos
produtos, pelas decisbes e pelas politicas que coordena, incluindo sua
administracdo, instauracdo e gerenciamento. Na medida em que avancar na
capacidade de avaliar e de usar os resultados das avaliacbes, aumentara sua
capacidade de dar respostas a sociedade, em especial, contribuindo para aumentar

o0 bem-estar que é objetivo e conseqiiéncia de cada politica publica.
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RESUMO

A Avaliagdo Executiva de Indicadores é um instrumento criado Programa Estado
para Resultados para ser empregada na avaliacdo sisteméatica da qualidade dos
indicadores monitorados no ambito da gestao estratégica do Governo do Estado de
Minas Gerais. O instrumento consiste em 34 perguntas, reunidas em quatro eixos
tematicos: Producdo dos Dados, Producéo do Indicador, Conceito e Metodologia, e
Uso e Comunicacdo. Os quesitos avaliados estdo associados aos atributos
desejaveis aos indicadores, como clareza, relevancia, adequacao, tempestividade,
especificidade, entre outros. A metodologia desenvolvida foi aplicada na avaliacao
da carteira de indicadores finalisticos de 2007, 2009 e 2010, composta por
aproximadamente 100 indicadores. A avaliacdo resultou na identificacdo de
caracteristicas positivas e de lacunas no processo de producdo de cada indicador,
referenciando o trabalho de consolidacéo da carteira de indicadores na gestao para
resultados. A AEl agrega valor a atividade de monitoramento, incentivando o
desenvolvimento de medidas adequadas dos resultados das politicas publicas e
contribuindo para o fortalecimento do modelo de contratagdo de resultados na
gestao mineira.




1 INTRODUCAO

A demanda por ferramentas que contribuam para a institucionalizagéo e
aperfeicoamento das atividades de monitoramento € notadamente crescente. Esse é
0 caminho percorrido pelos governos que, comprometidos com a efetividade de suas
acOes, buscam a consolidacdo de seu sistema de monitoramento e avaliagao (M&A).
Na gestéo para resultados em Minas Gerais vem sendo desenvolvida uma série de
trabalhos com esse intuito. Dentre os trabalhos mais recentes estd a Avaliacdo
Executiva de Indicadores (AEI), cuja implementacao é analisada neste artigo.

A AEI é uma tecnologia criada pela Unidade de Indicadores do Programa
Estado para Resultados, com o apoio da consultora Gita Busjeet, para ser
empregada na avaliacdo da qualidade dos indicadores monitorados no ambito da
gestdo por resultados do Governo do Estado de Minas. A ideia se baseou na
metodologia desenvolvida por consultores do Banco Mundial junto ao Consejo
Nacional de Evaluacién de la Politica de Desarrollo Social (CONEVAL).

O instrumento consiste numa série de 34 perguntas diretas (na sua
maioria do tipo “sim” ou “ndo”, outras com a opgao de resposta “sim, parcialmente”),
que estdo distribuidas em quatro eixos com pesos diferenciados: Producdo dos
Dados, Producao do Indicador, Conceito e Metodologia, e Uso e Comunicacdo. Com
essas perguntas buscou-se a identificacdo da presenca, ou auséncia, das
caracteristicas desejaveis aos indicadores, tal como preconizado na literatura sobre
o tema: CREAM (Clear, Relevant, Economic, Adequate e Monitorable) e SMART
(Specific, Measurable, Achiveable, Realistic e Timily).

Com esse instrumento procedeu-se a avaliacdo da carteira de indicadores
finalisticos de 2009, ano de elaboracdo e experimentacdo da metodologia. Em
seguida foi realizada a AElI 2010, em resposta ao objetivo inicial de fazer
ponderagcbes sucessivas a partir dessa tecnologia, com registro das licoes
aprendidas. A ultima realizada foi a AEI 2007, posteriormente, escolhido por ter sido
0 ano da criagcado do programa Estado para Resultados. A carteira de 2008 néo foi
avaliada. Tanto a metodologia da avaliagdo como os resultados da AEI 2009,
comparados de forma geral aos resultados da AEI 2007 e 2010, sdo apresentados

nas secoes subsequentes.



Esse artigo € composto por essa introdugéo, seguida pela secdo Gestao
para Resultados em Minas Gerais, que contextualiza o uso de indicadores no governo
estadual. Na secao subseqiiente apresenta-se 0 marco teorico, com o referencial das
propriedades desejaveis aos indicadores. Na quarta secdo quatro descreve-se a
ferramenta AEI, suas origens e metodologia. A se¢ao cinco traz os resultados da AEI
2009, primeiro exercicio de implementacdo da tecnologia, enquanto a se¢do seis €
composta pela breve comparacao dos resultados encontrados na AEI 2007, 2009 e

2010. Por fim sao feitas algumas consideracdes finais.

2 GESTAO PARA RESULTADOS EM MINAS GERAIS

7

A gestdo para resultados levada a cabo em Minas Gerais é singular,
principalmente por se tratar de uma adaptacdo das recomendacgdes da literatura
para o contexto politico e econémico estadual.

Com base nas premissas de ajuste fiscal e modernizacdo da
administracdo publica, o estado de Minas Gerais instituiu, a partir de 2003, o
programa Choque de Gestdo. Foi adotado o duplo planejamento no governo,
associando metas de longo e de curto prazo. O planejamento de longo prazo se
materializou no Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI 2003-2020),
elaborado pelo poder executivo e aprovado pelo legislativo, que continha a visao de
futuro “tornar Minas Gerais o melhor estado para se viver”.

Apoés a conquista desse ambiente de equilibrio fiscal e revigoramento das
praticas de planejamento, criou-se condi¢des para, a partir de 2007, a elaboracéo de
uma nova versao do PMDI, introduzindo a orientacdo para resultados de modo mais
robusto. O PMDI 2007-2023 abordou os objetivos estratégicos do governo por areas
de resultados. Esses objetivos foram traduzidos em indicadores com metas definidas
para médio e longo prazo.

Portanto, o0 modelo atual de gestdo estadual surgiu de uma concepgao
com forte orientagcdo para resultados, mas sua execucao nao teve carater fixo e
inalteravel. Pelo contrario, reconhece-se desde o inicio a necessidade de melhorias
em busca da efetiva gestdo por resultados no Governo. A AElI é um fruto dessa
procura. Antes de apresentar a metodologia e os resultados da avaliacdo, é
pertinente fazer uma breve descri¢cdo do historico recente do uso de indicadores pelo

governo do estado.



O acompanhamento e o uso de indicadores na gestédo para resultados em
Minas Gerais tomaram vulto a partir de 2007, com a instauracdo do Programa
Estado para Resultados®. Entre suas atribuicdes estd a de ser o guardido dos
resultados estabelecidos no PMDI e a de zelar pela qualidade dos registros dos
indicadores utilizados no monitoramento desses resultados (GUIMARAES:;
CAMPOS, 2009, p. 10). © PMDI 2007-2023 operacionalizou os objetivos do governo
por meio de indicadores, chamados de indicadores finalisticos, que séao
acompanhados e monitorados pelo Programa Estado para Resultados, por
intermédio da Unidade de Indicadores.

Os indicadores elencados no PMDI estavam num nivel de
desenvolvimento muito inicial. Dentre os indicadores propostos havia alguns que
eram apenas ideias de indicadores. Outros indicadores estavam conceitualmente
definidos, mas né&o tinham sua primeira mensuracao realizada. Alguns indicadores
tinham outros problemas tais como a auséncia de uma série historica consolidada,
periodicidade superior a anual e defasagem muito grande na divulgacdo dos
resultados. Para os indicadores que estavam em um estagio de desenvolvimento
mais avancado, foram estabelecidas metas de médio e longo prazo (2011 e 2023).

Esses indicadores foram levados para os Acordos de Resultados 2007,
primeiros contratos de gestdo pactuados apdés a conclusdo do PMDI 2007-2023.
Para os Acordos de Resultados 2007 estabeleceram-se metas para o referido ano e
transportaram-se as metas de 2011 que ja constavam no PMDI. Assim,
reproduziram-se nos Acordos de Resultados de 2007 as lacunas dos indicadores do
PMDI, tal como mostra a FIG. 1.

Figura 1: Distribuicdo dos indicadores do Acordo de Resultados 2007
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Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.



Percebe-se, portanto, que as atividades do Programa Estado para
Resultados, no que diz respeito ao monitoramento, comegaram com o desafio do
aprimoramento da carteira de indicadores finalisticos para atender as necessidades
da gestao para resultados, com metas anuais.

O problema da inadequacao dos indicadores se refletiu na avaliacdo dos
Acordos de Resultados 2007. Aproximadamente 32% dos indicadores pactuados
nao tiveram os resultados desse ano avaliados. Outros 9% foram apurados por meio
de proxy, como mostra a FIG. 2.

Nos anos seguintes, foi feita entdo uma revisdo da carteira de
indicadores, terminada em julho de 2008, que culminou em um novo conjunto que
‘representou uma mudanca significativa acerca da qualidade e robustez em relacao
ao quadro inicial, no que diz respeito a memoria de calculo e construcdo dessas
estatisticas” (GUIMARAES; CAMPOS, 2009, p. 11). Essa maior qualidade e
aderéncia aos requisitos do modelo de gestdo dos Acordos de Resultados pode ser
vista pelo aumento consideravel de indicadores avaliados.

Percebe-se, ainda pela FIG. 2, que aumentou, ao longo dos anos, o
namero de proxies utilizadas, de modo a viabilizar a avaliacdo dos indicadores
previstos no PMDI, mantendo o alinhamento com os objetivos estratégicos.
Refletindo o avancgo observado em 2008, a carteira de indicadores finalisticos sofreu

poucas alteracdes em 2009.

Figura 2: Distribuicdo dos indicadores segundo a forma de apuracgéo
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Tendo alcancada a relativa adequacdo da carteira as necessidades da
gestdo em 2009, publica-se pela primeira vez o Caderno de Indicadores?. Este
documento buscou “tornar publica a evolugdo experimentada no modelo de gestéo
por resultados, evidenciando seus limites, desafios e possibilidades” (MINAS
GERAIS, 2009, p.9).

O Caderno de 2009 apresentou o conjunto de 104 indicadores finalisticos
revisados e adequados ao monitoramento anual, distribuidos conforme a logica
estratégica de atuacao do governo estadual, por areas de resultados. A premissa foi
que todos eles deveriam ser apuraveis anualmente, ainda que com alguma
defasagem temporal e deveriam estar alinhados & estratégia de longo prazo
estabelecida no PMDI.

O conjunto de indicadores foi revisto e atualizado, como recomendado
para cada negociacdo anual, subsidiando a construcdo da segunda edicdo do
Caderno de Indicadores em 2010°, composta por 105 indicadores. Reconhece-se a
necessidade de aprimoramento continuo do conjunto de indicadores, 0 que requer
aprofundar o conhecimento sobre a carteira e estabelecer os parametros que

definem o caminho para a melhoria. A AEI foi concebida com esse objetivo.

3 REFERENCIAL: PROPRIEDADES DESEJAVEIS AOS INDICADORES

A escolha e a manutencdo de bons indicadores no portfélio da gestédo
para resultados € fundamental. Esse cuidado se justifica por figurarem os
indicadores entre 0s principais instrumentos de acompanhamento dos resultados
dos programas governamentais aos quais se articulam (MPOG, 2010, p. 17). E
importante que a escolha dos indicadores seja fundamentada e coerente com a
recomendacdo da literatura. Diversas organizagcdes buscaram definir quais
parametros sao desejaveis para um indicador. Entre essas diretrizes, destacaram-se
aguelas associadas aos acronimos CREAM e SMART.

Atendem aos requisitos CREAM, conforme Shiavo-Campo e Tommasi
(1999), os indicadores que sao: Claros (precisos e inequivocos); Relevantes
(adequados ao tema e capazes de medir o que se pretende medir); Econdmicos
(disponiveis a custo razoavel); Adequados (fornecem uma base suficiente para avaliar

a performance do programa); e Monitoraveis (passiveis de validacéo independente).



Indicadores CREAM devem refletir os resultados de maneira direta. Eles
devem ser capazes de medir o objetivo de forma suficientemente precisa, serem
validos tedrica e praticamente, permitir uma coleta de dados efetiva e serem
sensiveis a mudancas nos resultados. Ao retratar os resultados, € desejavel que
sejam desagregados, permitindo compara¢des por unidades geograficas ou outras
formas de agregacéo.

Ja os requisitos SMART s&o relacionados a indicadores que sé&o
Especificos, Mensuraveis, Atingiveis, Relevantes e Tempestivos (MPOG, 2010, p.
18). Especificidade € qualidade do indicador que ndo tem um escopo amplo ou
genérico, portanto, ndo conduz a interpretacdes duvidosas ou a perda de foco, nem
tem metas impossiveis de serem alcancadas pelas acdes que compdem o
programa. Mensuravel é o indicador passivel de ser medido, logo, ele pode ser
acompanhado e monitorado. Atingivel € o indicador cujas metas sao realistas e
vidveis, ou seja, passiveis de serem atingidas com os recursos humanos e materiais
disponiveis, consideradas também as restricdes tipicas da administracdo publica.

Em relacdo as metas atingiveis, cabe frisar que elas devem ser,
simultaneamente, pertinentes, realizaveis e desafiadoras. Estas caracteristicas sao
prementes em um modelo de gestdo para resultados (GONCALVES, CAMPOS e
CARVALHO, 2010). Antes de tudo, € preciso ter clareza do que é uma meta factivel
e desafiadora. Deve-se buscar para cada indicador uma meta que combine o
desafio, que motiva, e a factibilidade, que evita a desisténcia.

Por outro lado, um indicador é relevante se seu objetivo estiver associado
a um problema considerado prioritario pra a agenda governamental. Nesse caso,
sera alinhado as acfes ou objetivos estratégicos elencados pelos 6rgaos setoriais
ou pelo governo central. E o indicador sera tempestivo se possuir prazos delimitados
para ser aferido e for capaz de contribuir, em tempo habil, com melhorias e
aprimoramentos do programa avaliado ou com o processo de tomada de deciséo.

Um indicador étimo deveria, idealmente, atender todas essas diretrizes.
Mas, na realidade, atendera ao maior numero possivel. A realidade restringe as
opcoes e impede que seja sempre implantado o modelo ideal. Na impossibilidade de
se trabalhar com indicadores que possuem todas as caracteristicas desejaveis,
admitem-se os limitados. Por exemplo, algumas bases de dados e os indicadores
delas derivados ndo permitem a desagrega¢do conforme recomendado, ou ndo tém a

abrangéncia desejada, ou, ainda que necessarios e justificados, ndo sdo econémicos.



Um portfélio composto por indicadores oOtimos, que atendem
satisfatoriamente as caracteristicas CREAM e SMART, é fundamental para retratar a
realidade, para responder a altura o desafio de sintetiza-la. O bem-estar social &
mais complexo do que o modelo composto por indicadores que buscam resumi-lo.
Esse sistema de estatisticas “deve, necessariamente, ser plural - porque nenhuma
medida pode resumir algo tdo complexo como o bem-estar dos membros da
sociedade, nosso sistema de medicdo precisa abranger uma seérie de medidas
diferentes™ (STIGLITZ; SEN; FITOUSSI; 2010, p. 12).

A carteira de indicadores ndo pode pretender medir tudo, ou se tornaria
ineficiente, por desperdicar recursos, e ineficaz, por dispersar esfor¢os e prejudicar o
alcance dos resultados. Mas ndo pode deixar de medir o essencial, de reunir as
informacgdes que podem subsidiar a melhoria da tomada de decisdo. Além disso, “as
medidas devem ter significancia, ndo devem ser operacionalizadas por obrigacdo ou
imposicao legal, mas por se constituirem ferramentas Uteis a todo o ciclo de gestéao
das politicas publicas” (MPOG, 2010, p. 21).

Tendo em vista esse referencial e a busca de solucdo do problema de
fortalecimento do sistema de M&A, buscou-se o0 desenvolvimento da Avaliacéo

Executiva de Indicadores, apresentada na sec¢éo seguinte.

4 A AVALIACAO EXECUTIVA DE INDICADORES

As revisdes para melhoria dos indicadores que compdem a carteira
mineira deveriam ser balizadas por uma metodologia especifica, padronizada e que
pudesse ser aplicada periodicamente. A metodologia deveria expor as bases para o
julgamento da qualidade dos indicadores, identificando suas forcas e fraquezas,
suas possibilidades e limitacdes. O resultado desse projeto é descrito nesta secao.

Em julho de 2009 foram elaborados os esbocos iniciais do questionario e
do Manual do Avaliador®. Em novembro uma primeira versdo desses documentos
foi consolidada para a aplicacdo de um pré-teste. No pré-teste foram avaliados

quatro indicadores.



A partir da experiéncia do pré-teste e das sugestbes da consultora da
avaliacdo, Gita Beker Busjeet, tanto o questionario como o manual do avaliador
foram aprimorados para atender adequadamente aos objetivos da avaliagcdo. As
versdes do manual e do questionario que viriam a ser utilizadas na avaliacdo foram
concluidas em dezembro de 2009, data da primeira rodada de avaliacao.

O questionario € composto por 34 quesitos que estdo divididos em

quatro eixos:

Figura 3: Quadro descritivo dos eixos que compdem a AEI

Producédo dos Dados — contempla os elementos do processo de producéo dos
dados utilizados no calculo do indicador. Avalia a qualidade dos processos de coleta,
registro e consolida¢do dos dados, bem como sua historicidade, forma de divulgacéo
e outros aspectos.

Producéo do Indicador — compreende o processo final de calculo do indicador.
Examina a existéncia de registro da metodologia, memadria dos procedimentos de
calculo, bem como a extenséo da série historica, a forma de armazenamento das
informagdes e outros aspectos relevantes.

Conceito e Metodologia — examina as propriedades conceituais, metodoldgicas e
de alinhamento do indicador com as politicas publicas. Esse eixo trata também da
clareza de objetivo, facilidade de interpretagéo, suficiéncia, economicidade, dentre
outros aspectos relacionados.

