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Valores Publicos e Critérios Avaliativos: Uma
contribuicao para avaliacdes republicanas de
politicas publicas*

Public Values and Evaluation Criteria: A
contribution to republican assessments of
public policy

Paulo de Martino Jannuzzi**

Resumo

Politicas e programas sio empreendimentos complexos, voltados a atender
demandas coletivas segundo valores publicos, principios constitucionais e
pressupostos normativos como dignidade humana e justica social. No en-
tanto, nem sempre essas referéncias valorativas sao devidamente considera-
das na pratica avaliativa no pais. Em muitas situagbes, particularmente em
contextos de austeridade fiscal, a eficiéncia, economicidade e suas interpre-
tacOes juridicas como a “reserva do possivel” costumam ser diretrizes mais
regularmente referidos nas avaliagdes. De modo a propor uma perspectiva
alternativa e mais afinada aos compromissos republicanos explicitados na
Constituicao Federal de 1988, revisa-se, neste artigo, a bibliografia no cam-
po de politicas publicas a fim de apontar a necessidade de consideragdo de
valores normativos na elaborac¢ao de avaliagoes de politicas e programas no
Brasil. Propéem-se uma estratégia metodolégica para tanto, por meio do
emprego dos critérios avaliativos da Organizacao de Cooperagao e Desen-
volvimento Economico, utilizadosha décadas por organiza¢des multilaterais.
Nessa perspectiva, para além da eficiéncia dos meios, eficicia no cumpri-
mento dos objetivos e efetividade social do programa, ¢ preciso incorporar,
nas avaliacdes no Brasil, a analise da relevincia da demanda atendida, a
sustentabilidade dos efeitos da intetrvengio e a coeréncia do desenho,
dimensdes essas bastante conectadas com valores publicos.

Palavras-chave: Avaliacio; Politicas Publicas, Valores Publicos, Critérios
Avaliativos.

Summary

Policies and programs are complex undertakings, aimed at meeting collective demands
according to public values, constitutional principles and normative assumptions such as bu-
man dignity and social justice. However, these institutional references are not ahways pro-
perly considered in the evalnative practice in the country. In many sitnations, particnlarly
in contexts of fiscal austerity, efficiency and their legal interpretations such as the “reserve
of the possible” tend to be guidelines more regularly referred to evaluations. In order to
propose an alternative and more attuned perspective to the republican commitments made



explicit in the Federal Constitution of 1988, this essay reviews relevant bibliography to point out the need to consider normative
values in the evaluations of policies and programs in Bragil. A methodological strategy is proposed for this purpose, throungh
the use of the Organization for Economic Cogperation and Development’s assessment criteria, used for decades by multilateral
organizations. In this perspective, besides to efficiency of the means, effectiveness in meeting the objectives and impacts of the
program, it is necessary to incorporate in the evaluations in the assessment of the relevance of the demand, the sustainability of
the effects of the intervention and the coberence of the design, dimensions that are more connected with public values.

Keywords: Fvaluation; Public Policies, Public Values, Evaluation Criteria.

1 Introducao

Politicas publicas constituem a base constitutiva e legitimadora do Estado de Bem-Estar, em suas dife-
rentes modalidades. Atender demandas publicas e buscar solugdes de problemas de acio coletiva de modo
racional, consensual ou deliberativo, para promo¢io do bem-estar publico, da liberdade, da justica e de ou-
tros valores humanisticos implicou, ao longo dos dltimos cem anos, o fortalecimento dessa institui¢ao civili-
zatéria.Politicas publicas sdo, nesse sentido, empreendimentos relativamente recentes na histéria, edificados
ao longo do século XX nos paises centrais ¢ somente nas ultimas décadas no Brasil.

No caso brasileiro, a Constituicdo de 1988 foi um marco importante de inflexdo nesse processo, a0 am-
pliar direitos sociais e responsabilizar o Estado no provimento de servicos puiblicos segundo principios de
justica social e dignidade humana. Politicas publicas tiveram seu escopo e escala ampliados, promovendo
avangos significativos em diversas dimensoes da realidade nacional, como relevam diversos estudos ¢ avalia-
coes realizadas nas ultimas décadas’.

Contudo, desde 2013, de forma mais explicita no debate publico, eleitoral, nas ruas e na midia digital,
esse conjunto de politicas publicas em estruturacao no Brasiltem passado por crescente questionamento de
segmentos da sociedade, de comunidades de praticas da Avaliacdo e da propria Administracao Publica. O
zeitgeist liberal que as tém perseguido desde final da década de 1980 implicou a formacdo de segmentos
expressivos de avaliadores e gestores publicos com forte viés técnico-formal-positivista e orientado por cti-
térios economicistas2. Em contextos de austeridade fiscal, principios administrativos como economicidade
e conformidade processual ou juridicos como a “reserva do possivel” costumam ser diretrizes mais regular-
mente referidos nas avaliagbes do que a garantia ao direito, 4 justica ouo “minimo existencial”, restringindo
a perspectiva de mérito das intervencgdes publicas.

Mas avaliagdes de politicas ndo sdo puramente técnicas, orientadas somente a medi¢ao da eficiéncia de
processos ou voltadas “ao que da ou nio da certo”, como querem simplificar os avaliadores “fiscalistas”,
numerosos nos circulos de gestdo econdmica e de controle do setor publicoe tambémem departamentos de
economia nas universidades publicas no pais. Contudo, se politicas publicas sao desenhadas segundo valores
constitucionais e normativos, a avaliagao destas nao pode ignora-los. Ademais, em sociedades democraticas,
desenho, gestio e avaliacdo de politicas publicas nao sdo processos tecnocraticos, mas republicanos, plurais
e transparentes3.

Politicas e programas deveriam ser avaliados, pois,segundo valores e principios normativos legitimados
pela sociedade, nao por paradigmas disciplinares, tradi¢oes de pesquisa de escolas de pensamento ou vi-

! Vide, entre outras, as coletaneas organizadas porARRETCHE, M. ¢ al. (orgs.) As Politicas da Politica: Desigualdades e Inclusio nos

Governos do PSDB ¢ PT. Sio Paulo: Unesp, 2019; eCASTRO, J.A;POCHMANN, M. (org.) Brasil : Estado social contra a barbirie. Sao
Paulo: Fundag¢io Perseu Abramo, 2020.

2 GUSSLA.E; OLIVEIRA,B. R. Discutindo paradigmas contra-hegemonicos de avaliagio de politicas pablicas. In. Anais do Encon-
tro Nacional de Ensino e Pesquisa do Campo de Piiblicas, Brasilia, 2017.

> JANNUZZILPM. Monitoramento ¢ avaliacio de programas sociais: nma introducao aos conceitos ¢ técnicas. Campinas: Alinea, 2025, 2a. edi¢io

revista e ampliada (prelo)

w JANNUZZI, Paulo de Martino. Valores Puablicos e Critérios Avaliativos: Uma contribuigdo para avaliagdes republicanas de politicas piblicas. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasflia, v. 15, n. 2.

= p. 309-325, 2025.



soes de mundo particulares de equipes ou organizacSes envolvidas na avaliacdo. O marco constitucional
brasileiro explicita, em seus primeiros artigos, os compromissos republicanos com a garantia da Dignidade
Humana, com combate a pobreza e desigualdade e com a promogao de politicas puiblicas de natureza uni-
versal. Avaliagoes de politicas publicas nao podem se resumir em julgar “o que da ou ndo dé certo” em uma
perspectiva fiscalista estreita, mas orientadas muito mais em analisar “o que precisa ser feito para que as
demandas motivadoras das politicas sejam atendidas de modo eficaz e efetivo”.

Neste artigo, busca-secontribuirpara uma perspectiva mais plural-republicana-normativa do fazer ava-
liativo no Brasil, como contraponto a pratica técnica-cartesiana-pretensamente-insuspeita das avaliagdes de
parte expressiva da comunidade da area. Por meio de uma abordagem ensaistica, valendo-se de revisao de
literatura nos diferentes campos correlatos ao estudo de Politicas Publicas,propoe-se, inicialmente,a dis-
cussio acerca dos valores publicos como diretrizes em processos avaliativos. Em seguida, como estratégia
metodoldgica de objetivacdo desses valores na realizacdo de avaliagOes, apresentam-se os critérios avaliativos
da Organizacao de Cooperagao e Desenvolvimento Economico, utilizadosha quase trés décadas pelas orga-
niza¢oes multilaterais das Nagdes Unidas, mas pouco referenciados ainda no Brasil.

