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O presente artigo discute o papel que os sistemas de avaliacdo de politicas ptiblicas e programas go-
vernamentais podem desempenhar no aperfeicoamento de mecanismos de controle da gestio publica.
Procura-se verificar se a implantacdo de sistemas de avaliacdo contribui para reduzir a assimetria de
informacgdes entre cidaddos e politicos e entre politicos e burocratas. Sdo discutidos os casos do Sistema
de Avaliacdo de Rendimento Escolar do Estado de Sao Paulo (Saresp) e do Sistema de Monitoramento
e Avaliacdo (SMA) do Programa Estadual de Doencas Sexualmente Transmissiveis e Aids (DST/Aids),
do mesmo estado. A andlise desses casos sugere que os sistemas de avaliacdo podem contribuir para
uma maior transparéncia da gestdo publica e para a responsabilizacdo dos agentes publicos pelos
resultados das politicas e programas governamentais, mas que o grau com que avancos nessa direcao
ocorrem relaciona-se ndo apenas com caracteristicas proprias da avaliagdo — particularmente com as
formas de apresentacéo e de divulgacdo dos dados da avaliacdo —, mas também com a dindmica dos
atores envolvidos na gestdo da avaliacdo e no processo de formulacdo e implementagdo da politica
publica considerada.

ParLavras-cHAVE: avaliacdo de politicas publicas; informacéo; responsabilizacdo; accountability;
controle social.

Evaluacidn, informacion y rendicidon de cuentas en el sector ptiblico

En este articulo se discute el papel que los sistemas de evaluacion de politicas publicas y programas
gubernamentales pueden desempefiar en la mejora de los mecanismos para el control de la administra-
cién publica. Tratamos de verificar como la aplicacién de los sistemas de evaluacién ayuda a reducir la
asimetria de informacién entre los ciudadanos y los politicos, y entre politicos y burdcratas. Se discuten
los casos del Sistema de Evaluacién del Desempefio Escolar del Estado de Sao Paulo (Saresp) y del Sis-
tema de Monitoreo y Evaluacion (SMA) del Programa Estatal de Enfermedades de Transmision Sexual
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y Sida (ETS/Sida) del mismo estado. El andlisis de estos casos sugiere que los sistemas de evaluacién
pueden contribuir a una mayor transparencia en la gestion publica y rendiciéon de cuentas de los fun-
cionarios publicos por los resultados de las politicas y programas gubernamentales, pero el grado en
que los avances se producen en este sentido se relaciona no sélo con caracteristicas de la evaluacién
(en particular con las formas de presentacién y difusion de los datos de evaluacién), también con la
dinamica de los actores que participan en la evaluacion y gestiéon en la formulacion e implementacion
de politicas publicas consideradas.

PALABRAS CLAVE: evaluacion de las politicas publicas; informacién; rendicién de cuentas; control
social.

Evaluation, information and responsiveness in public sector

The main purpose of this paper is to analyze the effects of standardized systems of policy evaluation
on government transparency and official’s accountability. More specifically it discusses the impact of
program evaluation and program assessment systems in the promotion of increasing levels of information
transparency and the enhancement of mechanisms of accountability in the Public Sector. The exam
of Saresp (Scholl Assessment System of Sdo Paulo State) and the Monitoring and Evaluation System
of Sexually Transmitted Diseases (STD) and Aids program in the same State suggests that evaluation
systems have a positive impact on transparency and accountability, but that this impact is related not
only to characteristics of the policy evaluation systems — particularly to the pattern its data and results
are presented to the public — but also to the participation of stakeholders in the evaluation process
and in the public policy itself.

Key worbs: public policy evaluation; information; accountability; social control.

1. Introducao

A redemocratizacdo do Brasil em meados dos anos 1980 impulsionou a incorporacdo pela
agenda de pesquisa das ciéncias sociais de questdes relativas a transi¢do do regime autoritario
para a democracia e a institucionalizacdo democrdtica® no pais. Nas décadas seguintes, novos
temas foram integrados a agenda de pesquisa, entre os quais se destaca o relativo a “qualida-
de da democracia”. Dessa 6tica, floresceu uma extensa — e bastante heterogénea — literatura
que pOe em evidéncia a relagdo entre a qualidade das acdes do governo e os controles e incen-
tivos a que estdo submetidos os governantes e a burocracia.

Guillermo O’Donnell (1998) foi certamente um dos primeiros a relacionar as vicissi-
tudes da consolidacdo democratica — ou, mais especificamente, o desenvolvimento de uma
modalidade delegativa de democracia — na América Latina ao que denominou déficit de ac-
countability dos sistemas politicos que se erigiam na regido. Seu juizo tinha como base a ob-

! Tal agenda de pesquisa, compreendida sob a rubrica “institucionalizacdo politica”, refere-se mais amplamente
aos estudos sobre o autoritarismo, a transicdo democratica, a democratizagio e, finalmente, a governabilidade (cf.
Limongi, 1999).
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servacdo de que o restabelecimento da competicéo eleitoral nédo era suficiente para assegurar
um controle satisfatério da atuacdo de governantes e demais decisores politicos.