Uso e Comunicagéo — avalia a apropriacdo do indicador pelas instituicbes e
gestores governamentais e sua divulgacdo para a sociedade.

Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.

O numero de quesitos em cada uma dos eixos € distinto: 13 estdo no eixo
Produgdo dos Dados, seis na Produgdo do Indicador, 11 em Conceito e
Metodologia, e quatro em Uso e Comunicacao.

Os pesos dos eixos — e dos quesitos nos eixos - na avaliacdo geral do
indicador também sao diferentes e foram definidos pelos técnicos da Unidade de
Indicadores a partir da andlise de alguns critérios, tais como, nimero de quesitos e a
relevancia do eixo na experiéncia recente da gestdo publica para resultados do
Governo de Minas.

Os problemas relacionados a fase de producdo dos dados aparecem
recorrentemente na atividade de monitoramento da Unidade de Indicadores, pois
eles impdem limitagcbes ao célculo e acompanhamento dos indicadores. Por esse
motivo, o eixo produgdo dos dados teve maior detalhamento. Isso esta refletido no
namero de quesitos que o compdem e nNo seu peso relativo.
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Ademais, os pesos dos quesitos nos eixos foram definidos com a
utilizacdo de metodologia de comparacao par a par. A metodologia consiste na
atribuicdo da importancia de cada quesito na avaliacdo em relacdo a todos os
outros. Um quesito pode ser considerado mais, igualmente, ou menos importante
gue outro. O quesito considerado mais (menos) importante que a maioria dos outros
quesitos recebe maior (menor) peso. A aplicagdo da metodologia de comparacao foi
realizada pelos técnicos da Unidade de Indicadores ao longo de reunides que
subsidiaram a atribuicdo dos pesos relativos.

A avaliacdo foi executada por 10 técnicos da Unidade de Indicadores.
Cada técnico avaliou o conjunto de indicadores sob sua responsabilidade de
acompanhamento no ambito da gestdo para resultados do Governo de Minas. O
principal instrumento da avaliacdo foi o Manual do Avaliador®, j4 mencionado
anteriormente.

Estabeleceram-se alguns procedimentos sequenciais na execucao da
avaliacdo. Inicialmente cada técnico da Unidade de Indicadores respondeu o
qguestionario, avaliando os indicadores pelos quais € responsavel pelo
acompanhamento. As perguntas foram respondidas a partir das informacoes
disponibilizadas pelas instituicdes responsaveis nos documentos oficiais e nos sitios
eletrénicos. Quando essas fontes ndo traziam as informacdes necessarias para
responder os pontos do quesito, o avaliador fazia contato direto com os
responsaveis, pessoalmente, por telefone ou por e-mail.

N&o houve registro de dificuldades na obtencdo das informacbes por
contato direto, especialmente nos feitos com responsaveis nos 6rgdos estaduais. Os
membros da equipe da Unidade de Indicadores ja tinham um canal de comunicacgao
estabelecido com o0s responsaveis pelos dados primarios ou registros
administrativos. Este canal foi estabelecido no acompanhamento sistematico dos
resultados dos indicadores finalisticos.

Procurou-se dar mais énfase na necessidade de se construir e consolidar
o conhecimento sobre o indicador e menos no carater avaliatorio do trabalho. As
duvidas sempre eram colocadas em um tom ameno para evitar resisténcia por parte
dos responsaveis.

As informagfes sobre as fontes secundarias foram obtidas quase que
totalmente nos documentos ja disponibilizados pelas instituicdes. Mesmo assim,

algumas instituicbes receberam a visita técnica de componentes da Unidade de
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Indicadores com o intuito de ampliar o conhecimento ja& acumulado sobre as fontes
de dados. Como exemplo, menciona-se a visita técnica feita ao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica. Nesta visita foi aprofundado o conhecimento sobre os
processos de producdo da Pesquisa de Orcamentos Familiares (POF) e a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD).

As respostas de todos os quesitos para todos os indicadores foram
redigidas de maneira sintética e consolidadas em uma planilha eletrénica
padronizada. O objetivo desta planilha foi reunir todas as informacdes relevantes
para a atribuicdo da resposta do avaliador: sim; sim, parcialmente; ou ndo. Nessa
planilha foram executados os célculos de desempenho dos indicadores por eixo, por
area de resultados e da carteira como um todo.

Apoés a avaliacao preliminar de cada técnico, os resultados eram levados
para o que se denominou Workshop de Avaliacdo. O Workshop consistiu huma
reunido de trabalho com participacdo de todos técnicos da Unidade de Indicadores.
Nessa reunido se repassava cada uma das respostas dadas pelos avaliadores.
Foram realizados 10 workshops de avaliagdo. No workshop as respostas eram
discutidas, rejeitas ou apoiadas. Os técnicos saiam do workshop com as indicacdes
de melhoria das respostas. Apesar de cansativas e desgastantes, essas reunides na
percepcdo dos proprios avaliadores foram extremamente importantes para o
nivelamento conceitual e para a padronizacdo das respostas. Na etapa seguinte, 0s
avaliadores realizavam as adequacdes sugeridas no workshop. Em geral, essas
adequacdes eram realizadas rapidamente (dois ou trés dias). Em algumas ocasifes
foi necessario fazer nova consulta aos documentos de referéncia, reforcar as
evidéncias e até retomar o contato com os responsaveis pelos dados.

Com as adequacdes feitas, as respostas eram novamente consolidadas na
planilha eletrénica pelo coordenador da avaliagdo. O coordenador também fazia nessa
etapa uma revisdo geral das respostas (formatacdo, padronizacdo). Ele reunia as
respostas dos técnicos, fazia uma nova leitura e critica. Os problemas ainda
identificados nessa etapa eram resolvidos com cada um dos avaliadores. Concluida
essa etapa, o resultado final foi submetido ao coordenador da Unidade de Indicadores
para validacao final. Em poucas situacdes houve necessidade de se retificar algum
quesito apos submissdo para validacao final. A avaliagdo foi considerada encerrada

apos a validacdo do responsavel pela Unidade de Indicadores.
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Figura 4: Processos da Avaliacdo Executiva de Indicadores

Workshop de Revisdo da Consolidagdo Validagao
Avaliagao Avaliagao Inicial Responsavel: Responsavel:
Responsavel: Equipe Responsavel: Coordenador Coordenador

de Avaliadores Avaliador da Avaliagdo da Geral

Avaliacgdo Inicial

Responsavel:
Avaliador

Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.

5 RESULTADOS DETALHADOS DA AEI 2009

Conforme descrito na metodologia da avaliacdo, o indicador recebe uma
nota igual a zero, 50 ou 100 em cada quesito. A nota do indicador é calculada por
média aritmética ponderada. Ja o resultado por grupo de indicadores, como por area
de resultados, por eixo da avaliacdo ou o resultado geral da carteira, € calculado por
média aritmética simples do resultado dos indicadores.

A fim de explicitar o potencial e a contribui¢cdo efetiva da AEI, passaremos
a discutir com mais detalhe os resultados da AEI 2009, elencados na TAB. 1, por
eixo e area de resultados. Observa-se que, numa avaliacdo de zero a 100, o
portfélio de indicadores finalisticos da gestdo para resultados de Minas Gerais
recebeu uma nota de 68,5 pontos. O eixo mais bem avaliado foi Produgcéo dos
Dados (75,6 pontos), seguido de Conceito e Metodologia, Producao do Indicador e

Uso e Comunicacao (71,7; 63,8; e 52,1 pontos; respectivamente).

Tabela 1: Resultado geral por eixo e area de resultado, AEI 2009

Producdo Producdo Conceito e Uso e

Area de Resultado dos do Metodologi Comunicacé Npta
: Final
Dados Indicador a (o]

Educacado de Qualidade 88,1 64,8 82,4 74,2 79,6

Vida Saudavel 89,9 66,3 74,1 56,0 75,4

Qualidade Fiscal 90,2 65,8 67,2 69,6 75,4

Reduggo da Pobreza e Inclusao 89,3 68.1 777 41,6 74.4
Produtiva

Investimento e Valor Agregado da 84,1 6.3 735 58.8 74.2

Produgéo

Desenvolvimento do Norte de
Minas, Jequitinhonha, Mucuri e 79,6 61,5 82,8 43,7 71,5
Rio Doce
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Defesa Social 68,9 64,8 79,9 61,5 70,2
Qualidade Ambiental 72,7 63,1 63,6 57,0 65,7

Logistica de Integragédo e

. 62,8 58,1 76,5 57,3 65,1
Desenvolvimento
Protagonismo Juvenil 64,1 60,3 78,7 33,9 63,2
Inovacao, Tecnologia e Qualidade 61,4 61,8 60,6 46,6 59,0
Rede de Cidades e Servicos 62,4 61,0 61,5 33,3 57,5
Ql,JaI_|dade e Inovacdo em Gestéo 54.8 57.3 69.8 36.6 57.0
Publica
TOTAL 75,6 63,8 71,7 52,1 68,5

Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.

A area de resultados com o conjunto de indicadores mais bem avaliado é
Educacao de Qualidade com 79,6 pontos. Ela esta 11 pontos acima da média geral
e quatro pontos acima da nota de Vida Saudavel que aparece logo na sequéncia
(75,4). Os sistemas de estatisticas dessas duas areas sao bastante desenvolvidos.
S&o areas de grande relevancia social e, por consequéncia, de muito interesse dos
estudiosos. Elas possuem bases de dados consolidadas e indicadores reconhecidos
pelos profissionais da area de monitoramento e avaliacdo. Atribui-se a esses fatores
a boa avaliacdo dessas duas areas de resultados.

A melhor e a pior producdo de dados foram verificadas nas areas de
resultado Qualidade Fiscal e Qualidade e Inova¢do em Gestédo Publica, os pilares do
Estado para Resultados: 90,2 e 54,8 pontos, respectivamente. Qualidade e Inovacéo
em Gestdo Publica é também area de resultado com pior avaliacéo geral (57,0).

A diferenca pode ser atribuida as caracteristicas intrinsecas as atividades
realizadas nessas areas. Os dados fiscais possuem regulamentacdo legal e, por
iSso, sdo objeto de rigoroso controle, sdo padronizados por normas nhacionais e
auditados sistematicamente. J& o registro das informagfes atinentes a atividade de
gestdo publica comegou s6 muito recentemente a receber maior cuidado. Por isso,
os indicadores da area estdo em um estagio de desenvolvimento muito inicial. O
desafio de aprimorar os indicadores de gestdo € ampliado quando se trata de

outcomes, uma vez que essa é caracteristicamente uma area meio.
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No eixo Producdo do Indicador, destaque para a &rea de resultado
Investimento e Valor Agregado da Producdo que obteve 69,3 pontos. Logistica de
Integracdo e Desenvolvimento e Qualidade e Inovacdo em Gestdo Publica figuram
com as piores notas nesse eixo, ambas inferiores a 60.

Desenvolvimento do Norte de Minas, Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce
(82,8) e Educacdo de Qualidade (82,4) sdo as é&reas de resultado mais bem
avaliadas no eixo Conceito e Metodologia. E importante ressaltar que a primeira é
formada por indicadores das outras areas, apenas com o0 recorte dessa regido
menos desenvolvida no Estado, tais como de educacdo e saude. Como Educacgéo
de Qualidade e Vida Saudavel sdo as duas areas mais bem avaliadas, era de se
esperar que Desenvolvimento do Norte de Minas, Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce
também fosse.

Uso e Comunicacédo, eixo com pior nota geral, teve uma boa avaliacao
nas areas de resultado Educacéo de Qualidade e Qualidade Fiscal. A primeira ficou
acima dos 70 pontos. Ja a segunda ficou muito proxima dessa nota. A pior avaliacdo
nesse eixo foi na area Rede de Cidades e Servicos, com 33,3 pontos.

As notas baixas do eixo Uso e Comunicacao podem ser imputadas a duas
causas principais: a auséncia de acdes de comunicagao e ao baixo reconhecimento
do indicador, derivado da baixa qualidade medida pelos outros trés eixos da
avaliacdo. Considera-se que esta Ultima seja a causa preponderante. Indicadores
gue ndo detém as propriedades desejaveis mencionadas nos eixos anteriores e que,
por isso, ndo possuem o reconhecimento dos profissionais da é&rea que
representam, dificiimente terdo um uso efetivo e serdo objetos de acbOes de
comunicacao.

Os indicadores também foram classificados em cinco categorias (niveis
de maturidade) de acordo com a pontuacdo obtida na avaliacdo. O nivel mais
elevado de maturidade € o nivel 1, denominado Suficiente. Para pertencer a esta
classe o indicador deve ter nota igual ou superior a 80.

O nivel de maturidade imediatamente inferior € o Moderado, do qual
fazem parte os indicadores avaliados entre 70 e 80 pontos. Os indicadores na faixa
entre 60 e 70 compdem o grupo dos indicadores com maturidade Limitada. Na
sequéncia estdo os indicadores com nivel de maturidade Fraco e Precério, cujas

notas na avaliagédo variam entre 40 e 60 e entre zero e 40, respectivamente.
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A FIG. 5 mostra que a maior parte dos indicadores foi classificada pela
AEI 2009 no nivel de desenvolvimento Moderado (37,5%). Apenas 19,2% dos
indicadores pertencem ao nivel considerado Suficiente. Esse percentual é inferior ao

de indicadores do nivel Fraco: 23%.

Figura 5: Percentual de indicadores por nivel de desenvolvimento

Suficiente
80-100

23,1%  19,2%

B Moderado
70-80

H Limitado
60-70

Fraco
40-60

Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.

Outro exercicio realizado com os resultados da AEI 2009 consistiu na
identificagdo do potencial de melhora da qualidade da carteira. Esse exercicio pode
ser feito sob dois cenarios: (1) mantendo-se os mesmos indicadores; ou (2)
trocando-se indicadores por outros.

No primeiro, levantam-se 0s pontos que, sob a atuacéo dos responsaveis
ou dos técnicos da Unidade de Indicadores, podem ser melhorados em cada
indicador da carteira. Ou seja, identificam-se quais quesitos poderiam, com 0
trabalho direcionado da Unidade de Indicadores, ter a resposta convertida dos tipos
“nao” ou “sim, parcialmente” para “sim”.

No entanto, nem todos os elementos estdo sob a gestdao dos
responsaveis ou da Unidade de Indicadores. Duas situacdes exemplificam o
segundo cenério. As lacunas metodoldgicas ndo podem ser suprimidas mantendo-se
o indicador na carteira. Isso ocorre porque a alteragcdo na metodologia significa, em
primeira instancia, a adogédo de outro indicador. Ademais, muitos indicadores séo
calculados com fontes de dados secundarias e, por isso, suas caracteristicas nao
podem ser alteradas pelas equipes citadas. Como por exemplo, cita-se o caso de
um indicador cuja fonte de dados € secundaria e esses s sao disponibilizados com
mais de um ano de defasagem. Dificiimente se podera estabelecer uma acdo para
reduzir esse tempo, por ndo estarem 0s responsaveis por ela submetidos a
autoridade do governo estadual.
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A FIG. 6 ilustra o resultado geral e nos quatro eixos, bem como o
potencial de melhora de cada um deles. Na parte inferior das colunas apresentam-se
0S pontos obtidos em cada eixo. A parcela de pontos no realce intermediario da
coluna corresponde ao potencial de melhoria, mantendo-se os mesmos indicadores
na carteira. J4 a parte superior, destacada no interior da area tracejada, representa o
espaco no qual as agbes de melhoria ndo estdo sob a gestdo da Unidade de
Indicadores pelos motivos ja explicitados.

Observa-se que o eixo Uso e Comunicacdo € o que tem, relativamente,
maior possibilidade de melhora. Dado que sua avaliagcao ficou em quase 52% e que
todas as lacunas desse eixo podem ter alguma intervencdo da Unidade de
Indicadores, existe um potencial real de melhoria de 48%.

O eixo Producéo do Indicador também apresenta um grande potencial de
melhora, no qual existe uma lacuna equivalente a 36%. Importante destacar que
esse eixo estd em grande parte sobre a responsabilidade direta da Unidade de
Indicadores. Assim, sugere-se um direcionamento da Unidade na solucdo dos
problemas identificados nesse eixo, o que pode resultar em um melhora sensivel da
qualidade dos indicadores.

Os outros dois eixos ja apresentam algum espaco no qual os indicadores
nao podem ser aperfeicoados, caso a opcao seja manté-los na carteira: 5% em

Producado dos Dados e 23% em Conceito e Metodologia.

Figura 6: Resultado geral e potencial de melhora por eixo

40 - I - 100
0,
IE'%J - 90
35 4 =351
5.3%
22,5% - 80
30 ~ 19,1% ——1
122,6% - 70
25 - I__7_| 60
o 70
20 29%_ - 50
15 - 35,3% 0,0% - 40
68,5% 30
10 - 71,7% 47,9%
- 20
5 | 63,8%
52,1% - 10
O n T T T T O
Produgdo dos Produgdo do Conceito e Usoe Nota Final
Dados Indicador Metodologia Comunicagao
H Pontuagdo obtida Pontuagao potencial 7 Pontuagdo nao alcangavel

Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.
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Com esses resultados e exemplos evidencia-se que a AEI é mais do que
uma simples avaliagdo. E um valioso instrumento gerencial. De maneira abrangente,
a AEl vem auxiliar a gestdo de indicadores a definir sua estratégia para o
aperfeicoamento da carteira. Além disso, de maneira mais especifica, ela revela os
pontos de devem ser trabalhados em cada um dos indicadores no Plano de Acao.

Mais importante do que a nota ou a classificacdo obtida pelo indicador é a
identificacdo dos pontos que podem ser melhorados. Foi com esse intuito que foram
preparados um Plano de Acéo para cada indicador, um documento que descreve de
maneira sintética os resultados gerais da avaliacdo do indicador, elaborado pelos
avaliadores apo0s a etapa de validacao.