2 Resgatedos valores publicos na avaliacao

Conforme Weiss, em um de seus textos classicos?, a Avaliacio de Politicas e Programasé resultado de
uma atividade politica de discussio, orientada por valores de diferentes agentes, tal como também ¢ a propo-
sicao e formulacao das Politicas e Programas. Se o desenho e a implementacio de politicas e programas sao
construgoes politicas, por que a Avaliacdo nio o seria ?Se neutralidade nem mesmo ¢ factivel na formulacao
¢ implementag¢do, muito menos ¢ desejavel que o seja na avaliagio.

Afinal, sendo a Politica Publica em contextos democraticos uma producio negociada entre diferentes
agentes e representantes da sociedade, seu desenho e avaliacdo precisam estar ancorados no conjunto de
valores publicos por ela reconhecidos e legitimados.Nao poderia ser mais clara essa transcri¢io.

Embora uma das fung¢des da avaliacio seja gerar dados e informagdes mais objetivos e verificaveis para
a tomada de decisio, a avaliagdo ¢ uma funcao social que deve estar ancorada nos valores e objetivos que

temos. A avaliagdo deve ser guiada por principios morais e compreensdo dos processos subjacentes, nao
apenas medindo resultados’.

Assim, se politicas publicas sao desenhadas segundo principios e valores constitucionais e normativos,
a avaliacdo destas ndo pode ignora-los. No entanto, ha avaliagdes de politicas e programas puiblicos no pais,
em que principios aplicaveis de universalidade da cobertura, integralidade do atendimento, equidade da ofer-
ta, sustentabilidade ambiental nao sido considerados. Ha situacGes em que se julgam politicas e programas
segundo um modelo de Estado de Bem Estar ndo compativel com esses principios constitucionais, apoian-
do-se tdo-somente em parametros de eficiéncia e economicidade no uso de recursos, como o demonstra o
relatério de andlise das politicas sociais tealizados pelo Banco Mundial®.

Mas avaliagdes que informam decisdes publicas diferenciam-se de estudos académicos aplicados ou de
relatorios paraadvocacyde politicas publicas. Certamente, esses documentos sdo relevantes na escrutinizagao
das politicas e programas e no debate plural e técnico que qualquer assunto publico estd sujeito. Mas é pre-
ciso entender que os postulados epistémicos e politico-institucionais em que se assentam nao sio necessa-
rlamente os mesmos que devem orientar as decisGes em politicas publicas. Além disso, é crucial reconhecer

* WEISS,C. Where Politics and Evaluation Research Meet. Evaluation Practice, 14 (1): 93-106, 1993.
> UITTO, J.I. Evaluating environment in international development. In (org) Evaluating environment in international

development.New York: UNEP/Routledge, 2014, p.3-16, p.8 (traducio do autor).
¢ Banco Mundial. Um Ajuste Justo - Andlise da Eficiéncia e Equidade do Gasto Piiblico no Brasil. Washington, 2019.

w JANNUZZI, Paulo de Martino. Valores Puablicos e Critérios Avaliativos: Uma contribuigdo para avaliagdes republicanas de politicas piblicas. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasflia, v. 15, n. 2.

B p. 309-325, 2025.


https://documents.worldbank.org/curated/en/884871511196609355/Volume-I-s%C3%ADntese

a existéncia de comunidades epistémicas que percebem a avaliacdo de programas como uma oportunidade
para validar modelos, teorias e “verdades cientificas” que defendem. Essas comunidades também com-
preendem essa pratica como um espaco para doutrinar o método disciplinar especifico de elaboragao e ges-
tao de politicas e programas sociais.Ha, ainda, alguns grupos que buscam— e ndo raramente propéem — a
solu¢do universal para os problemas sociais, a prescricio cientifica que possa conferir racionalidade técnica
a “pouca ilustrada” equipe de gestores e técnicos encarregadas das politicas e programas publicos.

ParaDemo’, avaliacio de programas e analise de politicas piblicas devem se pautat, inicialmente, com
base emdois atributos ou qualidades: a qualidade politica e a qualidade formal ou, na ressignificaciao aqui
adotada, a relevancia politica e a consisténcia metodologica do estudo. A primeira refere-se ao grau de legiti-
midade, pertinéncia ou oportunidade da avaliagdo; a segunda diz respeito a robustez e adequagao dos instru-
mentos, técnicas e métodos empregados. Se ¢ fato que ambas sao importantes, nem sempre sao observadas,
fragilizando sua utilidade, sobretudo no caso de estudos avaliativos de politicas e programas. Se, no contexto
hierarquico e ritualista convencional da academia, a precedéncia da legitimidade cientifica exige a primazia
do método “perfeito” frente a complexidade do objeto, no ambiente heterarquico, pragmatico e politico da
gestao publica, a relevancia politica ndo pode ser deixada em segundo plano.

Amartya Sen, laureado com o Prémio Nobel de Economia em seu livro obre Etica ¢ Economia”, ha
muito ja denunciava o distanciamento das analises econémicas de Bem-Estar e a Etica. Reconhece que as
pessoas ndo sdo responsaveis pelas diferencas inatas, advoga que a sociedade tem uma obrigacao moral para
que todos possam ter condi¢oes e oportunidades de desenvolver seus potenciais e habilidades. Assim,a ética
civilizatéria — para garantir um minimo de bem-estar ou outra dimensao da utilidade — se imp&e sobre
principios de eficiéncia econdémica na gestao do Estado e das politicas publicas.

...com o desenvolvimento da tendéncia antiética, quando as comparag¢des interpessoais de utilidade
passaram a ser evitadas na economia do bem-estar, o critério sobrevivente foi a otimalidade de Pareto.
Considera-se que um determinado estado social atingiu um 6timo de Pareto se e somente se for
impossivel aumentar a utilidade de uma pessoa sem reduzir a utilidade de alguma outra pessoa. Esse é
um tipo muito limitado de éxito e, em si mesmo, pode nio garantir grande coisa. Um Estado pode estar

no 6timo de Pareto havendo algumas pessoas na miséria extrema e outras nadando em luxo, desde que
os miseraveis nao possam melhorar suas condices sem reduzir o luxo dos ricos....

A otimalidade de Pareto as vezes também é denominada de “eficiéncia econémica”. Essa expressio é
apropriada de um ponto de vista, pois otimalidade de Pareto concerne exclusivamente a eficiéncia no
espaco das utilidades, deixando de lado as consideracoes distributivas relativas a utilidade®.

Segundo o autor, ¢ crucial resgatar as dimensoes éticas do desenvolvimento. Nesse sentido,em relacdo
as analises de politicas publicas, as consideragdes sobre eficiéncia, muitas vezes, prevalecem sobre outras
dimensoes, relegando valores essenciais, como equidade de acesso, efetividade e coesdo social, a um plano
secundario.. Nesse contexto, a propria justica social “mais eficiente” seria aquela passivel de ser produzida
segundo uma “ética de responsabilidade individual” juntamente a0 mercado. A busca pela eficiéncia seria,
nessa perspectiva, o mecanismo de redistribuigio de bem-estar, por meio das oportunidades individuais
no mercado do trabalho e ndo a proporcionada pelas politicas piblicas.Afinal, “as remunera¢Ses desiguais
funcionariam como incentivos ao trabalho e a poupanca, induzindo re-alocagdes de recursos promotoras de
eficiéncia™, gerando maior produtividade, empregos e bem-estar, inclusive para os mais pobres.

Essas consideracdes sdo importantes para chamar a aten¢io para a comunidade usudria de estudos ava-
liativos no setor publico para as dimensoes valorativas subjacentes ao processo. Para além de diferencas de
perguntas avaliativas e métodos empregados, avaliagbes chegam a resultados diferentes sobre politicas e

DEMO, P. Avaliacio qualitativa. Campinas: Autores Associados, 2002.
8 SEN,A. Sobre ética e economia.Cia das Letras: Sao Paulo, 1999, p. 47-49.
?  KERSTENETZKY, C.L. Politicas Sociais: focalizagio ou universalizacio? Revista de Economia Politica, vol. 26, n.° 4 (104), pp.
564-574, outubro-dezembro/2006,p.566
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programas pelos valotes e principios de mérito do qual partem'. Assim, se juizos e apreciacoes de politicas
e programas dependem dos valores e principios de mérito subjacentes as concepg¢des politicos-ideoldgicas
das equipes encarregadas das avaliagoes, em contextos institucionais em que decisdes cruciais sobre politicas
e programas ¢ politicas sio tomadas, o decisor politico nao pode ser “refém” de uma perspectiva particular
de avaliagio, ainda que tenha forte tradicdo académica ou apoio em segmentos do corpo técnico ou ainda
de fracoes da sociedade.

Devem-se fundamentar decisoes puablicas ndo somente em um conjunto plural e robusto de evidéncias,
mas também — e sobretudo — em avaliagoesproduzidas a luz dos valores imanentes das politicas pablicas,
tal como inscritas na Constituicao e outros documentos normativos. Em contextos democtaticos, avaliagoes
de politicas publicas encomendadas para decisoes politicas, transparéncia publica ou aprendizado organi-
zacional ndo podem estar, pois, assentadas em valores e principios particulares que técnicos, tecnocratas,
dirigentes ou organizac¢oes postulam, mas sim naqueles que sustentam, normativamente, o desenho da a¢ao
publica e sua gestao.

Valores Publicos constituem um tipo particular de ideias que inspiram o arcabougo institucional, em-
basam os interesses dos atores envolvidos e circunscrevem os paradigmas cognitivos ¢ modelos elegiveis
da acdo governamental na moldagem das politicas publicas. Representam ideais ou preferéncias coletivas
em determinado momento histérico em uma sociedade, conformam visées de como o mundo funciona ou
deveria funcionar, disputam com tradi¢oes, dogmas, crengas particulares a primazia de principios de convi-
véncia coletiva e de formulaciao de Politicas Publicas'.

Cada sociedade — e o0 modelo de Estado de Bem-Estar “contratado” — se assenta em valores societais
mais amplos ou mais restritos, mais solidarios ou mais individualistas'?. Coesdo social, equidade, dignidade
humana, justica, cooperagiao sio alguns desses valores “contratados”diferentemente em cada sociedade,
inspirados, em larga medida, no pacto civilizatério explicitado na ja septuagenaria e sempre atual Declaracao
Universal dos Direitos Humanos. A amplitude com que cada sociedade incorpora esses valores universais
depende de um longo processo politico e institucional, que molda a natureza do Estado de Bem-Estar e seu
conjunto de politicas publicas. Como observa o Ministro Barroso,

direitos humanos sdo uma combinac¢ao de conquistas historicas, valores morais e razao publica, fundados
na dignidade humana, que visam a prote¢ao da vida, da liberdade, da igualdade e da justica. E —por
que ndo? — também a busca da felicidade. Embora tenham uma dimensdo jusnaturalista, eles sio
normalmente incorporados aos ordenamentos juridicos domésticos, sendo rebatizados como direitos

fundamentais. Significam a positivagao pelo Estado dos direitos morais de cada individuo. Uma reserva
minima de justica a ser assegurada a todas as pessoas'.

O Brasil seria, na percepcio do ministro Barroso, um desses casos em que a Constitui¢io e outras norma-
tivas explicitam esses direitos fundamentais inspirados na Declaragdo Universal e Tratados Internacionais.
Os primeiros artigos da Carta de 1988, referentes aos Principios Fundamentais (Titulo I da Constituicao) e
Dos Direitos e Garantias Fundamentais (Titulo 11), deixam claro o compromisso do Estado Brasileiro com
a promocio da cidadania e dignidade humana (artigo 1°), com a construgdo de uma sociedade livre, justa e
solidaria, sem pobreza e menos desigual, sem preconceitos de qualquer natureza e esta destinada a promover
o bem de todos (artigo 3°). Compromissos com a prevaléncia dos direitos humanos, cooperagao, modera-
¢do, solugio pacifica nas relagdes internacionais certamente também se aplicam no contexto interno (artigo

1" JANNUZZI, P. M. Eficiéncia economica, eficicia procedural ou efetividade social: trés valores em disputa na Avaliacio de

Politicas Publicas e Programas Sociais. Desenvolvimento em Debate, v.4, n.1, 2016, p.117-142.

" PAGANELLL J.T. Lasideas y la politica. ALEMAN,G.;LAGUNA, M.(otg). Enfoques tedricos de politicas piiblicas: desarrolloscontenpord-
neos para América Latina. México: Flacso, 2020. (E-book Kindle, https://amz.onl/6jQfpvpem 31/05/2023).

2 KERSTENETZKY, C.L. O Estado do Bem-Estar Social na idade da razio. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.

3 BARROSO, L.R. Ttinta anos da Constitui¢ao Federal: a Republica que ainda nio foi. Revista Consultor Juridico, 6 de outubro
de 2018, s/p.
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4°). Ressaltam-se os direitos politicos, sociais, do trabalho, saude integral e educacio basica, assegurados nos
Artigos 5°, 6%, 7°, 196 e 205.

Virios desses direitos sdo universais para todos os brasileiros, cujo usufruto ndo esta condicionado,
primariamente,a uma interpretagao simplista da “disponibilidade de recursos” ou mais elaborada da “reserva
do possivel”. Ao constitucionalizar os direitos politicos e sociais sem quaisquer ressalvas, criando oportuni-
dades para propostas de emendas constitucionais e leis que ampliaram escopo e cobertura de politicas pu-
blicas, a sociedade brasileira procurava seguir a trilha civilizatéria dos paises centrais europeus no século XX,
de buscar os recursos necessarios ao atendimento das aspira¢cdes e demandas coletivas de politicas publicas

e ndo o contrario, de condicionar os direitos a0 “tamanho da economia”!*.,

Em boa parte dos paises europeus, marcados pelas agruras de duas guerras mundiais devastadoras —
em que pobres morreram nas batalhas, a classe média perdeu seus empregos e as elites suas proprieda-
des—, o contrato politico-social estabelecido prevaleceu sobre as restri¢oes e condicionantes econdémicos,
alargando-os para garantir financiamento de politicas publicas mais abrangentes, o que, em seguida, levou a
dinamizac¢do da propria economia pelos efeitos do investimento em construgoes de equipamentos publicos
e contratacoes de profissionais para operagio dos servicos”. O forte crescimento do emprego publico nos
municipios, nas ultimas décadas, e a recuperagdo dos niveis de mobilidade social ascendente sdo indicado-
resde que esse efeito multiplicador do investimento em politicas publicas também se verificou no Brasil
contemporaneo'.

Parece haver, na Constituicio Federal, uma clara adesao ao principio republicano de que “todos temos
uma responsabilidade moral com a coletividade e com os demais, independente das pré-condi¢cdes de nas-
cimento, suas caracteristicas e potenciais”, para o qué o Estado deve se comprometer com a promogao de
bem-estat, equidade, justi¢a social, liberdade e protecio a vida'. Nesse sentido, a Constitui¢ao brasileira estd
muito mais proxima da portuguesa (de 1976)" que as de outros paises de referéncia recorrente em estudos
comparados de politicas publicas e economia como Coréia do Sul ou Africa do Sul. Na Constituicio da
Coreia, por exemplo, nido ha, nos 30 artigos relativos a direitos e deveres do cidadao mengio ao direito a
Satide Publica (ou como dever do Estado)'. No caso da Africa do Sul, o capitulo constitucional Bi/lofRights
preve direito a sadde, alimento, dgua e assisténcia social, mas com mengdo explicita a disponibilidade de

recursos do Estado®.