O documento contém apenas duas paginas para cada indicador, frente e
verso (FIG. A do Apéndice). Os itens de identificacdo sdo apresentados no topo da
primeira pagina. Sao apresentados o nome do indicador, 6rgéo e pessoa responsavel,
nota geral obtida na avaliacdo, classificacdo de maturidade e objetivo. O resultado
obtido é ilustrado por um pequeno grafico que traz a nota obtida nos quatro eixos. O
corpo da primeira pagina do Plano de Ac¢éo traz ainda as consideracdes gerais sobre
a performace, uma descricdo sucinta dos aspectos positivos e das lacunas do
indicador em cada um dos eixos da avaliagdo. Procura-se destacar os aspectos
determinantes da nota obtida pelo indicador, positivos ou negativos.

O Plano de Acdo também se contitui um espaco para se propor acdes
para melhoria dos aspectos considerados deficientes. E importante mencionar que
nem todos os aspectos sao passiveis de acdes de melhoria. Pode-se citar 0s
problemas relacionados a metodologia de célculo do indicador. Se a metodologia de
calculo é considerada inadequada para atender ao objetivo proposto para o
indicador, entdo essa lacuna s6 podera ser resolvida com alteracdo da metodologia,
0 que significaria a substituicdo do indicador. A sugestdo da metodologia de céalculo

adequada estara presente no Plano de Acéo no quadro de recomendacoes.
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6 RESULTADOS COMPARADOS DA AEI 2007, AEI 2009 E AEI 2010

A FIG. 7 traz o resultado geral da AEI 2007, 2009 e 2010, por area de
resultados. Observa-se que, numa avaliacdo de zero a 100, o portfélio de
indicadores finalisticos da gestdo para resultados de Minas Gerais recebeu uma
nota de 54,3 na AEIl 2007, 68,5 na de 2009 e 74,0 na de 2010. O crescimento
aponta que, em relacdo ao conjunto de quesitos que compdem a avaliacao, houve
melhora para todas as areas de resultado. A area de resultado com melhor
avaliacdo dos indicadores em 2010 foi Educacdo de Qualidade, ja a pior foi

Inovacgdo, Tecnologia e Qualidade.

Figura7: Resultado geral por area de resultado, AEI 2007, 2009 e 2010

TOTAL 54,3 1:3:0174,0

Educagdo de Qualidade 58,1 79,6 EER
Vida Saudavel 64,7 VEVLSN 82,5
Qualidade Fiscal 59,8 75,4 LR
Redugdo da Pobreza e Inclusdo Produtiva 55,6 74,4 79,0
Investimento e Valor Agregado da Producio 54,9 74,2 79,2
Desenvolvimento do Norte de... 60,2 vAR 77,9
Defesa Social 54,1 70,2  pE]
Qualidade Ambiental 59,9 65,7 74,6
Logistica de Integragdo e Desenvolvimento b WA 69,5
Protagonismo Juvenil 48,3 63,2 68,5
Inovagdo, Tecnologia e Qualidade 39,3 59,0 (w3
Rede de Cidades e Servigos 47,8 57,5 64,6

Qualidade e Inovagdo em Gestdo Publica 39,7 57,0 66,2

0,0 10,0 20,0 30,0 40,0 50,0 60,0 70,0 80,0 90,0 100,0

W AEI 2007 ® AEI2009 AEI 2010

Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.

Cumpre observar algumas limitagbes acerca da melhora absoluta ao
longo dos anos. E preciso salientar que a AEI 2007, por exemplo, foi realizada em
2010, portanto, com um periodo significativo de defasagem, que aumentou a
dificuldade de reunir evidéncias que justificassem respostas sim para alguns dos
guesitos. Além disso, como mencionado anteriormente, um percentual elevado, de
32% dos indicadores previstos para 2007, ndo foi avaliado. Destarte, a diferenca de
nivel entre a AEI 2007 e a AEI 2009 néo € devida apenas a ganhos de produtividade
e capacitacdo na gestdo de indicadores, mas também a mudanca na composi¢céo da

carteira, que alinha objetivos ideais a indicadores de mensuracao factivel.
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Outro destaque refere-se ao curto periodo compreendido entre a
realizacdo da AEI 2009 e a AEI 2010, menos de seis meses, quando o ideal seria
um ano. Os resultados da AEI 2009, reunidos nos Planos de Acéo, ndo puderam ser
utilizados para a contratacdo dos Acordos de Resultados de 2010. Recomendacdes
derivadas da avaliacdo de 2009, aptas a ampliar a melhoria observada entre a AEI
2009 e a AEI 2010, serdo discutidas com os responsaveis pelos indicadores nos
orgaos estaduais, com a expectativa de aperfeicoamento da organizacdo, da
seguranca e da facilidade de manuseio das bases de dados, por exemplo, com
reflexos esperados para a AEI 2011.

A TAB. 2 demonstra como foi a distribuicdo por eixos para a nota geral da
carteira de indicadores. O numero absoluto representa a nota acumulada em cada
eixo e, entre parénteses, apresenta-se o percentual da nota obtida em relacdo a

nota maxima de cada eixo.

Tabela 2: Resultado geral por eixo, AEI 2007, 2009 e 2010

Area de Producao Producéo do Conceito e Uso e \[o] -1
Resultado Indicador Metodologia Comunicacéo Final
25,1 24 23,0 3,9 54,3
AEI 2007
(71,8%) (12,0%) (76,6%) (25,7%) (54,3%)
26,5 12,8 21,5 7,8 68,5
AEI 2009
(75,6%) (63,8%) (71,7%) (52,1%) (68,5%)
27,6 17,2 21,6 7,7 74,0
AEI 2010
(78,7%) (85,9%) (72,0%) (51,3%) (74,0%)

Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.

Percebe-se, pela analise da TAB. 2, que houve ganhos em todos os
eixos, de 2007 a 2010, exceto em Conceito e Metodologia. Os quesitos que formam
cada eixo estédo descritos no Apéndice, na FIG. A.

A Producdo dos Dados recebeu maiores notas gracas a melhora
substancial em todos o0s quesitos, exceto o relacionado a possibilidade de

desagregacao por unidade geogréfica, que permaneceu praticamente constante.
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A Producéo do Indicador teve o maior ganho acumulado ao longo dos
anos. Por se tratar do eixo sob a responsabilidade direta da equipe que realizou a
avaliacao, foram reunidos esfor¢cos para aumentar as notas dos indicadores, com a
efetiva realizacdo das recomendacdes derivadas das avaliacbes executivas. Além
disso, de 2009 para 2010, foi possivel promover mudancas pontuais, como a
incorporacao de checagens sistematizadas da produc¢ao dos indicadores, verificagao
gue gerou maior organizacdo das memoérias de calculo e dos documentos de
descricdo dos indicadores, por exemplo. Entre a AEI 2009 e a AEI 2010 o maior
ganho foi resultado do quesito associado a checagem e verificacdo do célculo do
indicador, que aumentou em guatro pontos a nota final da carteira.

O eixo Conceito e Metodologia teve pequena queda ao longo das AEI.
Isso porque indicadores ideais, sob o ponto de vista metodolégico, presentes no
conjunto previsto para 2007, foram substituidos em 2009 e 2010 por indicadores
com qualificagdo metodologica relativamente menor, mas passiveis de
acompanhamento, enquanto os indicadores abandonados néo o eram.

A nota em Uso e Comunicagcdo aumentou bastante de 2007 para 2009,
permanecendo constante entre 2009 e 2010. Supfe-se que a incorporacdo dos
indicadores finalisticos na agenda governamental os colocou em evidéncia, embora
ainda haja muito espacgo para melhorar: na TAB. 2 é possivel notar que o eixo teve
aproximadamente 50% da sua nota potencial maxima (7,7 pontos em 15).

7 CONSIDERACOES FINAIS

O desafio que se segue a realizacdo da AEI é o planejamento das acdes
de feedback aos responsaveis pelos indicadores. E certo que cada responsavel sera
visitado pelo técnico da Unidade, que apresentard o resultado da avaliagdo. O
técnico fara as explicacdes sobre os resultados e ouvird as consideragbes do
responsavel. Além disso, o responsavel recebera o Manual do Avaliador e o Plano
de Acao para que possa ser consultado.

Entende-se que o acesso ao Manual do Avaliador pelos responsaveis €
de fundamental importancia para o processo de aperfeicoamento dos indicadores. O
Manual descreve cada uma das caracteristicas desejaveis aos indicadores, tem uma
funcéo didatica e pode ser consultado no processo de elaboracdo dos indicadores

das institui¢des.
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Mas a implementacédo das melhorias propostas nos Planos de A¢do nao
deve ser realizada de maneira padronizada. Cada instituicdo tem uma dinamica
prépria de funcionamento. Os orgdos publicos estdo em estagios diferentes, com
respeito a apropriacdo do conhecimento sobre as fontes de dados, gerenciamento
da informacdo e metodologia de indicadores. Neste sentido, propfe-se que a
agenda de execucao das a¢Oes de melhoria seja definida caso a caso.

Outros fatores também devem ser considerados nesse planejamento.
Basicamente dois critérios devem ser considerados na definicdo das prioridades na
execucao das melhorias: o resultado da avaliacdo e a importancia da area do ponto
de vista da gestdo estratégica. Se os indicadores de uma determinada &rea de
resultados, tida como prioritaria no planejamento estratégico do governo, tiverem
uma avaliagdo ruim, indubitavelmente essa area deve receber primazia no
planejamento da execucdo dos planos de melhoria. Nesse sentido, a AElI é uma
instrumento que contribui para dar foco no trabalho realizado pela unidade
responsavel pelo acompanhamento dos indicadores.

A AEIl vem, portanto, fortalecer a atividade de monitoramento exercida
pela Unidade de Indicadores. A FIG. 8 ilustra como ela se insere no ciclo de
procedimentos anuais da Unidade. No primeiro trimestre a equipe de técnicos se
dedica a apuracédo dos valores fechados do ano anterior e, simultaneamente, faz a
avaliacdo das metas pactuadas nos Acordos de Resultados. Concluida essa etapa,
a Unidade de Indicadores trabalha na publicacdo do Caderno de Indicadores, cujo
conteudo é o conjunto de indicadores pactuados no ano anterior e com metas
definidas para o ano corrente.

Figura 8: Procedimentos anuais da atividade de monitoramento da Unidade de
Indicadores

Publicagdo Avaliacdo ~ Negociacdo e
" Execucdo das =
do Caderno Executiva . pactuagdo de
melhorias .
de de P—— indicadores e
Indicadores Indicadores prop metas para o ano

; . Planos de Acdo. .
Periodo: Periodo: : ; ¥ seguinte.
e - Periodo: jul-set.

abril. mai-jun.

Apuracdo de valores e
avaliagdo de metas

pactuadas para o ano
anterior.

Periodo: jan-mar. .
=eroco: ) Periodo: out-dez.

Fonte: Unidade de Indicadores/Programa Estado para Resultados.

A AEI 2009 também foi realizada no primeiro trimestre 2010. No entanto,
como a pactuacéo de indicadores e metas geralmente ocorre no final do ano (out-
dez), os indicadores de 2010 ja tinha sido pactuados quando AEI 2009 foi concluida.
N&o existiu um intervalo de tempo para que as ac¢des sugeridas a partir da avaliagéo
da carteira de indicadores de 2009 fossem executadas para o aprimoramento dos
indicadores pactuados para 2010.
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Por esse motivo, a partir de 2010 a AEI passa a ser realizada entre maio
e junho, como mostra a Figura 8. Apos a conclusao da AEI serd iniciada a execucgao
das melhorias sugeridas nos Planos de Acéo (periodo de julho a setembro). Assim,
as melhorias implementadas serdo aproveitadas na etapa de negociacdo e
pactuacao de indicadores e metas para 0 ano seguinte. Com isso, espera-se que 0S
indicadores pactuados ganhem em qualidade e, por consequéncia, sejam mais bem
avaliados pela AEI do ano seguinte.

A AEIl propiciou um diagndstico objetivo da carteira de indicadores
utilizada no modelo de contratualizacdo da gestédo para resultados em Minas Gerais.
Dentre outras informagfes, o diagndstico trouxe uma andlise do potencial de
melhoria de cada indicador. A avaliacdo possibilitou a sistematizacdo dos critérios
gue devem conduzir a selecdo dos indicadores, criando uma memdria institucional
que reune as informacfes relevantes sobre seus atributos, antes tacitamente
acumuladas pelos responsaveis pelo seu monitoramento.

A AEI resulta ainda na ampliacdo da transparéncia e na diminuicdo da
assimetria de informacdo existente entre executores e gestores do programas
governamentais pela publicacdo dos atributos considerados desejaveis aos
indicadores. A AEI contribui para o amadurecimento da gestdo publica baseada em
evidéncia: o uso de indicadores cujo mérito € discutido de forma objetiva e
replicavel. Além disso, tem potencial utilidade para outros governos estaduais e de
outras esferas, tornando possivel o benchmarking e homogeneizando os ganhos
com a gestéo de indicadores.

A Unidade de Indicadores ja realizou a avaliacdo da carteira de
indicadores 2010. Os documentos da AEI ja foram disponibilizados aos interessados
e, em breve, os resultados serdo divulgados. A partir de entdo, o trabalho de

aperfeicoamento da carteira sera feito, agora de maneira tecnicamente orientada.
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APENDICE

Figura A: Plano de Acdo — Frente e Verso

. - . . GOVERNO
Avaliagcdo Executiva dos Indicadores 2009 DEMINAS
»
Nome do Indicador: Orgao responsavel: Nota final
Percentual da malha rodoviaria estadual SETOP - AGP 62,30
pavimentada com contratos de manutencdo e Responsavel no é6rgio: Maturidade
reabilitacdo por resultado no PRO-MG Daniel Nogueira Limitado

- . . GOVERNO

Avaliacdo Executiva dos Indicadores 2009 DEMINAS
»

— Perquntas Resposta Peso  Pontos

E_ixo 1. Produsﬁn dos Dados 35 21,50

Objetivo do Indicador:
Avaliar a qualidade da malha rodoviaria estadual de Minas Gerais.

Os processos/fluxos de informagao para geragao dos dados estao bem

- 190

Consideracdes sobre a performance
Recomenda-se a elaboragdo de protocolos de coleta, 40,00
registro e consolidacdo dos dados, tendo em vista a 35,00
formalizagdo da apurac&o do indicador, bem como o 30,00
estabelecimento de mecanismos de verificacdo dessas 25,00
etapas. 20,00
Em relagdo a metodologia do indicador, sugere-se a 15,00
atualizacdo anual da extensdo da malha estadual 10,00
pavimentada. 5,00
Com esse indicador ndo € possivel avaliar a qualidade de 0,00
exe.cugau_ dos servigos. Sugere-se a cr \ag_a!u de um ) Eixo 1 Eixo 2 Eixo 3 Eixo 4
indicador complementar que avalie a partir da pesquisa @Alcancado & Potencial
realizada pela SETOP (STRATA + DER), a qualidade da i B
malha sob contrato de manutencdo do PRO-MG.
Eixos Aspectos positivos Observacdes/Recomendacdes
w O fluxo de producao dos dados esta bem definido e os Embora o processo de produgao dos dados seja simples,
£ |dados sSio armazenados numa base organizada e sequra, |seria interessante a criagdo de protocolos que definam
g [que fica sob responsabilidade da Assessoria de Gest3o de |cada etapa do processo (registro, consolidacdo), como
9 Projetos. Os dados sdo disponibilizados, ha equipe forma de registro e formalizacdo. Recomenda-se ainda a
T [responsdvel capacitada e os dades s3o disponibilizados em |criagdo de mecanismos de verificagdo das etapas de
£ [planilha eletrénica, o que facilita seu manuseio e em registro e consolidacdo dos dados, visando a garantir sua
S Jtempo habil para a gestdo, com defasagem de apenas um |fidedignidade.
B |més. A obtencdo dos dados ndo implica em custos extras  |Por fim, sugere-se que os dados sejam disponibilizados a
a [para o Estado. eventuais interessados, aumentando a transparéncia da
- informacio.
o5 O indicador possui registro, memoria de calculo e esta O indicador comegou a ser apurado em 2007, apds o
w8 g [disponivel para consulta puablica, por meio do Caderno de  |inicio do Pro-MG. Assim, sua série histérica ainda ndo &
g E Indicadores 2009. Além disso, o indicader € apurado em considerada consistente.
o E tempo adequado.
[
nNg
|0 indicador apresenta um objetive claro, alinhade aos ‘O indicador ndo € considerado finalistico, na concepcao
2 [ebjetivos da Area de Resultados Logistica de Integragdo e |original do terma, pois ndo mede nenhum beneficio para
S [Desenvolvimento, e do projeto estruturador ProMG. Os a sociedade. N3o possui natureza abrangente e
B |dados utilizados na apuragde do indicador sdo multidimensional, ndo tém relagde com a sociedade como
@ |considerados confidveis. Trata-se de indicador tinico, que  |um todo e n3o mede os efeitos das estratégias
£ Iniose sobrepde a nenhum outro indicador finalistico, sua |governamentais de médio e longo prazos.
z interpretacio € clara e facilitada pela unidade de medida |A metodologia ndo é adequada porque o denominador €
-;;; utilizada. fixo (malha rodovidria pavimentada de 2006), rodovias
] pavimentadas apds esse periodo ndo entram no cémputo
s do indicador, levando a superestimacdo da cobertura dos
- contratos de manutengdo.
O indicador € utilizado em reunides gerenciais da SETOP, |N&o foram identificadas referéncias ao indicador nos
2 |bem como em reunides de Comité de Area de Resultados. |discursos dos parlamentares mineiros.
0 & lTambém foram identificadas referéncias ao indicador em |0 indicador ndo é a mensuracdo de algum impacto ou
3 E alguns veiculos de comunicagdo da midia mineira. beneficio social relevante.
3_ 3 [Considerou-se que o indicador € apropriado pela SETOP,
A E uma vez que & apurado e monitorado pela Assessoria de
Y 1Gestdo de Projetos.