Outro aspecto distintivo da ordem constitucional brasileira é a explicitacio da Dignidade Humana como
direito fundamental, registrada logo no artigo 1° (inciso I1I), seguindo movimento historico de paises cen-
trais.Como observa Sartlet”, esse principio passou a ser mais comumente presente nas constitui¢des de
varios pafses europeus — Alemanha, Espanha, Irlanda, Grécia, Portugal, Itdlia e Bélgica — ao longo do
século XX, sobretudo depois da Declaracao Universal. Ter a Dignidade Humana como direito fundamental,

1 Esse contexto favorivel e positivo as politicas publicas foi ameagado pela Proposta de Emenda Constitucional 188/2019,en-

caminhada proposta pelo governo Bolsonaro, pela inclusao de um adendo “condicionador” ao artigo 6° da Constituicio Federal,
alterando-o para:

Art. 6° Sao direitos sociais a educagio, a saude, a alimentacio, o trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia
social, a prote¢do a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituigao.

Paragrafo Unico: Ser4 observado, na promocio dos direitos sociais, o direito ao equilibrio fiscal intergeracional.

Vide https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/matetia/ 139704

15 ESPING-ANDERSEN, G. As tréseconomias do Welfare State. L#a Nova, n. 24, p. 85-115, 1991.

¢ JANNUZZLPM.; MONTAGNER,P. Estado de bem-estar, politicas publicas e mobilidade social no Brasil. In: CASTRO,
J A;POCHMANN, M. (org.) Brasil: Estado social contra a barbirie. Sio Paulo: Fundagdo Perseu Abramo, 2020, p. 231-254.

7 GUERRERO, A. Revolutionary Ideas: Utility, Justice, Equality, Freedom.On-line Course. Rutgers the State University of New Jersey,
2020.

8 https://www.parlamento.pt/Legislacao /Paginas/ConstituicaoRepublicaPortuguesa.aspx
https://korea.assembly.go.kr:447 /res /low_01_read.jsp

https://www.gov.za/documents/constitution/ chapter-2-bill-rights#27

2 SARLET, LW. Dignidade da Pessoa Humana e Direitos Fundamentais. Porto Alegte, Livratia do Advogado, 2004.
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tem implicagdes importantes como valor publico no desenho e avaliacao de politicas publicas e, portanto,
nas decisGes que afetem sua garantia.

Essa interpretacdo ja era também propugnada por Sarmento®, ao dedicar um capitulo de seu livro para
defender a centralidade do principio da Dignidade da Pessoa Humana na promogio da justica, na gestao
publica, nas relacGes pessoais e com agentes privados.A Dignidade Humana nao seria, apenas, um principio
avaliativo para dirimir conflitos em disputas juridicas, mas um valor orientador da agdo do Estado, na busca
de solu¢bes menos gravosas aos direitos fundamentais e de maior beneficio geral.

O Estado tem nao apenas o dever de se abster de praticar atos que atentem contra dignidade humana,

como também o de promover esta dignidade através de condutas ativas, garantindo o minimo existencial
para cada ser humano em seu territétio™.

Para o autor, a ponderagdo de interesses—técnica de resolucdo de conflitos interpretativos quanto a
aplicacdo e precedéncia dos principios inscritos na Constitui¢io, baseada em postulados da Filosofia do
Direito—deveria assumir a dignidade humana como principio-mor entre osvarios valores expressos nas
normas constitucionais:

. [o] principio da dignidade da pessoa humana, pela sua notavel abertura, abriga e fomenta esse

pluralismo [de valores], constituindo férmula elastica o bastante para acolher valores potencialmente
conflitantes, como liberdade e seguranca, igualdade e direito a diferenca.

Assim, a dignidade da pessoa humana afirma-se como principal critério substantivo na direcio da
ponderacio de interesses constitucionais....”

Portela e Puridade®reafirmam essas posicoes de Sarmento na ponderacio de interesses conflitantes
entre o cumprimento de direitos sociais frente as contingéncias de disponibilidade de recursos para politi-
cas publicas. A “Teoria do Minimo Existencial” deveria, assim, preponderar mais frequentemente sobre a
“Teoria da Reserva do Possivel” nas decisoes de agentes publicos. Mas, na visao dos autores, a “Reserva”
do que esta disponivel no caixa do Estado parece estar sendo aplicada mais como uma regra do que uma
excecao, seja na apreciacao judicial quanto as politicas publicas como também na elaboracio do or¢amento
publico, como revelam os provisionamentos para pagamento de juros da divida interna, os contingencia-
mentos recorrentes para garantia de superavit fiscal primario,além da aplicacdo de outros mecanismos da Lei
de Responsabilidade Fiscal. Tal postura tem desfavorecido a potencializacio de direitos sociais em favor de
politicas menos inclusivas, que sequer garantiriam o “Minimo Existencial” para sobrevivéncia e dignidade
humana. Postulam, pois, uma pratica decisoria em que a reserva do possivel se limitasse a situagdes em que
o Ente publico demonstrasse, inequivocamente, a impossibilidade da realizacao de politicas publicas por
insuficiéncia orgamentaria considerando o universo total das despesas publica e outras alternativas de gestio
orcamentaria (aumento da tributagao, inclusive).

A Dignidade Humana — e outros valores universais contidos na Declaragdo Universal dos Direitos Hu-
manos — foi novamente reiterada, em bases mais pragmaticas e operacionais, com o lancamento da Agen-
da dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel Agenda ODS ou, ainda, Agenda 2030%. Essa agenda
propde o Principio de Indissolubilidade entre crescimento econdémico, desenvolvimento social e prote¢ao
ambiental. A “boa” politica publica no século XXI é aquela que ¢ desenhada a maximizar, simultaneamente,
bons resultados nessa triade. Por essa razdo, essa agenda advoga por valores de equidade, coesdo social e

2 SARMENTOD. A ponderacao de interesses na Constituicio Federal. Rio de Janeiro, Lumen Jutis, 2000.

% SARMENTOD. A ponderacao de interesses na Constituigio Federal. Rio de Janeiro, Lumen Juris, 2000,p. 71)

2 SARMENTOD. A ponderagio de interesses na Constituicio Federal. Rio de Janeiro, Lumen Jutis, 2000, p.74-75)

» PORTELA, A, PURIDADE, L. Limitagioorcamentitia para a efetivacio do diteito social a satude. Revista Brasileira de Plane-
Jamento e Orgamento, Brasilia, v. 10, n® 02, 2020, pgs 41— 65.

% RUEDIGER, M. A. ¢t al Andlise da efetividade do Agna para Todos: avaliagio de mérito quanto a eficdcia, d eficiéncia e a sustentabilidade. Rio
de Janeiro: FGV DAPP, 2018.
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sustentabilidade ambiental do desenvolvimento. Estabelece mais de uma centena e meia de metas reunidas
em 17 grandes objetivos a serem perseguidos por todos os paises, ticos, de renda média ou pobres.

A Agenda ODS resgata, em certa medida, um compromisso civilizatorio mais amplo ao advogar por um
modelo de desenvolvimento e de politicas piblicas que promovam: a dignidade das Pessoas nas multiplas
dimensodes sociais; a Prosperidade economica sem a debilitagao do Planeta; a busca gradativa da Paz interna
e entre paises, construida por meio de Parcerias entre sociedade, Estado e institui¢oes publicas, ndo govet-
namentais e privadas. Ela propoe metas ousadas para um horizonte temporal relativamente curto — 2030
—, que sao ainda mais desafiadoras considerando o contexto internacional de baixo dinamismo econémico
e aparente perda de adesdo societaria a principios de equidade social, de sustentabilidade ambiental e de
cooperacdo internacional para o desenvolvimento.

A nova Agenda de Desenvolvimento Sustentavel ndo trata somentede combater a fome e a pobreza nos
paises menos desenvolvidos como na Agenda dos Objetivos de Desenvolvimento do Milénio (ODM). Esse
compromisso ¢ certamente importante e ainda esta inconcluso em varias partes do mundo, mas a Agenda
ODS busca ampliar a seguridade e a protecdo social a populagao, reduzir a desigualdade e criar oportunida-
des de trabalho decente. Nio se trata de promovet, apenas, agdes para reduzir a mortalidade materna
e na infancia, mas de ampliar a oferta de servicos de satide necessarios para o bem-estar da
populagao. Nao se trata de ampliar, apenas, o acesso a educa¢io primaria, mas de garantir oportuni-
dades de inclusio educacional ao longo do ciclo de vida dos individuos. Nao se trata, apenas, de ampliar a
cobertura do abastecimento de dgua e dos servicos de saneamento, mas de garantir o tratamento efetivo de
dejetos e residuos. Nao se trata de ampliar o consumo de bens e servigos, mas de promové-los de forma
responsavel e sustentavel. Nao se trata de promover o crescimento econémico as custas da sustentabilidade
ambiental, mas de inovar em tecnologias de producdo mais eficientes e limpas, considerando os efeitos das
mudangas climaticas. Enfim, trata-se de um alargamento da agenda de desenvolvimento, uma ruptura com
concepe¢des minimalistas de politicas publicas e de regulacio econdémica®.

O combate a desigualdade também é outro compromisso dessa agenda, assim como da Constitui¢ao
em seu terceiro artigo, que estabelece os objetivos republicanos fundamentais. Entre estes, destacam-se,
também, como essenciais @ justica social: a solidariedade, a erradicacdo da pobreza e a promocio do bem
de todos.Para além da igualdade formal em largo espectro, explicitada como a primeira das garantias funda-
mentais no seu quinto artigo, a Constituicao aponta para busca de algum padrao de igualdade substantiva
ao assegurar os direitos a saude, educacio, alimentacio e trabalho, entre outros, a todos os brasileiros, como
previsto no seu sexto artigo.A desigualdade nao é considerada natural ou toleravel no pafs, na diversidade
de significados que o termo ¢é frequentemente empregado® ou em situacoes concretas de grupos afeta-
dos”. Tal como a promogio da Dignidade, também o repudio a Desigualdade ¢ outro aspecto diferencial
da ordem normativa brasileira em relacio a de outros paises. Nos EUA, por exemplo, é um traco cultural o
enaltecimento dos winners e do mérito individual acima de valores de solidariedade e, bem-comum e coesio
social™.

Retomando os argumentos iniciais dessa se¢do, avaliagdes nio sdo politicamente neutras. Neste artigo,
utiliza-se o termo “burocrata eichmanniano” para designar a categoria de servidores publicos zelosos, siste-
maticos, eficientes e fiéis cumpridores de “ordens de cima”, quaisquer que sejam estas, sem qualquer ques-
tionamento ou juizo quanto a moralidade, justica e sensatez. Retrata o comportamento de Adolf Eichmann,
um tenente-coronel do Servico de Seguranga nazista, a famigerada Gestapo e um dos principais responsa-

Z JANNUZZI, P. M.; CARLO, S. Da agenda de desenvolvimento do milénio ao desenvolvimento sustentavel. Babia Andlise ¢
Dados, Salvador, v. 28, n. 2, p. 6-27, 2018.

% GUEDES, ].C. Dimensoes linguisticas da desigualdade no Brasil: os diversos nomes legais de um mesmo fenémeno. Revista
Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 5, n.° 1, 2015 p. 58-75.

#  KRAWCZUN, N. B. L.; GOMES, M.R.; SOUZA, S.C.I. Reforma trabalhista e desigualdade de género no Brasil: uma petspec-
tiva juridica eeconomica. Revista Brasileira de Politicas Piiblicas, Brasilia, v. 10, n. 2 p.545-563, 2020.

% SANDEL, M.]. A tirania do mérito: o que acontecen com o bem comum. Sio Paulo: Civilizacio Brasileira, 2021.

w JANNUZZI, Paulo de Martino. Valores Puablicos e Critérios Avaliativos: Uma contribuigdo para avaliagdes republicanas de politicas piblicas. Revista Brasileira de Politicas Pablicas, Brasflia, v. 15, n. 2.

' p. 309-325, 2025.



veis pela logistica de deportacdo dos judeus europeus para os campos de concentracao na Segunda Guerra
Mundial. Em sua defesa em julgamento em Israel, depois de capturado na Argentina nos anos 1960, alegava
que cumpria ordens de superiores que, afinal, “seriam cumpridas, se ndo por ele, por outro encarregado
pois os judeus iam morrer mesmo”.Para Andrade® em texto que se dispde a refletir sobre a necessidade de
“educac¢ao de valores” no Brasil, baseado nos livros “Eichmann em Jerusalém” e “Banalidade do Mal” de
Hannah Arendt:

Eichmann agia dentro dos restritos limites que as leis permitiam e supostamente ndo entendia por que
naquele tribunal era acusado de ser um criminoso. Para o réu, tudo ndo passava de um golpe de azar,
pois tinha sido um bow cidadaoe, porém num Estado assassino. Sorte teria, em sua logica, um bom cidaddio
num Estado justo.

De fato, Eichmann era um cumpridor de seus deveres; ndo se corrompia nem desrespeitava as normas
vigentes; cumptria com eficiéncia o seu dever: encaminhar de maneira eficiente milhares de judeus para
a morte™.

A referéncia 2 Eichmann ndo ¢é despropositada nesse artigo®™. Austeridade fiscal, como politica de
governo,constituiuma ideia com forte adesdojunto a segmentos médios da sociedade, inclusive do setor
publico e universidades. Mantida por muito tempo ou levada as tltimas consequéncias, tendem a desvirtuar
o comportamento de técnicos e gestores, transformando-os em operadores tecnocratas pouco sensiveisa
pluralidade de valores republicanos.A eficiéncia ou a economicidade —o principio administrativo de fazer
mais com 0 mesmo —,assume,nesse contexto, um peso desproporcionalno processo decisorio de politicas
publicas™. Nio que ndo sejam importantes pois, afinal, sio principios da Administracio Puablica. Mas avalia-
dores ndo podem se comportar como zelosos burocratas eichmannianos na apreciacao de politicas publicas,
cumprindo,obedientemente, “ordens de cima” de julgar “o que da ou n2o dé certo” sob o estreito prisma da
eficiéncia do recursos publicos.Politicas e programas gozam de uma institucionalidade politica que requer
um “zelo republicano” antes de serem sentenciadas a interrupcao, descontinuidade, restricio or¢amentaria
ou morte por um avaliador ou decisor. Tal etos republicano deveria estar presente na conduta usual da bu-
rocracia publica, do alto escalao aos operadores dos servigos na ponta.

Afinal, politicase programas publicos nao sio projetos técnicos para resolver problemas que o mercado
nao consegue resolver, como se fossem um “mal necessario”, interpretagdio comum em muitos circulos na
Administracdo Publica e na sociedade. Também nio sio, apenas, solugdes técnicas para problemas coletivos,
como sugerido em manuais da area.Uma defini¢ao mais apropriada ao marco constitucional brasileiro e ao
esforco institucional de implementa-las parece ser o entendimento de politicas publicas como empreendi-
mentos governamentais para atendimento de demandas societarias normativamente reconhecidas — como
o atendimento a saide, servigos educacionais, por exemplo — para a promog¢ao de objetivos coletivamente
almejados — como reducido da desigualdade, promocgao da sustentabilidade ambiental etc.— e para a so-
lugdo ou mitiga¢do de uma problematica reconhecida como indesejavel — como a fome, miséria, trabalho
infantil, polui¢do ambiental entre tantas. Trata-se de uma acepgao que explicita a natureza valorativa e a
intencionalidade politica que as fundamentam, sem perder a racionalidade instrumental que as caracterizam
nas intervengdes concretas na realidade social, econdmica e ambiental. Sua acep¢dao como empreendimento
a diferencia da concepgio de projeto circunscrito com comego, meio e fim, ainda presente no imaginario de
parte da sociedade — e da academia — brasileira. Politicas publicas lidam com complexidade, pela dimensao
dos publicos atendidos, pela quantidade de pessoal técnico envolvido, pela arquitetura do arranjo operacio-
nal de agentes e instituicdes implicados na produgio dos servigos e bens publicos.

" ANDRADE,M. A banalidade do mal e as possibilidades da educagio moral. Revista Brasileira de Edncagio, v. 15, n1. 43, p.109-125,
jan./abr. 2010.

2 ANDRADE,M. A banalidade do mal e as possibilidades da educagio moral. Revista Brasileira de Edncagio, v. 15, n1. 43, p.109-125,
jan./abr. 2010, p. 111.