11 identificados/mapeados? 1,90
1.2 A produgdo dos dados € feita segundo algum protocolo? SP 3,80 1,90
1.2 Verificagdes e checagens do processo de produgdo dos dados sdo realizadas? SP 3,80 1,90
Existe algum tipo de tratamento para os problemas identificados no processo de produgdo
1.4 - 3,60 1,80
dos dados?
1.5 Os dados sdo armazenados em uma base de dados organizada e segura? 3,60 3,60
16 A base demdados pode ser desagregada de maneira que possibilite algum tipo de 1,20 1,20
comparagao?
A base de dados pode ser desagregada de maneira que possibilite comparagdes entre
1.7 N 2,20 0,00
diferentes unidades geograficas?
1.8 Existe uma equipe capacitada responsdvel pela base de dados? 2,50 2,50
1.9 Os dados sdo disponibilizados para o publice usuario? 2,50 0,00
1.10 © meio utilizado para disponibilizacdo dos dados facilita o seu manuseio? 3,00 3,00
1.11 A instituicdo produtora disponibiliza uma série cronoldgica consistente dos dados? 3,20 0,00
112 o} ter:npo entre a produgdo dos dados e sua disponibilizagdo € adequado as necessidades de 210 2,10
gestdo?
1.13 O custo para producdo (ou ubtﬂgﬁo) dos di:los & conhecido? 1,60 1,60
Eixo 2. Producao do Indicador 20 11,45
2.1 Existe registro do indicador? 4,00 4,00
25 S3o realizados procedimentos sistematicos de checagem/verificagdo do cdlculo do 4,00 0,00
indicador?
.3 0 indicador estd armazenado numa base de dados organizada e segura? SP 3,10 1,55
2.4 0 indicador estd disponivel para consulta piblica? 3,60 3,60
5 A série cronolégica disponibilizada do indicador é consistente? 3,00 0,00
O tempo entre a produgdo do indicador e a sua divulgacdo € adequado as necessidades da
2.6 - 2,30 2,30
gestaon?
Eixo 3. Conceito e Metodologia 30 19,00
3.1 0 indicador mensura algum impacto ou efeito social relevante? 3,00 0,00
0 indicador pode ser considerade uma medida de resultado (outcome ) ou de efetividade
3.2 o . 2,00 0,00
de alguma politica publica?
3.3 0O indicador estd claramente alinhade com algum dos objetives estratégicos ou iniciativas 3,10 3,10
"= prioritarias definidas no plano estratégico do governo? ' '
O indicador esta claramente alinhade com o objetivo ou agdo de algum programa ou
3.4 - 3,10 3,10
projeto do governo?
3.5 0 indicador tem um objetive claro? 2,50 2,50
3.6 A metodologia de cdlculo do indicador € adequada ao seu objetivo? 3,80 0,00
2.7 ps dados utilizados podem ser considerados medidas adequadas dos pardmetros do 2,80 3,80
indicador?
3.8 0 indicador € uma medida suficiente do objetivo? 2,20 0,00
3.9 0 indicador tem interpretacdo clara (ndo ambigua)? 2,50 2,50
3.10 A unidade de medida de indicador favorece a leitura e compreensdo? 2,20 2,20
3.11 O indicador ndo tem sobreposicdo com outro do conjunto de finalisticos? 1,80 1,80
Eixo 4. Uso e Comunicacdo 15 10,35
0O indicador € reportado pelos executivos do Governo durante reunides gerenciais sobre
4.1 ~ 3,30 3,30
resultados e agdes do governo?
4.2 0 indicador € apropriado pelas instituiges responsaveis? 4,70 4,70
43 0 indicador faz parte do discurso dos parlamentares da Assembleia Legislativa de Minas 230 0,00
Gerais?
4.4 0O indicador € reportado nas :omumca&ées 3 socw'edide? SP 4,70 2,35
Legenda: S = Sim; SP = Sim Parcial; N = Nao. TOTAL 100 62,30

Nota: Os quesitos que recebem resposta SIM sdo pontuados com nota integral. Metade dos pontos € atribuida aos quesitos
avaliados com SIM PARCIAL. Quando a resposta € NAQ, o quesito ndo € pontuado. O valor de cada quesito é dado pelo seu

peso.



! O Programa Estado para Resultados foi criado pela Lei Delegada n.° 112, de 25 de janeiro de 2007.
O acompanhamento dos indicadores finalisticos é feito pela Unidade de Indicadores. Para saber mais
sobre o Programa Estado para Resultados ver GUIMARAES e CAMPOS (2008) e BECHELAINE
20009).

Disponivel em: <http://www.estadopararesultados.mg.gov.br/index.php/sala-
conhecimento/cat_view/29-documentos-do-programa>.
3 Disponivel em: <http://www.estadopararesultados.mg.gov.br/index.php/sala-
conhecimento/cat_view/29-documentos-do-programa>.
* Tradugao prépria. Original em inglés.
®> O formato do manual do avaliador construido para a AEI foi inspirado nos guias do Program
Assessment Rating Tool (PART) do governo americano. Mais informacfes em: <
http://www.whitehouse.gov/omb/expectmore/part.htm|>.
® Disponivel em: <http://www.estadopararesultados.mg.gov.br/index.php/sala-
conhecimento/doc_download/81-avaliacao-executiva-de-indicadores>.
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RESUMO

O artigo apresenta a experiéncia da Avaliacdo Executiva dos Projetos Estruturadores
(AEP) do Governo do Estado de Minas Gerais, realizada em 2010. A avaliagdo foi
inspirada em experiéncias internacionais de ‘avalia¢gbes rapidas’ de programas e
projetos, notadamente Chile, Coldmbia, México e EUA, e adaptada as necessidades e
a realidade da Administracdo Publica estadual. Toda a carteira de Projetos
Estruturadores foi avaliada com base em uma metodologia composta por 29 questdes,
distribuidas em quatro eixos: proposito e concepcado; planejamento; execucdo e
gerenciamento e resultados. A avaliacdo permitiu a identificacdo das caracteristicas,
das boas praticas e das vulnerabilidades dos projetos e o apontamento de
oportunidades de melhorias para cada critério avaliado. Os resultados apontam para a
evolucdo do modelo de gestdo adotado e sua maturagcdo ao longo dos anos, se
consolidando como uma estrutura de Estado e ndo de Governo, mas que, em relacao
ao processo de planejamento e adocdo de ferramentas especificas para o
gerenciamento de projetos, tem espaco para avancar.




INTRODUCAO

Um namero crescente de governos trabalha para aprimorar a
performance da sua atuacdo, através da criacdo de sistemas para medir e
compreender seu desempenho. Esses sistemas de monitoramento e avaliacdo
(M&A) séo usados para medir a quantidade, qualidade e segmentacdo dos
produtos e servicos que o Estado oferece (MACKAY, 2007). Dessa maneira,
eles facilitam a compreensdo das causas do desempenho de programas
governamentais.

Enquanto o monitoramento se constitui uma atividade gerencial
interna que se realiza durante o periodo de execucédo e operacao das politicas
publicas, o conceito de avaliacdo, por sua vez, ultrapassa essa competéncia
(COHEN e FRANCO, 1993).

De acordo com Weiss (1972), uma definicdo proviséria e imprecisa
de avaliacdo, seria avaliacdo como uma analise sistematica de aspectos
importantes de um programa governamental e seu valor.

Para Weiss (1972), o objetivo das avaliacbes de politicas publicas
nao é outro sendo prover subsidios para que a tomada de decisdo seja mais
racional, motivada por um conjunto de informacGes confidveis sobre a
implementacédo e o desempenho de programas governamentais.

O objetivo das avaliacbes ndo seriam concluir relatérios, consolidar
dados e realizar pesquisas densas, mas proporcionar uma gestdo baseada em
fatos ao contrario de opinies (PISCO, 2006). As avaliagbes ndo devem,
portanto, apenas demonstrar os problemas ou propor solu¢des para 0s
problemas detectados, mas produzir mudancas apropriadas que conduzam ao
cumprimento de padrées minimos de qualidade em diferentes servicos.

Para Ala-Harja e Helgason (2000), uma avaliagdo ndo se destina a
abolir a subjetividade envolvida na tomada de decisédo, mas permite certa
melhoria no provimento de informac¢des aos governantes, sobre as quais eles
possam fundamentar suas decisdes e melhor prestar contas sobre as politicas
e 0s programas publicos, como abordado por Cohen e Franco (1993, p. 278):

A avaliacdo ndo é um fim em si, e tampouco se pode pensar que seja 0
meio idéneo para superar todos os problemas que surjam na prestacao de
servigos [...]. Mas, sem duvida ela contribui para aumentar a racionalidade
na tomada de decisdes, identificando problemas, selecionando alternativas
de solugdo — dentro do possivel — suas consequéncias, e otimizando a
utilizacéo dos recursos disponiveis.




Nesse sentido, o fortalecimento de estudos confiaveis de avaliacdo
de politicas publicas € uma necessidade inerente a um bom governo, sendo
designada a influenciar a reformulacdo de politicas, durante sua
implementacéo ou posteriormente (ARRETCHE, 1998).

Para Figueiredo e Figueiredo (1986) a literatura de avaliacdo de
politicas publicas costuma distingui-las em termos de sua efetividade, eficacia e
eficiéncia. Por efetividade, entende-se o0 exame da relagdo entre a
implementacdo de um determinado programa e seus impactos; por avaliagao
de eficiéncia, a relacdo entre os custos empregados na implementacdo de uma
dada politica e os beneficios alcancados; e por eficicia, a avaliacado da relacédo
entre os objetivos e instrumentos explicitos de um dado programa e seus
resultados efetivos.

As avaliacbes de efetividade sugerem uma relacdo de causa e
efeito, isto €, os efeitos do programa sobre seu publico-alvo. S&o, portanto,
mais dificeis e mais caras, vez que exigem metodologias mais complexas.

As avaliacdes de eficiéncia indicam uma nocdo de otimizacdo dos
recursos disponiveis, custo minimo possivel para o0 maximo de beneficio. Para
Arretche (1998) a avaliacdo de eficiéncia € a mais urgente de ser realizada,
dado o contexto de escassez de recursos publicos que exige uma maior
racionalizacéo do gasto.

Por fim, as avaliacbes de eficacia podem ser feitas entre, por
exemplo, as metas propostas e as metas alcancadas pelo programa ou entre
0s instrumentos previstos para sua implementacdo e aqueles efetivamente
empregados. Constitui, usualmente, o tipo mais aplicado nas avaliacbes
correntes de politicas publicas, porque ela é a mais simples e menos custosa
(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986).

Nesse campo das avaliacdes de eficacia sdo inseridas as avaliacdes
executivas, objeto desse artigo. As avaliagbes executivas tém como objetivo
proporcionar uma avaliacdo "instantanea” do desempenho de um programa
governamental (WORLD BANK, 2009a). Para tanto, sao introduzidas por
governos que desejam possuir uma visdo padronizada de seus programas
governamentais ja em funcionamento, independentemente de seu setor e

tamanho, o alcance das metas pactuadas.




No caso do Estado de Minas Gerais, de acordo com Guimaraes e
Campos (2009), a introducéo de mecanismos de avaliacao de politicas publicas
apresenta-se como a “terceira onda” da consolidacdo do sistema de M&A
mineiro, introduzido, primeiramente, a partir das politicas do Choque de Gestao
e pelo Estado para Resultados. As avaliagdes executivas fazem parte dessa
cultura, que teriam um olhar mais critico acerca dos elementos faltantes para
um processo de planejamento dos projetos estruturadores — projetos
prioritarios do governo.

O objetivo desse artigo € apresentar a experiéncia e os resultados
da Avaliacdo Executiva de Projetos (AEP) do Governo do Estado de Minas
Gerais. Apos esta breve conceituacdo sobre avaliagdes de politicas publicas na
introducdo, sera discutido, o conceito de avaliacbes executivas e suas
experiéncias internacionais. Posteriormente, apresenta-se a experiéncia
mineira nesse campo, seu histérico, contexto de implantacdo, metodologia e
processos. Na secdo seguinte s80 expostos 0s principais resultados da
avaliacdo da carteira dos 56 projetos estruturadores avaliados e, por fim,
apresentam-se as impressoes e conclusfes desse trabalho executado ao longo
do ano de 2010.

2 AVALIACOES EXECUTIVAS — BREVE CONTEXTUALIZACAO

As avaliacdes executivas, também chamadas de avaliacdes rapidas
ou de escritorio, se caracterizam por ser um processo analitico global e integrado
de programas e projetos governamentais, a partir de uma metodologia
padronizada e relativamente rigida, com perguntas que demandem critérios para
as respostas. Essas caracteristicas possibilitam que as avaliacbes executivas
sejam aplicadas a programas e projetos em todos os setores da Administracéo
Publica, independente de sua area de atuagéo e objeto.

Em esséncia, trés aspectos distinguem uma avaliacdo executiva dos
demais tipos (ver: Guzman, 2007; Mackay, 2007).

O primeiro esta relacionado ao fato de que essas avaliagbes
concentram-se na analise de aspectos de desenho, operacéo e resultados dos

programas e projetos, sem a pretensdo de chegar a conclusdes sobre os




efeitos e os impactos destes nem estabelecer relagdes de causalidade entre o
desempenho das acdes e as mudancas nas condi¢cdes dos seus beneficiarios.

O segundo aspecto diz respeito a sua metodologia, caracterizada
pela coleta de informac6es documentadas (pesquisas existentes, avaliacfes
anteriores, bases de dados, outros documentos), pela conclusdo em um prazo
razoavel (entre trés e seis meses) e pela geracdo de propostas de ajustes nos
aspectos avaliados dos programas e projetos governamentais. Dois modelos
principais tém sido utilizados pelas avaliagdes executivas:

= Modelo I: as avaliagbes sdo baseadas em um questionario

predefinido com um numero definido de perguntas que seréo
respondidas pelos avaliadores. As perguntas séo divididas em
areas de atuacdo. A avaliacdo é acompanhada de orientacdes e
critérios detalhados sobre como cada questdo deve ser
respondida.

= Modelo Il: as avaliacGes, apesar de ter um quadro geral, com

areas predeterminadas de desempenho que serdo avaliados, sédo
mais flexiveis, no sentido de que os avaliadores tém mais
autonomia para decidir como avaliar cada area (WORLD BANK,
2009).

Por fim, o terceiro aspecto refere-se a sua utilizacdo. As avaliagdes
executivas podem (e costumam) ser utilizadas como metodologias
complementares as avaliacbes de desenho, impacto e outros tipos de
avaliacao de programas.

De uma maneira geral, de acordo com Mackay (2007) e Guzman
(2007), consideram-se como principais pontos fortes das avaliagdes executivas
a sua velocidade, o custo relativamente baixo e sua capacidade de ordenar e
sistematizar informacOes relacionadas aos programas avaliados. Suas
principais desvantagens, em comparacao com abordagens mais rigorosas, sao
as suas técnicas de andlise de dados menos consistentes, além da extrema
dependéncia da existéncia de informacdes disponiveis e de qualidade. As
avaliacOes executivas também enfrentam dificuldade em identificar relagdes
causais possiveis entre as a¢des do governo e os seus efeitos ou impactos.

Dentre as principais iniciativas em avaliacbes executivas ja
executadas encontram-se experiéncias mais antigas, como as do Chile e
Estados Unidos, e mais recentes, como México e Colémbia (QUADRO 1).




QUADRO 1

Experiéncias Internacionais de Avaliacdo Executiva de Programas Governamentais

CARACTERISTICAS

PAISES

Chile

Colbmbia

México

EUA

Evaluacién de Programas

Consistencia y

Program Assessment

. ~ ., . . 2
Avaliagdo Gubernamentales (EPG) Evaluacion Ejecutiva (E°) Resultados (CyR) Rating Tool (PART)
Modelo Modelo Il Modelos | e Il Modelos | e Il Modelo |

Consejo Nacional de
Instituicdo Direccion de Departamento Nacional Evaluacioén de la Politica | Office of Management
responsavel Presupuestos (DIPRES) |de Planeacion (DNP) de Desarrollo Social and Budget (OMB)
(CONEVAL)
Avaliadores Externos Externos Externos Internos
Numero de questdes | Nao identificado 34 100 25

Eixos avaliados

Desenho; Organizacéo e
Gestao; Resultados;
Sustentabilidade;
Justificativa de
continuidade.

Desenho Estratégico;
Insumos Financeiros e
ndo Financeiros; Gestao
operacional; Estrutura
Organizacional; Gestao
estratégica,
Monitoramento e
avaliacdo; Resultados.

Desenho; Plano
Estratégico; Cobertura e
focalizacdo; Gestéo
operacional; Percepcéo
dos beneficiarios;
Resultados.

Propésito e Desenho;
Plano Estratégico;
Gerenciamento;
Resultados.




Caracteristicas
Principais

Faz avaliacdo da
gualidade do marco
I6gico; Nao possui
método de medig&o global
(nota, ranking etc.);
Questbes abertas.

Avaliagéo inicia com o
marco légico que é
reformulado pelo
avaliador; Projetos séo
avaliados pela qualidade
e organizacao de sua
documentacéo;
Classificacdo em 04
faixas: muito bom; bom;
com problemas; com
sérias deficiéncias;
Projetos recebem um
sinal verde, amarelo ou
vermelho para cada
area/eixo avaliado.

80 Questdes binarias
(sim/né&o) e 20 questdes
abertas; Utiliza-se o
marco légico como um
referencial de analise;
Projetos recebem um
sinal verde, amarelo ou
vermelho para cada
area/eixo avaliado,
conforme desempenho.

Questbes binarias
(sim/n&o) e algumas
poucas “ndo se aplica”;
Pesos diferenciados para
cada eixo, com maior
peso para o eixo
Resultados.

Tempo médio

03 a 06 meses (por projeto)

Custo

US$ 11.000,00 — US$ 45.000,00 (por projeto)

Fonte: Mackay, 2007; Banco Mundial, 2009; Programa Estado para Resultados, 2010.




Embora existam caracteristicas comuns entre as experiéncias nesse tipo
de avaliacao, elas diferem e sdo adequadas pelos governos de acordo com suas
necessidades e contexto de operacdo. Cada experiéncia é singular, tanto no que diz
respeito as motivacdes iniciais quanto aos objetivos e resultados que se almejam

com a implementagao das avaliagGes executivas.