* Vidediscussio critica acetca da presenca de burocratas com esse petfil no setvico publico em https://politica.estadao.com.br/
blogs/gestao-politica-e-sociedade /bolsonaro-nazismo-e-burocracia/

* JANNUZZI, PM. Politicas Priblicas, Valores ¢ Evidéncias e tempos de Inteligéncia Artificial Campinas: Alinea, 2024.
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Assim, avaliagoes de politicas publicas, especialmente aquelas encomendadas ou usadas
para decisoes de Estado, nio podem ser guiadas por principios e valores estranhos a aqueles que
inspiraram normativamente o desenho e orientam a gestao de politicas e programas. Constitui¢ao,
Tratados Internacionais, Estatutos, Agendas Internacionais de Desenvolvimento, Planos
Estratégicos Setoriais e outras normativas que criam e orientam politicas e programas carregam
principios e valores publicos que precisam ser considerados na Avaliagao. Uma forma de conduzir
avaliagoes nessa perspectiva republicana é por meio do emprego de critérios-padraio como 0s
apresentados a seguir.

3 Resgatando uma Matriz mais ampla de Critérios Avaliativos

Em relacio aos avancos metodoldgicos e institucionais da Avaliacdo no Brasil, a discussao sobre valores
e principios avaliativos estd pouco presente nas comunidades epistémica e de praticas no pafs. Associadoaes-
sa “miopia valorativa”, o debate sobre critérios de avaliagdo tampouco esta presente aqui, como discute
Bauer”. E revelador, nesse sentido, que o conjunto de ctitérios proposto pela Organizacio para a Coope-
racdo e Desenvolvimento Economico (OCDE) para avaliacdo de projetos de desenvolvimento seja pouco
referido e usado em sua forma completa no Brasil, embora seja empregado, por exemplo, entre as agéncias
multilaterais das Nacoes Unidas ha trés décadas.

Tendo como referéncia principios e valores publicos lastreados na experiéncia europeia de constituicao
de Sistemas de Politicas Pablicas universais e inclusivos, formulou-se essa proposta por um comité de espe-
cialistas em 1991, reunidos sob os auspicios da OCDE. Esse comité prop6s um marco referencial conciso,
universal e adaptavel nos estudos avaliativos, entdo, em forte ascensio pelo mundo. Segundo a proposta, a
avaliacdo de projetos sociais, programas e politicas publicas deveria considerar, pelo menos, cinco dimen-

soes analiticas ou valorativas: Eficicia, Efetividade, Eficiéncia, Relevancia e Sustentabilidade’.

Reconhecem-se, no Brasil, trésdessas dimensdes — Eficacia, Efetividade e Eficiéncia —, ainda que nao
tao regularmente aplicadas a pesquisas avaliativas. A eficicia de um programa ou projeto ¢ um atributo re-
lacionado ao grau de cumprimento dos objetivos do mesmo ou de atendimento da demanda motivadora do
programa. Efetividade— ou impacto—refere-seaos efeitos de médio e longo prazo sobre os beneficiarios
e a sociedade, direta ou indiretamente atribuiveis ao programa ou projeto. A eficiéncia, por outro lado, esta
associada a forma como utilizam-se os recursos na produgao dos resultados do programa.

Meta-avaliagoes ou meta-analises de avaliacGes realizadas no Brasil, nos dltimos 20 anos, permitem iden-
tificar esses trés critérios em varios programas publicos, pelo menos até passado recente. O Bolsa Familia
era um desses programas, reconhecido por sua eficacia em atender as familias mais pobres e pela efetividade
relevada em termos dos efeitos em educacio e satde das criancas e em outras dimensdes sociais®’. Também
era um programa eficiente, considerando sua escala, o baixo erro de inclusido de familias menos pobres e o
custo administrativo para sua gestio e controle. Atualmente, essas caracteristicas, talvez, no se apliquem
mais frente a perda de capacidade gerencial advindas pelas mudangas na coordenacio federal do programa
desde 2016, a desarticulacdo das pactuacGes operacionais das agdes com as equipes municipais e as reformu-
lagdes atabalhoadas no desenho do programa as vésperas das eleicGes presidenciais de 2022.

% BAUER,A. Quio bom ¢ suficiente? Definicio de critérios avaliativos de valor e mérito. Estud. Aval. Educ., Sio Paulo, v. 30, n.
73, p. 14-43, jan./abr. 2019.

% Vide OCDE. Principles for evalnation of development assistance. OECD Publishing Paris, 1991; e PNUD. Outcomelevelevaluation.\Nash-
ington, 2011.

7 JANNUZZI, PM.; PINTO, A. Bolsa Familia e seus impactos nas condi¢oes de vida da populacio brasileira: uma sintese dos
principais achados da pesquisa de avaliacio de impacto do Bolsa Familia 1T In CAMPELLO, T.; NERI, M. C. (org,). Programa Bolsa
Familia: uma década de inclusao e cidadania. Brasilia: Ipea, 2013, p. 179-192
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Outro exemplo de programa eficaz, efetivo e eficiente ¢ o Mais Médicos. No curto tempo em que ope-
rou, de 2013 a 2019, revelou-se eficaz no atendimento primario de satde a populacio de pequenos muni-
cipios no Norte e Nordeste, assim como de periferias das grandes metrépoles, até estio desassistidas desse
servico essencial®. Tivesse durado mais tempo, sua efetividade em termos de melhoria dos indicadores de
saude seria mais evidente. Mais um caso de programa escrutinizado por avaliacdes com foco nos trés crité-
tios mais usuais no pafs foi o Agua Para Todos. Ele é conhecido pela instalagio de cisternas no semiarido,
tendo se revelado eficaz na cobertura da populac¢io demandante e efetivo nos seus efeitos sobre condi¢oes
de vida e saude das familias beneficiarias. Catrece, no entanto, de maior eficiéncia em suas operacoes, com
uma estrutura de governanga mais articulada entre governos federal, estadual e municipios®.

Os outros dois dos critérios avaliativos da proposta da OCDE — Relevancia da intervengao e Sustenta-
bilidade dos efeitos desta— sdo aparentemente menos conhecidos, oque sugere a pouca frequéncia com que
sao referidos e aplicados em avaliacio de programas no Brasil. A relevancia de um programa ou projeto esta
associada ao grau de pertinéncia deste as demandas publicas prioritarias, isto ¢, a sua aderéncia a agenda de
prioridades politicas de uma determinada sociedade. A Sustentabilidade se refere a capacidade do programa
ou projeto de gerar mudancas permanentes na realidade em que atuaram.

Se fossemconsiderados esses outros dois critérios, os programas citados seriam, ainda, mais bem avalia-
dos. Afinal, esses programas sdo pertinentes por atender demandas publicas concretas, previstas,inclusive,
na Constitui¢ao e em outros marcos normativos, como o combate a pobreza, a garantia do atendimento
universal a satde e o acesso ao alimento (e 4gua). Sao programas meritérios em si, por garantirem direitos
que todo brasileiro deveria usufruir pelo Contrato Social de 1988. Se legitimam, adicionalmente — mas nao
prioritariamente — por se constituirem em modalidades de investimento em capital humano, com impacto
ou retorno econémico potencial. Para um ente puablico, prover um servico que garanta o usufruto de um
direito ¢, em si, um aspecto meritorio e relevante a ser considerado na avaliagido. A mesma logica se aplica a
um projeto social de uma organizacio privada ou ndogovernamental: a legitimidade da iniciativa é tao maior
quanto mais aderente a missao institucional do patrocinador. Naturalmente, melhor ainda se, em um caso
ou noutro, o servico ou projeto sejam operados de forma mais eficaz, eficiente e efetiva possivel. Assim, um
publico maior de pessoas podera se beneficiar pelos efeitos diretos e indiretos da intervengao.

Relevancia é, pois, uma dimensao a ser mais regularmente incorporada na agenda da avaliagao de po-
liticas e programas no pafs. Talvez se ache dispensavel reafirmar a pertinéncia, legitimidade ou adequacio
de uma iniciativa frente a demanda ou questio que motivou sua proposi¢ao. Ndo é. Em tempos normais
ou de recursos escassos, ¢ sempre necessario avaliar agdes, projetos e programas por seu mérito potencial
—inclusive, ex anfe — na mitigacdo de iniquidades sociais no pafs ou pelo fato de viabilizarem solugdes
para demandas ja legitimadas em normas publicas, experiéncias e tratados internacionais. Relevancia ¢ uma
dimensao fundamental a investigar na avaliacao de programas no campo do fomento cultural, preservagao
do meio-ambiente e,inclusive, na educa¢io (iniciativas de amplia¢ao de jornada escolar, de ampliagdo de ati-
vidades de socializacio e recreacido, de reducao de turmas etc.). Trata-se do critério técnico com mais for¢a
politica para se contrapor as cobrancas inescapaveis de eficicia e eficiéncia, e aquelas nem tanto justificaveis
de efetividade ou impacto de um programa, sobretudo nas fases de implementa¢io deste.

Os programas mencionados anteriormente também se destacam pela preocupacdo com a perenidade
dos seus efeitos principais. Mas sustentabilidade da mudanca social depende também do “tempo de expo-
sicao” dos beneficiarios aos programas, assim como a contribuicao de outras politicas publicas articuladas.
O Bolsa Familia pressionou a estruturacao de melhores servicos educacionais e de saude nos municipios
mais pobres, melhorando o ingresso escolar de criancas na idade certa e postergando ou mitigando a evasio

¥ Girardi,S. ¢f al. Impacto do Programa Mais Médicos na redugio da escassez de médicos em Atencio Primaria a Saide. Ciéncia

& Saiide Coletiva, 21(9):2675-2684, 2016.
®  RUEDIGER, M. A. ¢t al Andlise da efetividade do Agna para Todos: avaliagio de mérito quanto a eficdcia, d eficiéncia e a sustentabilidade. Rio
de Janeiro: FGV DAPP, 2018.
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de parcela significativa destas. Essas criancas tém tido e terdo mais oportunidades que seus pais, quebrando
potencialmente o ciclo vicioso da pobreza. Além disso, as transferéncias monetarias do programa criaram
mercado consumidor — e empregos —em queantes nao existia. Ou seja, 0 programa previa “portas de sai-
da”, tio mais amplas quanto mais as familias beneficiarias podiam acessar outras politicas comoo Programa
Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec)".

Sustentabilidade ¢ outra dimensdo a destacar do Mais Médicos, ja que o programa previu, ja em seu
desenho, a¢Ges para ampliacdo de oferta de vagas e de institui¢oes de nivel superior nas areas de Medicina,
Enfermagem e Odontologia, de forma capilarizada pelo interior do pafs. Assim, profissionais de satde es-
tariam sendo formados em localidades mais proximas das areas desassistidas. Na sua formulacao original, o
programa Agua Para Todos também tinha assegurada parte da sustentabilidade dos seus efeitos, pois previa
atividades de capacitacdo de familias para aconstru¢dao e a manutencdo de suas cisternas, além de provi-
mento de informacdo sobre acesso a politicas de fomento a agricultura familiar. Também acoplou, em sua
expansio para regido amazonica, a instalagdo sanitaria para evitar a contaminagao da agua das cisternas. Mas
a sustentabilidade dos efeitos no Semiarido requereria uma estratégia complementar de provimento de agua
por caminhao-pipa pelas prefeituras ou governos estaduais, no perfodo de estiagem prolongada. Todos esses
programas citados — relevantes em si — poderiam ser mais simples e mais baratos sem esses componentes
adicionais em seus desenhos. Mas seriam seguramente menos sustentaveis em preservar as transformacoes
sociais que suscitaram. Em geral, no desenho de programas e projetos sociais “menos nao é mais”.

Em 2021, a OCDE publicou uma revisio dessa matriz de critérios*, incluindo um sexto parametro
avaliativo: a Coeréncia. A Coeréncia de um programa esta relacionada ao alinhamento interno de suas
atividades e componentes em torno de seus objetivos e o alinhamento de seus efeitos as outras politicas e
valores publicos relevantes. Em certo sentido, esse sexto critério procura ressaltar aspectos avaliativos que
ja estavam considerados na apreciacao da Relevancia, Efetividade ou Sustentabilidade. Com a Agenda2030,
contudo, passou a ser cada vez mais importante que politicas e programas setoriais nio minassem os efeitos
de outras iniciativas congéneres, isto ¢, que as a¢oes governamentais estivessem alinhadas, convergentes e
coerentes no cumprimento simultaneo dos 17 objetivos de Desenvolvimento Sustentavel.

A aplicagio dessecritério na avaliacio dos programas mencionados nessa se¢ao aponta, em uma primeira
aprecia¢ao, que cumprem com a Coeréncia, pois ha convergéncia de seus efeitos na promogio de melhores
condicOes de vida da popula¢ao atendida, assim como nos valores publicos ja discutidos. No caso do Bolsa
Famflia, as condicionalidades de frequéncia escolar e atendimento primario a sadde das criangas é coerente
com a transferéncia de renda na promog¢ao da seguranca alimentar destas. Promover a descentralizagao das
escolas de formacio de médicos e outros profissionais da Saude também é coerente com a necessidade de
prover de forma continua os recursos humanos na area juntos aos pequenos e médios municipios do pais
afora. Assegurar acesso domiciliar a abastecimento regular a agua e ao esgotamento sanitario também faz
todo sentido na versio amazonica do programa Agua Para Todos. Analisados no seu conjunto, os progra-
mas Bolsa Familia, Mais Médicos e AguaPara Todos tém efeitos coerentes, sinérgicos e convergentes na pro-
mogao de melhores condi¢oes de vida. Certamente, contribui para isso o fato de terem sido desenhados sob
a orientacdo de uma estratégia mais ampla de Desenvolvimento Social, que norteou a agenda de politicas e
programas nos anos 2000 a 2014, como o Fome Zero e Plano Brasil Sem Miséria.

Para finalizar essa se¢do, apresenta-se o quadro 1, em que se sistematiza um conjunto de perguntas especi-
ficas para cada um dos seis ctitérios avaliativos, organizadas a partir dos manuais do PNUD*e IFAD®. Essas
perguntas implicam a orientagdoda a avaliagio de programas e projetos em uma dimensio especifica, mas

 MONTAGNER, P; MULLER, L. H. Apresentacio. Cadernos de Estudos Desenvolvimento Social em Debate, Brasilia, DF, v. 24, p.
7-17, 2015.

' OCDE.Applying Evaluation Criteria Thoughtfull. OECD Publishing, Paris, 2021.

2 PNUD. Onteome level evaluation. Washington, 2011.

IFAD. Evaluation manual. Roma, 2015.
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020 so exaustivas ou exclusivas a um critério apenas. Algumas delas parecem, na realidade, atender a mais de
um critério avaliativo. Assim, nao devem ser consideradas um protocolo avaliativo para cada critério, mas um

guia para que nao se desconsiderem as varias dimensoes que uma avaliacdo “republicana” deve perscrutar.

Quadro 1: perguntas associadas aos critérios avaliativos

Relevancia: pertinéncia ou aderéncia do programa as

demandas publicas prioritarias de uma determinada sociedade.

. Qual a aderéncia das politicas e programas aos principios
de Dignidade Humana, Justi¢a Social e outros principios
fundamentais inscritos na Constituicio?

. Até que ponto a politica ou programa responde a
agenda de compromissos e tratados internacionais
assinados como Convenc¢iao do Trabalho Decente, de
Erradicacdo do Trabalho Infantil, Agenda de Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel etc.?

. Como o programa responde aos planos nacionais de
média duragio articulados entres governos federal,
estaduais e municipais nas dreas programdticas de
Educacio, Sadde, Assisténcia Social etc.?

* Até que ponto as intervengdes publicas cumprem as
agendas de governo legitimadas nas elei¢bes passadas
e planos de médio curso do governo como o Plano
Plurianual?

Coeréncia: alinhamento dos componentes do programa em

torno dos seus objetivos e a outras politicas e valores.

Em que medida o programa tem, em sua formulagao,
compromissos com valores publicos como equidade de
género, raca/ cor, respeito aos direitos humanos, as minotias,
a agenda ambiental?