3 A EXPERIENCIA DE MINAS GERAIS

A experiéncia do Governo de Minas Gerais em avaliacdes executivas teve
como precedente outras iniciativas implementadas desde 2003 no sentido de
aprimorar 0 modelo de gestédo publica estadual. A partir daquele ano, foram criados
instrumentos que serviram como alicerce para uma gestéo orientada aos resultados,
dentre os quais se destacam o desdobramento da estratégia em planos de médio
prazo, a implantagdo do escritério central de monitoramento intensivo de projetos
estratégicos e de escritérios setoriais de projetos, a contratualizacdo de metas e
resultados dos niveis institucional ao individual e a conducdo de pesquisas e
avaliacBes de impacto®.

Embora o modelo de gestdo e as primeiras acdes isoladas de avaliacao
das politicas publicas implementadas se tornassem um referencial de avaliacdo de
projetos de governo, o governo mineiro ainda necessitava de uma avaliacdo mais
sistémica e estrutural de suas iniciativas prioritarias: os Projetos Estruturadores,
derivados da estratégia de longo prazo.

A definicdo do modelo de avaliacdo executiva no Governo de Minas
Gerais iniciou-se em 2009 a partir de uma proposta de intercambio entre algumas
das experiéncias internacionais mencionadas anteriormente, notadamente dos
Estados Unidos, México e Colébmbia. Esse intercambio se materializou na realizacéo
do seminario “Experiéncias em Monitoramento e Avaliagdo: 0 modelo mineiro em
didlogo com a experiéncia internacional”. Tal iniciativa foi realizada em busca de
casos de sucesso que pudessem ser adaptados para uma experiéncia de avaliagdo

dos Projetos Estruturadores.

! O caminho percorrido na Ultima década pela gestao publica estadual em Minas Gerais encontra-se
detalhado em Guimarées et al. (2010).




A partir do seminario foram iniciados os trabalhos de adaptacdo de
metodologias internacionais, com o trabalho de uma consultora que havia feito parte
do Banco Mundial. O trabalho de benchmark e o dialogo com experiéncias
internacionais relevantes resultaram em uma proposta metodoldgica para avaliacao
executiva adaptada ao contexto da gestéao publica mineira.

Dessa forma, surge a AEP de Minas Gerais com o0 objetivo de possibilitar
uma visdo geral e uniformizada sobre a carteira de Projetos Estruturadores, com
vistas a aprimorar sua qualidade, evidenciando melhores préticas e oportunidades
de melhoria a partir do levantamento de informacdes sistematizadas. Nesse sentido,
a avaliacdo apresenta carater consultivo, que permite a identificacdo da maturidade
dos projetos, a melhoria da tomada de decisdo e a discussdo sobre os pontos
criticos, em um processo de dialogo entre a equipe dos projetos e as estruturas
centrais de planejamento. O seu carater consultivo € realcado no fato da avaliagdo
nao gerar nota ou qualquer tipo de classificacdo dos Projetos preconizando a
relevancia tanto do didlogo quanto do uso de suas informacdes para subsidio aos
préprios gestores e a alta gestao.

A implementacdo da AEP iniciou-se a partir de marco de 2010, quando foi
realizada uma experiéncia piloto com quatro Projetos Estruturadores®. O piloto
permitiu ajustar ainda mais a metodologia as especificidades do contexto mineiro e
dimensionar o processo e o conteudo em relacdo ao objeto da avaliacdo, gerando
conhecimentos sobre como avaliar, quem avaliar, tempo despendido, custo gerado
nas avaliacOes, aderéncia da avaliacdo ao contexto mineiro, entre outros aspectos.

Do ponto de vista das experiéncias internacionais, a AEP apresenta
caracteristicas do Modelo I, ou seja, se baseia em um questionario com 29
questdes com possibilidade de resposta binaria (sim/néo), critérios de aceitacéo
claramente definidos e orientacbes sobre as fontes de evidéncias.
Comparativamente apresenta, ainda, custo (US$5.500,00) e tempo médio de

duracéo (1,5 meses) menores.

% Informacdes detalhadas sobre a experiéncia piloto foram discutidas por Bechelaine et al. (2010).
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3.1 O conteldo avaliado

As questbes da avaliacdo executiva foram definidas em torno de quatro
eixos: 1) propdsito e concepcéao, 2) planejamento, 3) execucdo e gerenciamento e 4)
resultados. Considerando o referencial metodolégico adotado, a quantidade de
questdes em cada eixo e sua relevancia ao alcance dos objetivos da avaliagao
executiva foram determinados os pesos de cada eixo.

O primeiro eixo — propdésito e concepcao — avalia a clareza do propésito
do projeto e a precisdo na sua concepcdo. S&o avaliados quesitos relativos ao
diagnostico que caracteriza a situagdo-problema que o projeto busca responder,
objetivo, escopo, publico-alvo, entre outros aspectos. Parte-se da premissa de que
um projeto bem concebido, além de favorecer o seu planejamento, possui maiores
chances de alcancar o potencial de transformacdo desejado dada a clareza em
relacdo a intervencao necessaria.

O eixo planejamento avalia o desdobramento do desenho do projeto em
atividades, metas e medidas de desempenho, abordando também o processo de
definicdo de recursos financeiros, humanos e temporais necessarios ao alcance do
objetivo. Considera-se de suma relevancia que o processo de planejamento seja
elaborado tendo como referéncia as necessidades identificadas na fase de
concepcdao, de forma a facilitar seu gerenciamento e contribuir para o alcance dos
resultados.

No terceiro eixo — execugcdo e gerenciamento — sdo avaliados os
mecanismos de gestdo das acdes e corregcdo de rumos, o desempenho dos atores
envolvidos, a qualidade da gestdo orcamentaria e financeira, o desempenho
financeiro do projeto, a gestdo de riscos, de mudancas e o nivel de publicizacao.
Esse eixo permite, portanto, verificar como os resultados planejados estdo sendo
alcancados.

Por fim quarto eixo avalia o desempenho do projeto em termos do seu
avanco fisico, do alcance dos resultados planejados e das informac6es geradas por
avaliagOes externas. O eixo resultados avalia, assim, se ha evidéncias de que a
trajetdria percorrida pelo projeto responde ao problema inicialmente identificado.

Destaca-se a interdependéncia do cumprimento dos requisitos de
algumas questdes. H& dependéncia, por exemplo, entre a questdo sobre a

existéncia de um plano de riscos e aquela que aborda o gerenciamento de riscos: se
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a primeira tiver resposta negativa, a segunda necessariamente sera negativa. Da
mesma forma, algumas questdes do eixo planejamento estéo ligadas a questdes do

eixo de resultados.

3.2 O processo de avaliagao

A experiéncia piloto realizada no inicio de 2010 permitiu testar e aprimorar
o0 processo de avaliacdo executiva. A metodologia adotada para avaliar toda a
carteira de Projetos Estruturadores compreende cinco etapas sequenciais:
inicializacdo, entrevistas, elaboracédo de relatorios, devolutiva e finalizacdo. Essas
etapas e respectivos detalhamentos sao apresentados na Figura 1 a seguir.

~\
+Consiste numareunido com o gerente do projeto e sua equipe para expor o objetivoe a
metodologia da avaliacdo executiva, apresentara dupla ce avaliadores e dar inicio ao
Inicializacdo processode agendamento das entrevistas com a geréncia do projeto e demais atores.
J
~\
+Baseando-se no questionario, os avaliadoresrealizam entrevistas com o gerente, equipe e
representantes dos principais atores institucionais, identificando e analisando as evidéncias
documentais para cada item avaliado.

-/

*Documenta osresultados da avaliagao em dois produtos: o primeiro é o Relatério
Completo, em que cada questio é respondida com “sim”ou "nao” e justificada aluz das
evidéncias coletadas. Sempre que possivel, busca-seidentificar para cada questdo as
boas praticas e as oportunidades de melhoria. O segundo relatério consiste num Resumo
Executivo, que sintetiza as caracteristicas, boas praticas, oportunidades de melhoria e
desafios estratégicos dos projetos.

+ Caracteriza-se como ummomento de dialogo entre os avaliadores e a equipe do projeto e
consiste na apresentacéo dosresultados da avaliacao. Nesse momento sdo abordadas as
principais conclusées da avaliagdo, cujos relatérios séo entregues a equipe juntamente
com formulario proprio para as consideracdes do gerente e/ou equipe. Nesse momento,
institui-se um processo formal de contestacéo de elementos divergentes e eventuais
ajustes apds analise dos avaliadores.

*Encerra o processo de avaliagcéo, concluindoas versdes finais dos relatérios completo e
executivo. Osresultados da avaliacdo do projeto levam em conta as etapas anteriores,
incluindo eventuais ajustesidentificados na etapa de devolutiva.

Finalizacdo

FIGURA 1: Etapas do Processo de Avaliagdo Executiva de Projetos em Minas Gerais.
Fonte: Manual de Avaliacdo, Avaliacdo Executiva de Projetos, 2010.
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A realizacdo sequencial de todas as etapas do processo apresentado no
Quadro 2 é fundamental para que todos o0s projetos sejam avaliados
adequadamente. Porém, outros aspectos sao importantes para garantir 0 sucesso
das avaliacbes: a existéncia do Conselho Gestor e o0 desenvolvimento de
mecanismos destinados ao controle de qualidade da avaliagao.

O Conselho Gestor foi criado para apoiar a coordenacdo da AEP nas
definicbes estratégicas, validar a metodologia, aprimorar a qualidade dos relatérios
de avaliacéo e tomar decisdes estratégicas que fogem da governanca da equipe de
avaliacdo. Esse conselho, composto por membros da Superintendéncia Central de
Gestéo Estratégica de Recursos e Ac¢des do Estado de Minas Gerais (GERAES) e
do Programa Estado para Resultados (EpR), divide-se em executivo e técnico e se
reune periodicamente para conhecer o resultado das avaliacbes e deliberar sobre
assuntos pertinentes a avaliagdo.

O Conselho Executivo € responsavel pelo direcionamento estratégico da
AEP, particularmente em acdes que envolvem a promocao institucional,
acompanhamento do cronograma de avaliacdo, deliberacdo de questdes criticas
junto a atores governamentais centrais e outros. Ja o Conselho Técnico tem o papel
de assegurar o alinhamento técnico e a qualidade da avaliacdo, incluindo as
atribuicbes de validar alteragcdes na metodologia de avaliacdo, revisar relatérios e
garantir alinhamento destes.

A partir da atuacdo do conselho e das demandas da equipe de
avaliadores, foram criados mecanismos para assegurar a qualidade das avaliacdes
realizadas. A garantia da qualidade das avaliacdes, de fato, € um dos principais
pressupostos da atuacdo da AEP no ambito do subsidio a tomada de deciséo e
geracdo de conhecimento sobre a Carteira de Projetos. Por ter a sua concepg¢ao
baseada na adaptacdo de metodologias internacionais de avaliacdo e
monitoramento de programas, O primeiro obstaculo a ser superado foi o
aprimoramento dos critérios de avaliagdo para que se tornassem mais customizados
as necessidades do Governo de Minas Gerais.

Com o proposito de buscar a qualidade das avaliacbes e padrdes de
respostas similares, é feita a leitura transversal dos eixos da avaliagdo. Os eixos sé&o
distribuidos entre os avaliadores que analisam as respostas dadas para todos 0s

projetos e apresenta ao grupo suas consideragfes acerca de boas praticas




13

identificadas nas respostas, inconsisténcias entre critérios e justificativas e pontos
criticos para reflexdo sobre a forma de avaliar. Esse procedimento, além de permitir
o alinhamento de duvidas e dificuldades em relacdo aos critérios de avaliacao,
alinha questdes conceituais e metodoldgicas.

O controle de qualidade das avaliacbes também é feito pela leitura
integral dos relatérios por um ator externo ao grupo de avaliadores, membro do
Conselho Técnico, responsavel por identificar inconsisténcias e zelar pela
uniformidade dos contetdos apresentados nas avaliacdes.

Além da preocupacdo com a qualidade do contetudo das avalia¢des foi
identificada a necessidade da garantia da padronizacdo do processo de avaliacéo,
uma vez que a iniciativa era inédita e a equipe de avaliadores foi composta por com
profissionais de formacdo e experiéncia heterogéneas. Desse modo, uma vez
mapeado esse processo, foram elaborados os Padrbes de Procedimento para cada
uma das atividades da AEP, de modo a permitir que o trabalho fosse feito de
maneira uniforme por qualquer avaliador em qualquer projeto avaliado.

Conforme mencionado anteriormente, a primeira experiéncia de avaliacao
executiva foi realizada durante o ano de 2010 para a carteira de 56 Projetos
Estruturadores. A secdo seguinte apresenta o0s resultados dessa experiéncia,
incluindo dados sobre o processo de avaliagcdo e os resultados agregados dos

projetos.

4 RESULTADOS

O processo de avaliacdo dos 56 Projetos Estruturadores do Governo de
Minas Gerais por meio da AEP contou com o envolvimento de sete avaliadores que
atuaram em dupla e realizaram 379 entrevistas com duracdo média de uma hora e
meia. Isso significa que foram realizadas, em média, 6,7 entrevistas por projeto. O
tempo meédio da avaliacdo, ou seja, da reunido inicial a elaboracéo dos relatérios foi
de aproximadamente 40 dias e a duracdo de todo o processo — incluindo a
devolutiva ao gerente e finalizagdo do processo avaliativo — 62 dias, mostrando-se
menor que as experiéncias internacionais detacadas na secdo anterior. Essa
diferenca se explica pela dificuldade de agenda com o gerente e pela demora no

retorno de suas consideragoes.




14

E importante destacar que 48% dos gerentes ndo encaminharam seus
comentarios transparecendo a, ainda, fragil institucionalizacdo de um processo em
qgue a cultura de avaliacdo de politicas publicas ainda encontra-se em construcdo. A
maioria dos projetos estruturadores, por exemplo, existe desde 2007 sem que
fossem submetidos a qualquer avaliacdo, principalmente que informassem de seus
desenhos e processos. Nessa condi¢cédo, a AEP foi recebida por alguns como uma
oportunidade, mas para outros com certa resisténcia que teve de ser vencida pela
forma como se deu a abordagem, claramente realgcada na reunido inicial com a
equipe dos projetos — identificar oportunidades de melhorias dos projetos.

Como todo processo dessa natureza a institucionalizagdo é gradativa e
acontece com intervencfes avaliativas regulares, mas passados alguns meses da
avaliacao, os relatdrios tém sido procurados por diferentes publicos e tém servido de
fonte de informacgéao sobre 0s projetos para 0s novos gestores.

No ambito de resultados mais concretos e guantitativos, o Grafico 1 mostra
a classificacdo dos projetos em faixas de acordo com o niumero de quesitos atendidos
(numero de “SIM”) por projeto avaliado. De acordo com a distribuicdo dos projetos,
observa-se que 46% situam-se na faixa de 10 a 14 itens atendidos indicando a
existéncia de espacos significativos para a introducéo de melhorias (GRAF. 1).
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Faixa de quantidade de "SIM" obtidos na avaliacao

GRAFICO 1: Distribuicdo dos projetos de acordo com a quantidade de quesitos
atendidos (respostas “SIM”).
Fonte: Avaliacdo Executiva de Projetos.
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Em relacdo aos eixos avaliados — propdsito e concepcéo, planejamento,
execucao e gerenciamento, e resultados — observa-se que a Carteira de Projetos
Estruturadores do Estado apresentou desempenho melhor no eixo Propésito e
Concepcao (70%) que nos demais eixos, que apresentaram resultados inferiores a
44% (GRAF. 2). Esse desempenho indica que, apesar de se perceber uma
satisfatoria consisténcia no desenho dos Projetos em geral, eles tém perdido em
qualidade quando se considera seu planejamento e consequiente monitoramento,
tdo relevantes para o alcance dos resultados.

Um dos pontos que impactam nesta baixa qualidade € a ma
caracterizacdo da situacdo problema, assim como a auséncia de definicdo de onde
se pretende chegar com as intervencdes propostas, ou seja, debilidades no objetivo
e escopo. Ressalta-se ainda uma capacidade incipiente, mas incremental, de
apropriacdo e adequada utilizacdo das ferramentas de gestdo de Projetos que se

refletiu no desempenho nos eixos de planejamento e gerenciamento da avaliacao.
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GRAFICO 2: Percentual de Elementos Atendidos por Eixo do conjunto da
Carteira de Projetos Estruturadores de Minas Gerais.
Fonte: Avaliacdo Executiva de Projetos.
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4.1 Eixo Propdsito e Concepcéo

Ao se analisar o desempenho dos Projetos em relacédo ao eixo Proposito
e Concepcéo, observa-se que o eixo possui fragilidades relevantes destacando-se,
fundamentalmente: a) a falta de diagndstico ou a presenca de diagndsticos
incompletos; b) indefinicdo ou alteracdo do escopo do Projeto, sem 0 respectivo
registro; e ¢) a ndo delimitacdo do que o Projeto pretende intervir, ndo permitindo a
clara identificacdo dos limites de sua atuacao.

Em relagdo ao diagnostico, observou-se que, além de ndo se constituir
uma pratica na maioria dos Projetos, a sua auséncia se justificou nos seguintes
aspectos:

a) o Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado do Governo (PMDI) foi

considerado suficiente para justificar a existéncia do Projeto;

b) as acBes dos projetos ja existiam no ambito das Secretarias e foram

adequadas ao formato de Projeto Estruturador;

C) os projetos partiram de intervencdes intuitivas como solucdo de

problemas estratégicos; e

d) os projetos se embasaram em orientacdes legais ja previstas na

legislacao.