Os agentes e atividades desenvolvidas nos programas estao
alinhados em termos dos objetivos especificos do programa?
Ou sao ambiguos ou contraditérios a estes?

Os produtos, resultados e impactos sio coerentes com
outros objetivos gerais das politicas publicas? Ou minam os
esforgos de outras politicas e programas na promocio do
bem comum?

Os programas contribuem para objetivos socialmente
desejaveis como o fortalecimento da coesio social, equidade
de género, reducao da pobreza e desigualdade?

Qual o grau de comprometimento dos agentes envolvidos
com praticas socialmente desejaveis?

Eficacia: cumprimento dos objetivos do programa e

atendimento da demanda motivadora deste.

*  Em que medida os resultados idealizados pelas politicas
¢ programas foram alcan¢ados?

*  Se nio foram, em que medida politicas e programas
proporcionaram mudangas no sentidodesejado ?

*  Que objetivos de curto prazo foram cumpridos? E
quanto aos demais objetivos?

*  Qual o alcance da cobertura do programa e seus
servicos?

* A qualidade dos produtos e servicos atendem aos
compromissos planejados?

*  Em quais publicos-alvo e regides houve mais progressos
no sentido desejado? E em quais os avangos foram
menores ou niao observados?

Efetividade: efeitos de médio e longo prazo sobre os
beneficiarios e sociedade direta ou indiretamente atribuiveis ao
programa

Que efeitos positivos ou negativos, intencionais ou nao
intencionais, podem ser debitados ou associados a politica
ou programarQuais ac¢des mitigadoras dos efeitos nio
desejados foram implementadas?

Em que medida a politica ou programa promoveu a melhora
das condicoes de vida dos publicos-alvo, favoreceu outros
segmentos populacionais e a sociedade em geral?

Como a politica e programa se somou a outras iniciativas
favorecendo a inclusao social e econdémica de grupos
desfavorecidos e (segundo sexo, classe, etnia, religido, idade,
localizacdo etc.)

Sustentabilidade: capacidade do programa em gerar

mudangas permanentes junto aos beneficiarios.

*  Queindicacoes existem de que os resultados e impactos
serdo mantidos para o publico-alvo, comunidade e
outros segmentos de forma mais perene nos proximos
anos?

. Até que ponto héapoliticas e outras iniciativas publicas
que podem ser articuladas para apoiar a continuaciao dos
beneficios?

. Até que ponto desenvolveu-se ou implementou-seuma
estratégia que possa garantir a sustentabilidade dos
efeitos gerados ?

. Em que medida os parceiros, agentes, publico-alvo
e sociedade percebem sua responsabilidade para
manutencio dos avancos gerados até o momento e se
comprometem a fornecer suporte continuo?

Eficiéncia: qualidade e forma de uso dos recutsos sdo utilizadosna
produgio dos resultados do programa.

Até que ponto as atividades e produtos do programa
fizeram uso adequado e suficiente dos recursos humanos,
institucionais e orcamentarios disponiveis?

A provisio de recursos humanos, institucionais e
orcamentarios foram adequadamente previstos e providos
a0 longo da implementagio?

Em que contextos, situagdes e modalidades de parceria as
atividades, produtos e servicos parecem ter sido obtidos
com maior produtividade?

A complexidade operacional da intervencio e as atividades
corretivas para mitigar efeitos adversos ou ampliar a
sustentabilidade do programa justifica o uso dos recursos

disponiveis?

Fonte: elaboracdo do autor, a partit de PNUD. Ouzcomse level evaluation.Washington, 2011; e 1FAD. Evalnation

manual. Roma, 2015.
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4 Consideracgoes finais

Em qualquer sociedade democratica, de fato, com mecanismos patticipativos e instituicGes representa-
tivas para aformagdo da agenda publica, politicas publicas dispSem, de partida, presuncio de relevancia e
mérito. Criaram-se estas pelo reconhecimento de uma demanda coletiva, problematica publica ou objetivo
socialmente reconhecido, por previsio constitucional e/ou legitimacio eleitoral. Assim, hd uma intencio-
nalidade politica valorativa — inspirada nasvatias concepgoes de Justica —,prevalecente nas sociedades;
sejam elas orientadas peloPrincipio Benthamiano de “maximiza¢io da utilidade beneficiando a maioria das
pessoas”, o paretiano de “beneficiar a todos até o ponto de nao prejudicar os demais”, o meritocratico de
“privilegiar o esfor¢o individual, equalizando as oportunidades se necessario” ou o Principio Solidario de
“garantir a todos um minimo de dignidade”. Este deveria ser, no caso brasileiro, um valor primordial a ser
considerado nasdecisGes sobre politicas publicas, seja pelo marco constitucional brasileiro, seja pelo contex-
to social atual.

ParaBronzo:

uma perspectiva republicana decidadania reconhece a importancia de se resguardar direitos, uma vez
que estesexpressam convicgoes importantes sobre dignidade humana e equidade. Direitosenvolvem
obrigacdes legitimamente reconhecidas, remontam a deveres e acordossociais.

A fome, tal como a desigualdade ou a pobreza, ndo sio fenémenos naturais,nio sao produzidos pelos
individuos e nem podem ser apenas por eles enfrentados. A individualizagao da incerteza e a reducdo do
carater coletivo das prote¢Ges tem marcado a agenda politica recente no pafs. A reforma trabalhista em
2017 e as politicas de austeridade fiscal materializadas na Emenda Constitucional n.95 marcam o avango
de uma agenda residual de protecao, sustentada por uma visdo mercadocéntrica e uma concepgao fina
ou inexistente de justi¢a social e descomprometida com a nogao de direitos. Os resultados ja sdo visiveis,
com o recrudescimento das desigualdades e marginaliza¢io social, com o aprofundamento de velhas e
novas formas de exploragio™.

Delineiam-se Politicas publicas no Brasil com base em um conjunto de valores publicos e prioridades
legitimadas pela sociedade. Avaliagbes e avaliadores ndo podem desconsiderar esse contexto. Assim, esses
pressupostos fundantes tém de ser trazidos e considerados na Avaliacao de seus resultados e impactos. Ava-
liacGes nao sdo neutras, a-historicas e apoliticas, com nem a Ciéncia Pura, a Ciéncia Aplicada ou a Tecnolo-
gia nunca foram, vale lembrar®. Avalia¢bes nao sao propostas em um “vicuo” politico-normativo, nio siao
produzidas em um laboratorio “assepticamente livre” de valores politico-institucionais, no sao inquéritos
que visem levantar provas incontestes em tribunal de julgamento de politicas publicas. Avaliagdes “preten-
samente neutras e técnicas” de um burocrata eichmanniano ou “pretensamente robustas e padrao-ouro” de
um avaliador ancorado em tradi¢oes disciplinares especificas precisam ser contrapostas a avaliacGes mais
republicanas para analise do mérito das politicas e programas.

A utilizacio dos critérios avaliativos como marco de referéncia a avaliagio procura garantir que os valores
publicos sejam resgatados nesse processo. Também pode tornar mais transparente e objetiva a subjetividade
inerente de qualquer processo avaliativo. A Relevancia, em especial, pode oferecer argumentacdo robusta
para a legitimidade e continuidade de programas publicos de natureza redistributiva e nas areas de Cultura
e Meio-Ambiente, sempre mais questionados por visdes estreitas do que se entende por politica piblica.
Por meio desse critério, pode-se resgatar o Principio da Dignidade Humana como um valor publico funda-
mental no processo avaliativo-decisério, frente as teses de “inevitabilidade de adequagio orcamentaria”, da
“necessidade de melhoria da eficiéncia do gasto” ou ainda do juizo interpretativo da “reserva do possivel”.
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Enfim, robustez das avaliagbes niao se garante, apenas, pela aplicagao consistente de
métodos e técnicas de pesquisa. Tao ou mais importante para robustez de uma avaliagdo de uma
politica ou programa ¢ a garantia de pluralidade analitica, honestidade intelectual, transparéncia
metodologica e consideragao aos valores publicos que orientaram a proposi¢ao e desenho da

iniciativa governamental.
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