No entanto, é claro que todo Projeto, antes da sua concepc¢ao, requer a
realizacdo de uma pesquisa/estudo para a caracterizacdo do problema, que garanta
minimamente o levantamento de dados e informacfes regionais de modo a dar
sustentabilidade ao Projeto, embasar a definicdo de metas de curto, médio e longo
prazo e direcionar as entregas com recorte regional de forma a nortear a alocacao
dos recursos. Um bom diagndstico permite identificar com clareza o problema a ser
sanado e, consequentemente, a definicdo de uma boa estratégia de intervenco. E o
que vai subsidiar o desdobramento do Projeto em suas etapas, delimitar melhor o
seu objetivo e publico alvo e propiciar a elaboragcdo de um bom planejamento.

Em relacdo ao escopo, notou-se a dificuldade de alguns projetos na
definicdo de seu foco e suas principais entregas — alguns amplos, outros mais
restritos. Escopos amplos tendem a abracar muitas acdes de natureza diferente que
prejudicam a mensuracdo dos resultados podendo levar ao dispéndio de esforgos e
recursos. Escopos restritos podem deixar de contemplar a¢des significativas para o
Projeto. Portanto, o escopo do Projeto deve fornecer a todos os envolvidos a
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fronteira de atuacdo em que devem se concentrar todos os esfor¢cos do Projeto. A
definicdo de escopo €, em certa medida, decorrente de um diagndstico objetivo que,
guanto mais preciso, maior a chance de uma delimitagdo clara das fronteiras de
atuacao do Projeto.

O elemento que mais favoreceu o desempenho do eixo foi o alinhamento
dos Projetos Estruturadores com a estratégia — apenas dois projetos se constituiram
excecdo. O alinhamento com a estratégia de governo favorece uma atuacdo mais
consistente do Projeto com a inclusdo de elementos que possam trazer mais
contribuicdes para os resultados finalisticos pretendidos.

Para finalizar esse eixo, destaca-se que 20% dos Projetos foram
duplicados de alguma forma, apresentado iniciativas semelhantes com as de outros
Projetos do governo estadual ou federal ou mesmo da iniciativa privada em
execucao no territério de Minas Gerais. A duplicidade de ac¢des implica em esforcos,
propositos e recursos competitivos entre os Projetos, e devem ser evitados a fim de
se otimizar os resultados e evitar o retrabalho, corroborando com um dos pilares da
estratégia de Minas que € a qualidade e inovagdo em gestao publica.

4.2 Eixo Planejamento

O eixo de planejamento, que apresentou um atendimento de 39% das
perguntas, permite identificar que o baixo atendimento aos quesitos desejaveis
deveu-se principalmente a auséncia sistémica da linha de base nos Projetos e
indefinicdo do seu ciclo de vida — somente 3 de 56 Projetos atenderam este item.

A linha de base é crucial para que se tenha a clareza do ponto de partida
do Projeto e onde se pretende chegar permitindo a visualizac&o do ciclo de vida (do
inicio ao fim) de cada uma de suas acles. Essa visualizacdo contribui para o
monitoramento/acompanhamento da execucdo do Projeto em relacdo ao planejado
e a comparacdo de seu desempenho. Dessa forma, além de ser um recurso
importante para se identificar o horizonte de atuagédo do Projeto, a linha de base é
um meio de racionalizar a utilizacdo de ferramentas de gerenciamento. A sua
auséncia na maioria dos Projetos indica tanto a dificuldade dos Projetos enxergarem
o seu fim — o que caracteriza um Projeto — quanto certo distanciamento dos
resultados e mesmo dos objetivos estratégicos pretendidos. Cabe ressaltar que o
fato de acdes rotineiras e continuas estarem inseridas em varios Projetos prejudica

sobremaneira a visualizacdo de todo o ciclo de vida e a definicao de linha de base.
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Outro destague do eixo é a dificuldade em se definir um
planejamento/fluxo de comunicagdo para os Projetos (somente 8 de 56 Projetos
definiram algum meio formal de comunicacédo). Nao planejar fluxo de comunicacéo —
0 que, quando e para quem informar — pode comprometer os resultados dos
Projetos dado que os fluxos para engajamentos dos atores relevantes para o
alcance dos resultados pretendidos ndo sdo formalmente estabelecidos. E
importante assegurar que as informacfes do Projeto sejam geradas, coletadas,
distribuidas ao atores relevantes, armazenadas, recuperadas e organizadas de
maneira oportuna e apropriada.

Nota-se, também, que nimero significativo de Projetos (75%) néo utiliza a
ferramenta de planejamento de riscos. O mapeamento dos riscos potenciais do
Projeto e a criacdo de propostas de monitoramento e de implementacdo de
contramedidas sdo elementos fundamentais para o gerenciamento dos custos,
entregas e prazos, tendo como base o registro de riscos ja ocorridos e um banco de
respostas as ameacas, para que posteriormente seja possivel estudar as
conseqiiéncias destes riscos e elaborar um plano de gest&o de riscos. E importante
se ter em mente que, quando se conhecem os riscos do Projeto, abre-se a
possibilidade de obter resultados mais ousados e, por consequéncia, mais
relevantes.

As demais questdes do eixo variaram no percentual de atendimento aos
elementos do “SIM”.Em uma visdo geral, o aprimoramento do processo de
planejamento dos Projetos ainda € uma lacuna fundamental para a evolucdo da
estratégia de atuacdo em Projetos, uma vez que nenhuma das questdes foi atendida
por mais de 64% dos Projetos.

4.3 Eixo Execucao e Gerenciamento

Ao se analisar 0 eixo de execuc¢ao e gerenciamento cujo resultado geral foi
43% (GRAF.2), observa-se que a maioria dos projetos adota mecanismos para
monitorar o seu desempenho, de modo a contribuir para o seu gerenciamento, essa
foi a questdo mais atendida pelos projetos avaliados. No entanto, 12 Projetos ainda
precisam avancar no sentido de criar mecanismos gerenciais para se apropriar melhor
das informacdes geradas no seu gerenciamento e direcionar corre¢des tempestivas.

Atenta-se também para a questdo do eixo que mostra clara auséncia de
métricas de eficiéncia que permitam a comparacédo com benchmarks, o que impacta

diretamente no uso mais eficiente dos recursos do Projeto e, consequentemente, no
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gerenciamento do mesmo. Cabe destacar que antes de se pensar em eficiéncia para
0os Projetos, € necessario que 0s mesmos cumpram etapas do processo de
planejamento, como, por exemplo, estabelecer os custos dos mesmos embasados em
parametros bem definidos. Destaca-se, ainda, a forte caréncia de monitoramento dos
riscos consequéncia, muitas vezes, da auséncia de um planejamento dos mesmos.

O resultado das respostas ao eixo é reflexo, também, da caréncia por
uma efetiva apropriacdo da metodologia de gerenciamento de projetos e de rotina
pelas equipes de grande parte dos projetos avaliados. E de fundamental importancia
para o sucesso de um Projeto que o0 mesmo tenha um processo de trabalho definido,
profissionais que estejam dedicados em tempo integral e que possuam experiéncia e
conhecimento em metodologia de Projetos. Pode-se inferir que esta lacuna
(percebida na maioria dos Projetos) esta associada, entre outros fatores, ao enfoque
dado pelo governo no “gerenciamento’/monitoramento, por meio de uma equipe
central (GERAES) que atua fortemente nesta etapa. Entretanto, quando o Projeto
define uma estrutura forte, coesa, tecnicamente robusta e que trabalha em parceria
com os demais orgdos do governo, os resultados tendem a serem alcancados de

maneira mais efetiva.

4.4 Eixo Resultados

O eixo resultados apresentou um desempenho pouco satisfatorio (35%,
conforme Gréfico 2). Entretanto cabe destacar que esse € um eixo voltado tanto
para aferir as métricas identificadas no planejamento do Projeto, taxa de execucao
(linha de base e indicadores de resultados), quanto identificar outras formas de se
observar o desempenho, como avaliacbes. Como a maioria dos Projetos
apresentou auséncias dessas medidas fundamentais e ainda existe uma cultura
incipiente de avaliacdo de Projetos no ambito do Estado, o desempenho do eixo
deixou a desejar.

Destaca-se, portanto, que, do conjunto da Carteira de Projetos (56),
apenas dois apresentaram trajetéria desejavel para cumprir as metas estipuladas
nas linhas de base de suas principais acfes. Por sua vez, dos 14 Projetos que
tiveram algum tipo de avaliagéo, apenas cinco implementaram as recomendacgdes

delas provenientes.
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Ressalta-se, contudo, que, a excecdo da Ultima questéo, as questbes do
eixo estao voltadas para os resultados na perspectiva quantitativa. Ao se realizar um
olhar qualitativo, percebe-se que 84% dos Projetos (somente nove Projetos nao
atenderam os elementos da pergunta) tém potencial para mitigar o problema que o
originou. Destaca-se que esta questdo casa elementos sustentados nas entrevistas
e percepcdo do avaliador. A analise dessa questdo permite afirmar que, apesar dos
Projetos apresentarem problemas relacionados aos seus desenhos e processos,
eles guardam relacdo com a situacéo-problema que o originou e tém potencial para
alcancar melhores resultados, no entanto, ha uma extrema debilidade no uso correto

de ferramentas que permitam a definicdo e visualizacdo dos resultados pretendidos.

CONCLUSAO

A AEP se apresenta como uma primeira tentativa de avaliar de forma
sistémica e padronizada a carteira de projetos estruturadores de Estado. Essa
“fotografia”, além de permitir a identificagdo das fragilidades estruturais e
operacionais dos projetos, explicitou um espaco significativo para intervencédo e
melhoria das iniciativas estaduais. Nesse espaco cabem acdes de melhoria quanto
ao planejamento e gerenciamento dos projetos e, fundamentalmente, na definicao
de medidas que permitam mensurar 0s seus resultados.

Comparando a avaliacdo executiva mineira com as demais iniciativas
internacionais que a originaram, observa-se que a metodologia da avaliagdo ainda
apresenta pontos de melhoria, principalmente em relacdo ao eixo resultados e a
publicizacdo dos resultados finais da avaliacéo.

Ainda que a AEP tivesse como foco o desenho e 0s processos de
planejamento e gerenciamento dos Projetos, ela permitiu identificar elementos
relevantes para se repensar a estratégia e o sistema de monitoramento e avaliacao
do Estado, ultrapassando seus limites iniciais.

Em relacdo a estratégia percebeu-se que o modelo de Projeto
Estruturador vem sendo entendido como uma légica que associa orcamento a
Projetos prioritarios, perdendo-se o olhar de iniciativas estratégicas. Tais Projetos

tém sido entendidos como garantia de recursos orcamentarios e de “status”. Essa
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compreensao tem levado a dois efeitos nao previstos: a forte presenca de acdes
rotineiras ou de custeio nos Projetos e a certo grau de dependéncia a condicdo de
Projeto Estruturador, descaracterizando, em certa medida, a légica de gestdo por
Projetos.

Identificou-se, também, que muitos 6rgaos priorizam a execugao sem se
apropriarem das metodologias de gestdo e dos processos, prejudicando uma
adequada atuacao dos projetos. Como exemplo destaca-se o enfraguecimento da
l6gica de implementacdo de uma estratégia de longo prazo na qual resultados
finalisticos sdo almejados e direcionam as entregas de cada frente prioritaria. Assim,
0s instrumentos estratégicos, como o Plano mineiro de Desenvolvimento Integrado
(PMDI) e suas diretrizes, ficam distanciados da pratica dos Projetos, ndo se
constituindo fontes de consulta e recurso de alinhamento para néo se perder o foco
da estratégia. Contribuem com esse formato uma cultura de planejamento de curto
prazo (anual) focada na definicdo de metas vinculadas ao orcamento disponivel sem
replanejar as entregas no longo prazo. Ainda que o planejamento de curto prazo se
faca necessario e seja importantissimo, ele tem sido pensado descolado da
estratégia, ou seja, focado fundamentalmente na execucao.

Esse processo leva ao enfraquecimento do planejamento de médio e
longo prazo (PPAG e PMDI), sobretudo quando se considera a funcéo diretiva e
norteadora que estes instrumentos deveriam representar, fazendo com que se perca
de vista a estratégia na qual o Projeto se insere e a que ele se propde nesse
contexto.

Quanto ao sistema de monitoramento e avaliacdo, observou-se a
concordancia quase unanime em relacdo a introducdo da cultura de monitoramento
dos Projetos no ambito do Estado por meio do papel fundamental desenvolvido,
principalmente, pelo escritério central de projetos do Estado (GERAES).

Observou-se na avaliagdo que os Projetos que contavam com estrutura
propria para acompanhar a gestdo dos Projetos nos o6rgaos tiveram melhor
desempenho nos eixos planejamento e gerenciamento. Essa modalidade é um
amadurecimento dos proprios 0rgdos em relacdo a gestdo de Projetos e também
fruto do esfor¢co de introdugcdo de uma nova cultura — monitorar e, ainda que

incipiente no momento, avaliar.
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Logo, uma necessidade inerente a um governo que utiliza meios de
verificacdo para assinalar a necessidade de revisdo de politicas publicas, é
aproximar o planejamento e acompanhamento dos indicadores de desempenho e
avaliacdes de resultado das equipes setoriais e incentivar a revisado de tais iniciativas
de acordo com o0s apontamentos realizados. Do contrério, os beneficios de um
sistema de M&A, como apoio ao processo de decisdes politicas, auxilio no
desenvolvimento de politicas publicas, assisténcia ao gerenciamento dos programas
governamentais em seus diferentes niveis e reforco a transparéncia e a
responsabilizacdo do governo (accountability) tornam-se limitados.

Por fim, reforca-se a relevancia dessa iniciativa para o ambito da
administracdo publica mineira, tanto na construcdo de um sistema de avaliacdes de
suas politicas publicas, quanto na identificacdo de oportunidades de melhoria para
as frentes prioritarias implementadas. Como todo processo de natureza inovadora
que implica em mudanca de cultura, a institucionalizacdo do processo de avaliacdo é
gradativa e ainda depende do enfrentamento de desafios como a implantacdo das
oportunidades de melhoria indicadas nas avaliacbes, a publicizacdo de seus

resultados e a interface com outros modelos de avaliagao.
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RESUMO

O objetivo do artigo € mostrar, a luz da experiéncia recente do Governo de Minas
Gerais com as avaliacGes de projetos (AEP), de indicadores (AEI) e de impacto, os
principais desafios e oportunidades para a construgdo de um sistema efetivo de
avaliacdo de politicas publicas. As avaliacdes estdo inseridas em um contexto no
qual principal mote é a gestéo por resultados. Nesse sentido, o papel das avaliacdes
ganha saliéncia pela necessidade de se produzir andlises criteriosas e mais
aprofundadas acerca dos resultados alcancados pelas politicas estaduais. Elas séo
um instrumento poderoso de retroalimentacdo do ciclo de politicas publicas e,
portanto, devem ser pensadas de maneira sistematica, ajustando-as aos ciclos de
planejamento e orcamento, de modo sejam mais tempestivas e, portanto mais Gteis
aos gestores. Para tanto, € vital que permeiem todo o ciclo de politicas publicas,
desde a definicdo de agenda e concepcdo das intervencbes publicas, até o
encerramento de determinada acao do governo, o que demanda diferentes tipos de
avaliagdo. A principal contribuicdo deste artigo € reunir exemplos concretos
empreendidos em Minas Gerais na utilizacdo dessa ferramenta, apontando os
principais aprendizados e tracando desafios para a construcdo de uma sistema de
avaliacdes.




1 INTRODUCAO

Nos ultimos anos, a adocdo de métodos de avaliacdo tem sido objeto
constante de inumeras iniciativas de gestdo focadas na internalizacdo de maior
eficiéncia na administragédo publica (ABRUCIO, 2006). Nesse sentido, a avaliagéo é
percebida como uma oportunidade de aprimorar a dindmica das politicas publicas,
por meio de instrumentos capazes de oferecer informacdes mais qualificadas sobre
a coeréncia dos insumos, processos e resultados da acao publica.

O presente artigo se langa numa discussao sobre os principais desafios e
oportunidades para a construcdo de um sistema efetivo de avaliagdo de politicas
publicas. Tendo como parametro de analise a experiéncia recente do Governo de
Minas Gerais com as Avaliacdes de Projetos (AEP), Avaliacdes de Indicadores (AEI)
e Avaliacdes de Impacto, o objetivo do trabalho é mostrar que um efetivo sistema de
avaliacdo so faz sentido na medida em que é capaz de produzir analises criteriosas
e mais aprofundadas acerca dos resultados alcancados pelas politicas publicas,
permeando, por conseguinte, todo o ciclo de politicas publicas, que vai desde a
definicdo de agenda e concepcao das intervencdes publicas até o encerramento de
determinada ag¢ao do governo.

O artigo esta divido em quatro partes. A primeira parte apresenta, de
maneira resumida, 0s conceitos que embasam as ferramentas de Monitoramento e
Avaliacdo (M&A) em governos, com breve descricdo dos conceitos e resgate de
experiéncias no contexto internacional.

A segunda parte traz uma discussao acerca do papel e uso da avaliagao
a partir de sua insercdo em um sistema de monitoramento e avaliacdo. Numa rapida
descricdo histérica, é possivel observar como a avaliacdo migrou de uma
abordagem quantitativa, com énfase dada aos aspectos econométricos, para uma
abordagem que também considera a analise qualitativa, abarcando diferentes
contextos culturais e sociopoliticos. Tem-se ainda apresentacdo dos beneficios e
usos da avaliacdo e seus diferentes tipos e classificagdes, conforme natureza e
objeto a ser avaliado.

Passa-se entéo a terceira parte, com o relato da experiéncia mineira na
adocao e uso de instrumentos de avaliagdo. Verifica-se como esses instrumentos

estdo atrelados ao modelo estratégico de gestdo voltado para resultados e, nesse




interim, tais instrumentos sdo representados por trés principais vertentes, quais
sejam: AEP, AEI e Avaliacdo de Impacto. Ademais, sao explicitadas sumariamente
as iniciativas do governo mineiro nas avaliagdes de desempenho e institucional.

A parte final do artigo destina-se a levantar os principais desafios no
campo da avaliagdo para a consolidagdo de um sistema efetivo de monitoramento e
avaliacdo no Governo de Minas Gerais. Para tanto, a partir da premissa de insercao
completa dos diferentes tipos de avaliacdo no ciclo de politicas, discute-se o0s
instrumentos ja presentes no modelo mineiro e, entdo, sdo apresentadas lacunas a

serem preenchidas a meédio prazo.

2 MONITORAMENTO E AVALIACAO: ASPECTOS PRELIMINARES

A instituicdo de sistemas de Monitoramento e Avaliacdo (M&A) é mais
uma etapa de um processo de profundas mudangas no aparato governamental em
voga desde o inicio da década de oitenta, processo este que adquiriu diversas
denominacfes, comumente conhecido como reforma gerencial e nova gestéao
publica. (ABRUCIO & GAETANI, 2006)

Um dos mais recentes fendbmenos produzidos por essas transformacgdes
ocorridas na administracao publica mundial é a énfase dada a uma gestao voltada
para resultados. Na esteira desse processo, conforme sinalizado por Muniz et. al.
(2010), os mecanismos de M&A tornam-se vitais para oferecer informacdes quanto
aos resultados alcancados pelo setor publico, apontando principalmente para o
melhor conhecimento das politicas publicas, como, por exemplo, a forma de
concepc¢ao de um programa e sua implementacao.

Objeto de estudo de vérias ciéncias sociais, como, por exemplo,
Sociologia, Assisténcia Social e Ciéncias Politicas, os processos de M&A no ambito
governamental admitem uma definicdo pouco consensual (BROSE, 2005). Mesmo
com inumeros trabalhos publicados sobre o tema, a diferenciacdo conceitual entre
monitoramento e avaliacdo ainda permeia o debate académico. De acordo com
Cunha (2006), o monitoramento se traduz como um procedimento interno, de carater
eminentemente gerencial, sempre realizado ao longo das etapas de execucédo e
operacdo da politica publica. Por outro lado, a avaliacdo € uma atividade que

percorre todo o ciclo da politica publica, devendo ser realizada tanto num momento




prévio a implementacdo de um programa, quanto durante sua execugdo e mesmo
apos a producéo de resultados. Nesse sentido, Cunha (2006) define que o foco da
avaliacdo €, mais do que averiguar os beneficios gerados por um programa,
identificar os fatores que determinaram o0 sucesso ou fracasso da acao
governamental.

O mesmo raciocinio pode ser encontrado na opinido de Brose (2005),
para quem a diferenca entre monitoramento e avaliacdo é que o primeiro ocorre
concomitantemente a execucdo das acfes a fim de reunir informacbes sobre o
desempenho das mesmas, jA a avaliacdo procura sistematizar os resultados e
conhecimentos gerados durante essas acgoes.

A despeito de tantas definigcbes, Werneck et. al. (2010:79) observa que h&a
um entendimento de grande parte dos autores de que “enquanto o monitoramento
tem como objetivo verificar o alcance das metas de um programa, a avaliacéo
pretende julgar essas conquistas e seu nivel de obtengao”.

Em que pese a auséncia de um conceito definitivo, € possivel inferir,
porém, gue ambos 0s mecanismos, monitoramento e avaliagdo, convergem para um
elemento comum, qual seja o de se constituirem em analises sistematicas e de
aspectos importantes da acdo governamental, a fim de produzir informacdes
fidedignas e utilizaveis. (ALA-HARJA E HELGASON, 2000)

Recentes estudos tem demonstrado que o contexto internacional de
sistemas de M&A instituidos por governos nacionais é caracterizado por inUmeros
exemplos no que tange aos instrumentos utilizados e a forma como as informacgdes
geradas por esses instrumentos sao aplicadas. Conforme apresentado por Castro et.
al. (2009), no México foi criado, em 2006, o Consejo Nacional de Evaluacion de
Politicas Sociales (Coneval), que é uma instancia interministerial colegiada para
acompanhar a implementacdo dos aspectos suscetiveis de melhora apontados por
avaliacbes instituidas legalmente, como avaliacdo de programas (desenho,
processos e impacto), avaliacdo anual de unidades setoriais (avaliacdo de
desempenho institucional) e avaliagdes rapidas de projetos, no sentido de se buscar
uma informacdo mais gerencial e panoramica.

As experiéncias do Chile e da Colémbia s&o similares e representam
casos de sucesso em M&A de politicas, programas e projetos governamentais na

América Latina, especialmente em relagdo ao uso das informagfes geradas. Mackay




(2007) observa que em ambos o0s casos as informacgdes tem sido utilizadas para
determinar cortes e redesenho de programas, melhoria nos processos internos de
gestao dos 6rgaos, entre outras modificacdes.

O caso australiano, ilustrado por Bricefio (2010), registra a presenca de
um sistema de M&A composto por trés tipos de avaliacbes, o Evaluations of
Government Programs (Avaliacdo dos Programas Governamentais), o Performance
Reporting (Relatorios de Desempenho) e as avalia¢cdes rapidas de projetos. Sob
responsabilidade executiva do Ministério das Financas da Australia, o sistema de
M&A australiano atua no sentido de se apropriar das informacdes geradas pelas
avaliacbes para melhoria na eficiéncia operacional dos érgaos e aprimoramento das
decisfes de alocacédo orcamentaria.

Finalmente, tem-se a experiéncia norte-americana, caracterizada pela
implantacdo de um sistema de M&A focado em avaliacdes rapidas de projetos como
insumo basico para requisicdes orcamentarias. Trata-se do Program Assessment
Rating Tool — PART, sob direcdo do Office Management Budget - OMB (Escritério de
Gerenciamento e Orcamento) vinculado diretamente a Presidéncia da Republica.
Conforme mencionado por Bechelaine et. al. (2010), o PART se baseia num modelo
de avaliagdo com foco em planos de melhoria entregues depois de finalizadas as
avaliacbes dos projetos, de maneira que a implementacdo desses planos é

monitorada pelo OMB.

3 O PAPEL DA AVALIACAO DENTRO DE UM SISTEMA DE M&A

A partir das definicdes/experiéncias apresentadas, pode-se dizer que as
atividades de monitoramento e avaliacdo se complementam, contudo, a avaliacédo
possui maior abrangéncia, na medida em que verifica qual parte da politica publica
migrou das intencdes para a realidade. Destarte, a avaliacdo emerge como elemento
determinante ao aprimoramento das funcbes de planejamento e gestao
governamental. (COSTA E CASTANHAR, 2003)

Como bem exposto por Junior (2008:6), durante muito tempo as fungdes
de planejamento e gestdo governamental foram pouco institucionalizadas, com
énfase apenas nas ‘“rotinas de processamento da despesa or¢gamentaria e a

preponderancia do controle eminentemente financeiro”. A avaliagdo, neste caso,




como elemento de aprimoramento as func¢des de planejamento e gestédo, se coloca
como processo que permeia o inicio e final do ciclo da politica publica,
possibilitando, além do fortalecimento dos exercicios de controle, a retroalimentacéo
(feedback) de informagdes relevantes e de qualidade aos gestores. Dessa maneira,
a avaliacdo passa a se configurar também como pardmetro para instituicdo de
incentivos e sanc¢des baseados nos resultados da acado governamental.

De acordo com Pinto apud Brasil (2008), a maior parte dos estudos e
pesquisas académicas que versavam sobre a tematica da avaliacdo até pouco antes
do inicio da década de 80 foi dominada pelos enfogques econométricos,
intencionados em monitorar a influéncia de variaveis situacionais de ambientes
complexos, de maneira a “tornar possivel isolar o impacto de um programa na
transformacao da realidade de seus beneficiarios” (Brasil, 2008:9). O viés
guantitativo presente nessa abordagem, ao ignorar, durante muito tempo, aspectos
sociopoliticos e culturais fundamentais para o melhor entendimento da dinamica
social, impos a literatura contemporanea o consenso de que avaliacdo nao pode ser
traduzida como simples processo de medi¢cdo, uma vez que “implica em julgar o
mérito de uma intervengao a partir de diferentes perspectivas”. (Brasil, 2008:9)

Nesse sentido, depreende-se que o0 conceito de avaliacdo abarca
multiplas definicdes. Ainda assim, dentro de varios conceitos possiveis, alguns
caracteres comuns podem ser identificados, notadamente a presenca do juizo de
valor, como apontado por Bosi e Uchimura (2007:151), para quem “a avaliacdo se
propbe a emissao de juizo de valor acerca de agBes programaticas, a partir do
desdobramento de seus aspectos ou componentes, independendo do fato de serem
ou nao passiveis de quantificagao”.

Os instrumentos e metodologias de avaliacao tem ocupado cada vez mais
espaco na agenda publica. Como argumenta Arretche (1998), o fortalecimento de
estudos confiaveis de avaliacdo de politicas publicas € uma necessidade inerente a
um bom governo, sendo designada a influenciar a reformulagéo de politicas, durante
sua implementacdo ou posteriormente. Uma avaliagdo permite certa melhoria no
provimento de informagfes aos governantes, com as quais eles possam
fundamentar suas decisbes e melhor prestar contas sobre as politicas e o0s
programas publicos. (ALA-HARJA & HELGASON, 2000)




O Banco Mundial destaca, em seus estudos de experiéncias sobre
avaliacao pelo mundo, que as informagdes geradas por esses sistemas possibilitam
a formulacdo e redesenho de politicas publicas, com base em evidéncias e
resultados. Também a Organizacdo para Cooperacdo e 0 Desenvolvimento
Econdmico (ODCE), sugere a avaliagdo como uma das prioridades para o melhor

desenvolvimento das politicas governamentais, como se vé na seguinte passagem:

“No delineamento das prioridades para reformas do setor publico, o Comité
de Gestao Publica da OCDE elegeu como indicador de bom funcionamento
para o setor publico a avaliagdo continua da eficacia das politicas
implementadas. Ha indicios de que o interesse na avaliagdo como
ferramenta de gerenciamento esteja aumentando” (ALA-HARJA &
HELGASON, 2000:6)

Conforme argumenta Costa e Castanhar (2003), os principais beneficios
associados as avaliacdes sdo: (1) apoio a tomada de deciséo, ajudando os agentes
publicos formuladores de politicas no julgamento do valor de cada acéo
governamental; (2) otimizacdo das atividades de alocacdo dos recursos
orcamentarios a serem utilizados para o alcance dos objetivos governamentais,
preenchendo a lacuna por informacgdes de cunho gerencial que historicamente no
setor publico impdem restricbes quanto a tomada de decisfes sobre as despesas
governamentais; e (3) incentivo a transparéncia da acao publica, na medida em que
externa ao Poder Legislativo e, em Ultima instancia, aos cidadaos, a performance
das atividades de governo.

Ao focar diferentes aspectos e dependendo da natureza do objeto a ser
examinado, as avaliacdes podem se classificar em diversos tipos. Os diferentes tipos
de avaliacdo sdo determinados pelo ciclo da politica publica, que conforme Ferreira
et. al. (2010), comeca com seu desenho — primeira etapa de concepcao da politica,
€ posteriormente acompanhado pela definicdo de insumos elementares (inputs), que
vao, em seguida, dar exequibilidade as ac¢fes (32 etapa do ciclo), e que, finalmente,
dardo origem aos produtos, de modo a se chegar aos impactos esperados (Fig. 1).

Nesse sentido, 0s mesmos autores afirmam a existéncia de cinco tipos de
avaliacdo que compdem o ciclo ideal de programacédo de avaliacbes (representados
na Fig. 1). Tal afirmacgé&o vai ao encontro de outros apontamentos académicos como
os encontrados em Costa e Castanhar (2003), Brasil (2008), Ala-Harja & Helgason
(2000) e Cunha (2006). Sob a perspectiva da temporalidade e objeto das avaliacoes,

apresenta-se primeiramente a Avaliacdo de Desenho, feita antes do inicio de um




programa, com o objetivo de avaliar a consisténcia de sua concepcédo e da logica
causal de seus pressupostos iniciais. A seguir, tem-se a Avaliagdo Executiva, que se
concentra em uma analise geral dos programas e projetos, observando desenho,
operacao e resultados dos mesmos. Esse tipo de avaliacdo ndo tem a pretensao de
chegar a conclusdes sobre os efeitos e os impactos destes, mas de fornecer uma
visdo panoramica do programa avaliado de maneira sistematizada e tempestiva.

Em seguida surgem, de maneira paralela, dois outros tipos, a Avaliacao
de Processo e a Avaliacdo de Desempenho. A primeira é caracterizada por ser uma
atividade gerencial de identificacdo dos elementos de planejamento e gestao
(recursos, processos, metas) que influenciam na geracdo de ganhos ou perdas no
alcance das metas do programa junto aos seus beneficiarios. Ja a segunda tem
como objetivo exprimir 0 nivel em que o0s objetivos da politica publica foram
atendidos, atendo-se “a observagao do desempenho de seus indicadores”. (Ferreira
et. al., 2010:101). E importante sublinhar que, na opinido de Ferreira et. al. (2010),
esses dois tipos de avaliacdo (de processo e de desempenho) estdo inseridas, em
alguma medida, nas Avaliacbes Executivas.

Por fim, destaca-se a Avaliacdo de Impacto, que se apresenta como um
mecanismo de geragdo de informagdo, conhecimento e aprendizado mais
aprofundado. Seu objetivo é identificar se os efeitos gerados pelos produtos da
politica publica afetaram positivamente algum aspecto da realidade, levando a um
melhor conhecimento daquela aposta governamental e possibilitando que as
decisOes a respeito de uma nova intervencao do governo em determinada realidade
sejam tomadas de maneira mais consciente. Trata-se de um tipo de avaliacéo
associado a projecdes de resultados de médio e longo prazo. (Ferreira et. al., 2010)

Avaliagdo de o
4 Avaliagdo Executiva Avaliagdo de

Necanhn Imnartn

Desenho Insumos Atividades Produtos Efeitos Impactos

- A

Avaliagdo de processos

Avaliagdo de Indicadores
Figura 1 — Caminho das avaliagdes no ciclo da politica publica.
Fonte: Adaptado do Banco Mundial, 2009.




Ainda que sendo um dos elementos constitutivos da nova perspectiva de
busca por melhores praticas de gestdo governamental — tendo como termo de uso
recorrente a expressdo Gestdo por Resultados, e ndo obstante sua significativa
capacidade em gerar efeitos positivos no desempenho dos governos que dela
lancam mao, a avaliacdo, mesmo nos dias atuais, aponta para oportunidades de
melhorias a administracéo publica brasileira.

A auséncia de informacdes qualificadas sobre o controle e desempenho
dos programas executados na dimensdo de atuacdo dos trés entes federativos
(Unido, Estados e Municipios), a falta de uma agenda consistente, consoante
raciocinio de Ferreira et. al. (2010), que esteja focada no debate da
institucionalizacdo das avaliagbes no setor publico brasileiro, e, finalmente, a
incipiente cultura de avaliacdo predominante nos 0Orgdos e entidades
governamentais, representam “veias abertas” que desafiam os postulados da
eficiéncia da gestdo publica brasileira no que tange aos instrumentos, técnicas e
metodologias de avaliacdo de suas politicas publicas.

A avaliacdo tem ocupado um espaco legitimo também nas discussdes
sobre a elaboracdo e monitoramento de programas e politicas de governo (ALA-
HARJA & HELGASON, 2000). Nesse sentido, 0 que se espera das avaliacbes é que
elas sejam um elemento agregador de valor ao sistema de entrega de resultados
adotado pelo setor publico nos dias atuais, de modo que se desenvolvam politicas
mais robustas na sua concep¢do e planejamento, e que as ferramentas de
gerenciamento e métricas de resultados sejam mais bem disseminadas para as
equipes responsaveis pela execuc¢ao das politicas.

N&o obstante, a avaliacdo € um processo dinamico e, como tal, também
se espera que ela gere valor acompanhando o ciclo de vida das politicas publicas.
Esse processo dinamico fortalece o subsidio a tomada de deciséo, uma vez que, no
argumento de Ferreira et. al. (2010), aponta tempestivamente a necessidade de
correcdo de rumos e vulnerabilidades presentes em cada fase da politica, facilitando
inclusive o desdobramento dos objetivos estratégicos de longo prazo em um

conjunto eficaz de acbes governamentais.
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4 RELATO DA EXPERIENCIA DE MINAS GERAIS: AS AVALIACOES NO
CONTEXTO DO SISTEMA DE M&A

No caso de Minas Gerais, a adaptacdo dos instrumentos de M&A esta
ligada a um modelo estratégico de iniciativas prioritarias (os Projetos Estruturadores)
gue tem sua origem na criacdo, em 2003, do GERAES (Gestdo Estratégica de
Recursos e Acbes do Estado). (GUIMARAES e ALMEIDA, 2006). Como evolugdo do
modelo de gestdo, em 2007 foi inserido o monitoramento de resultados e
indicadores finalisticos, por meio do Programa Estado para Resultados (EpR, a luz
de diretrizes estratégicas definidas no Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado
2007-2023 ). Nesse momento desenvolveu-se também um conjunto de avaliagdes
de impacto e pesquisas acerca de suas politicas publicas. A ideia de criar um
sistema de M&A para o governo de Minas Gerais comeca a ser discutida
paralelamente ao esforco de melhoria dos indicadores no EpR (GUIMARAES,
PORDEUS e CAMPOS, 2010).

Considerando a necessidade de apoio técnico especifico que norteasse a
construcdo de metodologias de avaliacdo de programas governamentais, em
meados de 2009, o Programa Estado para Resultados, com o apoio da consultora
Gita Busjeet, aproximou-se das experiéncias internacionais ja existentes no campo
da avaliacdo de programas governamentais. Nesse contexto, iniciaram-se
discussbes sobre benchmarks internacionais no tema como as experiéncias em
avaliacdes no Program Assessment Rating Tool (PART), dos Estados Unidos, e em
programas do México (Consistencia y Resultados — CyR), Chile (Evaluacion de
Programas Gobernamentales - EPG) e Colémbia (Evaluacion Ejecutiva — E2), que
culminou na realizacdo do seminario “Experiéncias em Monitoramento e Avaliagao: o
modelo mineiro em dialogo com a experiéncia internacional”, em dezembro de 2009.
O intercambio entre experiéncias internacionais em avaliacbes ex-post de
programas governamentais foi realizado em busca de modelos de sucesso que
pudessem ser adaptados para uma experiéncia de avaliacdo dos Projetos
Estruturadores, assim como dos Indicadores de Resultados (outcomes).

Identificou-se que as revisbes para melhoria dos indicadores que
compdem a carteira mineira deveriam ser balizadas por uma metodologia especifica,

padronizada e que pudesse ser aplicada periodicamente. A metodologia deveria
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expor as bases para o julgamento da qualidade dos indicadores, identificando suas
forcas e fraquezas, suas possibilidades e limitacdes. O resultado desse projeto
culminou no desenho e realizacédo da Avaliacdo Executiva de Indicadores - AEI.

Em paralelo, identificava-se que, embora a prépria estrutura de gestao
estratégica e as primeiras acfes isoladas de avaliacdo das politicas publicas se
tornassem um referencial de avaliagdo de projetos de governo, a estrutura
organizada pelo governo mineiro ainda necessitava de uma avaliacdo mais
sistémica e estrutural dos Projetos Estruturadores. O avanco da experiéncia de
gestdo mineira alcangado em sete anos indicava a lacuna de um sistema de M&A
mais focado na avaliacdo dos Projetos Estruturadores (TOSCANO & BARRENCE,
2008). Nesse contexto que surge a Avaliacdo Executiva de Projetos — AEP, com
implementacéo a partir de marco de 2010.

Desta forma, foram instituidas desde 2007 as trés principais vertentes de
avaliacdo executadas pelo planejamento central do Governo no ambito do sistema
de entrega de resultados mineiro: AEI, AEP e Avaliacbes de Impacto. Estas,
somadas as Avaliagcbes de Desempenho Institucional, sdo colocadas como o0s
componentes da vertente Avaliagcdo do incipiente sistema de M&A mineiro e sao

explicitadas a seguir.

4.1 Avaliacado Executiva de Indicadores

A AEI tem como objetivo fornecer uma visdo integrada e sistematizada da
maturidade da carteira de indicadores de resultados monitorada pelo governo
central. Nela sédo considerados desde o processo de producédo de dados, passando
pelo desenho e metodologia dos indicadores, até chegar na utilizacdo pela gestao e
formas de accountability(MINAS GERAIS, 2010). O objetivo é, através desses
critérios, revelar possibilidades de melhoria dessas métricas e, por conseguinte, da
atividade de monitoramento. O instrumento foi utilizado para avaliar o conjunto de
indicadores do PMDI (2007), bem como aqueles pactuados com as secretarias de
Estado em 2009 e 2010.

Cada indicador é avaliado considerando-se 34 perguntas diretas (com
opgdes de resposta “sim”, “ndo”, ou “sim, parcialmente”), que estéo distribuidas em
quatro eixos com pesos diferenciados: Produgao dos Dados, Producédo do Indicador,

Conceito e Metodologia, e Uso e Comunicacdo. Com essas perguntas buscou-se a
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identificagdo da presenga, ou auséncia, das caracteristicas desejaveis aos
indicadores, tal como preconizado na literatura sobre o tema: CREAM (Clear,
Relevant, Economic, Adequate e Monitorable) e SMART (Specific, Measurable,
Achiveable, Realistic e Timily). O formato do Manual do Avaliador da AEI foi
inspirado nos manuais do PART, do Governo dos Estados Unidos.

Dentre outras informacdes, o diagnéstico da AEI, trouxe uma analise do
potencial de melhoria e permitiu a elaboracdo de um plano de acédo para cada
indicador. A avaliacado possibilitou a sistematizacao dos critérios que devem conduzir
a selecdo dos indicadores, criando uma memdria institucional que reldne as
informacgdes relevantes sobre seus atributos, antes tacitamente acumuladas pelos

responsaveis pelo seu monitoramento.

4.2 Avaliag&o Executiva de Projetos:

Essa avaliagdo tem como objetivo possibilitar uma visdo geral e
uniformizada sobre a carteira de Projetos Estruturadores do Estado de Minas Gerais,
com vistas a aprimorar a qualidade dos desses projetos, evidenciando suas
melhores praticas e apontando oportunidades de melhoria (MINAS GERIS, 2010).
Isso é feito a partir do levantamento de informagbes sistematizadas sobre a
qualidade dos projetos em suas fases de concepcéo, planejamento, gerenciamento
e resultados. Busca-se, por meio de um diagndstico da capacidade institucional,
organizacional e de gestdo dos projetos, evidenciar as melhores praticas e subsidiar
a tomada de decisGes acerca do portfélio de projetos governamentais e fornecer
elementos para melhorar sua execucgéo.

A introducéo da AEP incorpora o conhecimento acumulado no governo de
Minas Gerais sobre as melhores praticas internacionais na matéria e de como elas
podem ser aproveitadas em prol de um modelo de gestdo publica orientado para
resultados mais efetivo. Avaliacdes executivas sao adotadas no Chile, na Colémbia,
nos Estados Unidos, no México, entre outros, normalmente como pedra fundamental
da agenda de avaliacdo, para identificar o desempenho de um projeto em trés areas-
chave: desenho, gestdo e impactos. A metodologia mineira foi desenvolvida sob as
seguintes orientacfes: imparcialidade e independéncia; baseada em evidéncias
objetivas, 0 que minimiza a subjetividade; igualdade de critérios para todos o0s

projetos, o que permite uma visdo uniforme da carteira de projetos; foco em
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oportunidades de melhoria, com a identificacdo de boas praticas; e carater
consultivo, estabelecimento de um processo de dialogo entre a equipe do projeto e
as estruturas centrais de planejamento dirigido para a melhoria da tomada de
deciséo e a discussao sobre os pontos criticos do projeto.

Os critérios aos quais cada projeto estruturador foram submetidos estédo
organizados em quatro eixos (propdésito/concepcao, planejamento, gerenciamento e
resultados) e divididos em 29 perguntas, com opg¢des de resposta “Sim” ou “Nao.

Em 2010 a AEP foi aplicada a toda a carteira de projetos estruturadores,
aumentando significativamente a disponibilidade de informacgGes sobre os projetos
em execucdo. Os resultados mostram que as principais vulnerabilidades dos
projetos avaliados encontram-se nos eixos planejamento, gerenciamento e
resultados. No eixo concepcdo, identificou-se que a maioria dos projetos
estruturadores apresenta boa formulacdo e um bom desenho.

4.3 Avaliacao de Impacto

O EpR foi responséavel, ainda, por estabelecer uma agenda de avaliacdes
de impacto de algumas politicas publicas estaduais. Essas avaliacbes foram
executadas por instituicbes parceiras, como a Fundacdo Jodo Pinheiro (FJP), o
Centro de Desenvolvimento e Planejamento Regional (Cedeplar/UFMG) e o Centro
de Capacitacao e Pesquisas em Politicas Sociais (Cecaps/UFMG); e contaram com
o apoio do Banco Mundial, da Fapemig e das secretarias responsaveis pelos
projetos. Entre 2007 e 2010, foram iniciadas avaliagdes de impacto de nove projetos
estruturadores:

= Travessia;

= Poupanca Jovem;

= Programa Acelerar para Vencer;

= Escola de Tempo Integral;

= Programa Ensino Médio Profissionalizante/ Programa de Educacao

Profissional,

= Minas Sem Fome;

= PRO-HOSP;

= Viva Vida;

= Gestdo Integrada de AcOes e Informacdes do Sistema de Defesa

Social.
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4.4 Avaliacao de Desempenho Institucional

Desde 2004 o Governo de Minas adota um modelo de avaliagao
institucional, respaldado em lei, cujo objetivo € melhorar a qualidade e eficiéncia dos
servigos prestados por seus orgdos e entidades. Tal modelo € intitulado de Acordo
de Resultados®, que se caracteriza por um contrato de gestdo, no qual se pactua,
por meio de indicadores e metas, resultados que devem ser alcancados pelos
orgaos e entidades do Poder Executivo Estadual as autoridades que sobre eles
tenham poder hierarquico. (NEVES & MELO, 2008)

Dentro dessa perspectiva, 0 instrumento prevé, ao constatar-se o alcance
dos resultados, autonomias gerenciais e pagamento de bdnus pecuniario (prémio de
produtividade) aos funcionarios dos 6rgdos. A primeira etapa é caracterizada pela
pactuacdo estratégica, onde grandes compromissos sao estabelecidos, como
indicadores finalisticos e resultados de politicas publicas. JA na segunda etapa,
conforme argumentam Neves e Melo (2008), verifica-se o desdobramento das acdes
e indicadores de desempenho por equipes de trabalho em cada 6rgéo e entidade, no
sentido de “identificar a contribuicido de cada equipe de trabalho, alinhando as agdes
das pessoas a estratégia organizacional”. (2008:3)

Dentro da légica de avaliacdo institucional, identifica-se ainda a Avaliacao
do Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG)?, voltada para a melhoria da
formulacdo e acompanhamento dos programas que integram o Plano e o Orcamento
Anual, que se configura como importante instrumento de afericdo dos resultados
alcancados pelas a¢des de governo.

A Avaliacdo do PPAG estéa estruturada em relatérios de dados extraidos a
partir do Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPLAN). Os
dados compreendem o desempenho consolidado dos programas constantes do
Plano, representado pelo desempenho fisico e orcamentario das acdes de cada
programa (MINAS GERAIS, 2011). Ademais, tem-se a avaliacdo da regionalizacdo do
planejamento e execucdo do PPAG com apresentacdo da despesa per capita por
funcédo de governo, acompanhada de demonstrativo das mais importantes realizacdes
dos programas governamentais, conforme a “percepcado subjetiva dos respectivos
gestores, viabilizando uma andlise comparativa com o objetivo e com o0 publico-alvo

' O Acordo de Resultados é coordenado pela Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo —
SEPLAG, e esta disciplinado pela Lei Estadual n°. 17.600, de 1° de julho de 2008.

2 Trata-se de uma avaliagdo realizada em cada exercicio financeiro, sob coordenacdo da SEPLAG,
em atendimento ao disposto no artigo 10 da Lei n® 17.347/2008.
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definido no PPAG” (MINAS GERAIS, 2011:10). Finalmente, o instrumento contém
apuracao dos indicadores definidos para cada programa dentro do PPAG.

5 DESAFIOS E PROXIMOS PASSOS

Apresentado o panorama das experiéncias de avaliacdo de politicas
publicas empreendidas pelo Governo de Minas no periodo recente, € objetivo desta
secao levantar os principais desafios no campo da avaliagcdo para a consolidagéo de
um sistema efetivo de M&A no estado. Para tanto, € elucidativo voltar ao modelo
proposto na Fig. 1, que apresenta as metodologias de avaliacdo no ciclo de gestéao
de politicas publicas. Na Fig. 2 foi feita uma adaptacdo daquele modelo, com o
intuito de destacar os instrumentos ja presentes no modelo mineiro, indicando
também lacunas a serem preenchidas nos proximos anos.

Como apresentado na Fig. 2, a estrutura mineira de M&A ainda néo
apresenta iniciativas estruturadas e institucionalizadas de Avaliacdes de Desenho e
de Processo, 0 que, em certa medida, gera dificuldades na realizacdo das
AvaliacOes de Impacto e, também, da AEP.

No caso da Avaliagdo de Desenho, sua principal contribuicdo seria
possibilitar a identificacdo de incoeréncias na concep¢do do projeto ou programa,
antes do inicio da sua implementacdo, permitindo pelo menos duas importantes
intervencdes. A primeira € redesenhar o projeto, ajustando tempestivamente aqueles
aspectos falhos identificados pela avaliacdo. A segunda € possibilitar um
planejamento das avaliagGes de cada projeto ou programa, o que € fundamental para
evitar falhas e aprimorar os demais tipos de avaliacdo (impacto, executiva, etc.).

Avaliagdo Executiva de projetos - Avaliagdo de
AFP Impacto

o

Desenho Insumos Atividades Produtos Efeitos Impactos

Avaliagdo Executiva de Indicadores -
AF1

Figura 2 — Avaliacdes realizadas pelo Governo de Minas situadas no ciclo da politica publica.
Fonte: Elaborado pelos autores.
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Dois desafios que se colocam para ao governo: a integracdo dos
diferentes tipos de avaliacdo e a selecdo de prioridades para aplicacdo dessas
ferramentas. Entende-se que esse quadro mostra um portfélio de avaliacdes
possiveis, que naturalmente ndo podem ser aplicados a todos 0s projetos e
programas do governo, contudo, € de suma relevancia desenhar instrumentos de
aprendizado continuo, para que os resultados da avaliacdo de desenho permitam a
construcdo de uma avaliacdo de impacto mais consistente, ou que limitacdes
identificadas na AEI proporcionem um entendimento mais adequado dos resultados
da avaliagcdo de impacto, e assim por diante. Sempre definindo criteriosamente quais
projetos/programas devem ser submetidas a quais avaliagbes e em qual momento
principais, porque a dispersdo de esforcos, particularmente com instrumentos
sofisticados, podem favorecer a aplicacdo do método pelo método, quando o que
realmente importa é avaliar os resultados dos compromissos e a¢fes essenciais de
um governo.

O instrumento que pode potencializar essa integracdo é o plano de
avaliacdo, no qual deve(m) constar o(s) tipo(s) de avaliacdo mais adequado(s) ao
projeto ou programa ou setor de governo, indicando o tempo mais propicio para que
ocorram as avaliagcbes e os mecanismos de feedback esperados. Ele deve ser
negociado com a lideranca e as equipes de gestdo envolvidos, para deixar claro
para todos os atores seus papeis e cada etapa desse processo.

Ainda sobre o tempo de cada avaliacdo, € um grande desafio conseguir
um alinhamento completo entre as avaliagcdes; os ciclos de planejamento,
orcamentario e politico; e as necessidades de informacéo dos gestores. Dificiimente
consegue-se ter sincronia com todos os elementos, entretanto, € necessario tentar
desenvolver uma agenda de avaliacdes e analises considerando as temporalidades
especificas e fazendo escolhas sobre o timing de cada avaliagdo. Estas também tém
com desafio gerar informacdes relevantes a tomada de decisdo, tanto
gerencial/tatica quanto estratégica.

Outro desafio para consolidar um sistema de avaliacdo consistente esta
relacionado a uma disfungcdo burocratica muito comum, que é a identificacdo dos
avaliadores como auditores. Para quebrar essa resisténcia por parte da equipe
avaliada, € desejavel que sejam criadas relacbes de confianca, apresentando desde

0 principio as vantagens de se ter um projeto avaliado, e construir um espaco de
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cooperacao, fundamental para o sucesso da avaliagdo. Isso estd fortemente
associado a institucionalizacdo de uma cultura de avaliagdo, que deve permear
todos os niveis hierarquicos, e ndo apenas as altas geréncias. Como ressaltam
Ferreira et al. (2010), mais importante que ter boas equipes de avaliagdo nos
quadros do estado € ter gestores de politicas publicas com boa formacdo quanto a
importancia e aos caminhos abertos pela avaliagéo.

Dado que, no contexto mineiro, as principais instituicbes tecnicamente
qualificadas para executar as avaliacbes sao as Academias, um aspecto bastante
recorrente no caso das avaliagbes contratadas externamente € a tensdo existente
entre essas e Governo. Existem interesses diferentes entre as duas organizacgdes e
€ importante ficar claro que, para ser um instrumento de retroalimentacdo mais
eficaz, € necessario que uma avaliacdo seja menos um exercicio académico e mais
uma ferramenta de utilidade para os tomadores de decisao publicos. Isso ndo quer
dizer que o aprofundamento tedrico e rigor metodoldgico ndo sejam relevantes, mas
gue a consonancia entre os interesses da gestdo estejam claros na definicdo do
escopo da avaliacdo e dos produtos a serem entregues pela instituicdo de pesquisa
contratada.

Além dessa tensao, existe outro desafio que se coloca frente ao governo,
que é transformar os resultados e recomendacfes trazidos pelos avaliadores em
acOes e politicas reformuladas. Para lograr isso, € necessario criar mecanismos de
enforcement claros, como uma sistematica de cobranca da implementacdo de
planos de acéo, restricbes orcamentarias, premia¢cdes, entre outros instrumentos.

Por fim, um ultimo desafio identificado a partir da experiéncia de Minas
Gerais com esses instrumentos € 0 Seu USO COMO mecanismo que propicia
transparéncia. Esse elemento estd em grande medida relacionado a todos outros
citados e de fato merece uma atencdo especial. Por um lado, ha uma presséo
constitucional para que as ac¢les publicas sejam transparentes e possibilitem um
controle social mais amplo e qualificado. No entanto, a relacdo entre avaliador e
avaliado fica ainda mais delicada quando é incorporado esse aspecto, o que pode
dificultar a construcdo de uma relacdo de confianca que possibilite a obtencédo de
informacgdes relevantes para viabilizar uma avaliacdo de qualidade, assim como,
prejudica em um primeiro momento, o estabelecimento de uma logica consultiva. O

aprendizado coletivo através de agfes de participacdo da sociedade nos processos
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de planejamento-orgamento-monitoramento-avaliagdo, como as audiéncias publicas
do poder legislativo, seminarios de divulgacdo de tema, sites publicos com
informacdes consistentes sobre tais assuntos, talvez seja o caminho sustentavel
para o aperfeicoamento dessas propostas. Em resumo, quando se considera a
efetivacdo de um Sistema de M&A identifica-se vazios em relacdo a avaliacdo de
todas as etapas do ciclo de politicas publicas, a necessidade de adequacdo
temporal destas avaliacfes as etapas do ciclo, assim como uma melhor articulacéo
das entregas de cada avaliacdo de forma a gerar informacfes relevantes aos
gestores publicos. Todos esses elementos perpassam, sobretudo, um processo de
definicAo de mecanismos de institucionalizacdo das avaliagbes. Dada a logica atual
de gestdo estratégica, que tem como cerne o olhar para o longo prazo, coloca-se
como desafio ndo desconstruir o que foi definido até entdo e primar pelo seu

aperfeicoamento.
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