Embora a accountability tenha se tornado um tépico relevante na agenda de pesquisa
das ciéncias sociais nos tltimos anos, os trabalhos produzidos, como foi observado por Fer-
nando Abrucio e Maria Rita Loureiro (2005:75), tém se ocupado, tradicionalmente, da maté-
ria na perspectiva do controle: o controle das acdes dos governantes em relacdo ao programa
de governo, ou em relagdo a corrupgao, ou ainda em relacdo a preservacdo dos direitos dos
cidadéos (Ferejohn, 1999; Maravall, 1999; Stokes, 1999). Alguns estudos passaram a analisar
também a questdo da responsabilizacdo dos agentes publicos a partir de suas intersec¢des com
a reforma do Estado. Essas andlises procuram examinar como o aprimoramento das institui-
¢Oes estatais pode contemplar, ao mesmo tempo, a melhoria do desempenho das politicas e
dos programas governamentais e a maior transparéncia e responsabilizacdo dos burocratas e
governantes (Przeworski, 1998; Clad, 2000; Abrucio e Loureiro, 2005).

A literatura que trata dos processos de reforma do Estado, sob influéncia da chamada
nova economia institucional (cf. Schneider e Doner, 2000), salienta a importancia da criacao
de novos mecanismos de controle das a¢des do poder publico a partir de dois argumentos
basicos: a deficiéncia do processo eleitoral como mecanismo de responsabilizacdo dos go-
vernantes e o papel fundamental que os instrumentos de fiscalizacdo e controle democratico
podem desempenhar na qualidade da gestdo publica. Dessa dtica, duas formas de controle
democrdatico néo eleitoral, em especial, tém sido destacadas: os mecanismos de controle social
e os mecanismos de controle da administracdo publica pelos resultados das politicas e dos
programas governamentais.

A responsabilizacdo por resultados em particular, segundo essa literatura, estrutura-se
basicamente por meio da avaliagdo ex post das politicas publicas, ou seja, avalia-se para de-
terminar a relevancia das politicas; a realizacdo dos objetivos programados e seus impactos.
Nesse sentido, a avaliacdo de politicas e programas governamentais € vista ndo apenas como
um instrumento de gestdo, mas sobretudo como um meio para aferir o desempenho das poli-
ticas e programas e para estabelecer os parametros para a prestacao de contas da burocracia e
dos governantes. Como foi assinalado por Caiden e Caiden (2001:80), “o monitoramento e a
avaliacdo ndo foram apenas ornamentais nem tiveram uma significacdo incidental nas refor-
mas. Foram (ou deveriam ter sido) as alavancas essenciais das mudancas”.

A literatura referente as tendéncias recentes na avaliacdo de programas e politicas pu-
blicas, por sua vez, também inclui, entre as razdes para se realizarem estudos de avaliacao,
o problema do desempenho e da accountability (Ospina Bozzi, 2001; Faria, 2004). Segundo
Weiss (1997), no governo, esses estudos estdo diretamente ligados a questao da efetividade,
da eficiéncia, da accountability e, mais amplamente, do desempenho da gestdo publica.

Se, por um lado, nota-se uma convergéncia entre esses dois ramos da literatura no que
se refere as motivacgdes e aos objetivos da avaliacdo e seu papel como mecanismo de accoun-
tability, por outro, percebe-se uma escassez de estudos empiricos acerca da relacdo entre
avaliacdo de politicas publicas, promoc¢do de maior transparéncia administrativa e responsa-
bilizacdo dos agentes publicos. Assim, embora a literatura procure aproximar os conceitos de
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avaliacdo e accountability, estdo longe de ser claras as condicOes (politicas, institucionais e
administrativas) que sustentam essa relacgéo.

No presente artigo, procura-se discutir o papel que estudos e pesquisas de avaliacdo de
politicas publicas e programas governamentais podem desempenhar na criagdo ou no aper-
feicoamento de mecanismos de accountability na gestdo ptblica. Mais especificamente, ana-
lisam-se as relacoes entre o fortalecimento da funcio e da capacidade avaliadora do governo
e a promocao de niveis crescentes de difusdo de informacdo e a criagdo de mecanismos de
accountability.

Procura-se verificar se a implantacdo e a institucionalizacdo do Sistema de Avaliacdo
de Rendimento Escolar do Estado de Sao Paulo (Saresp) e do Sistema de Monitoramento e
Avaliacdo (SMA) do Programa Estadual de Doencas Sexualmente Transmissiveis e Aids (do-
ravante DST/Aids) tém contribuido para o aperfeicoamento dos mecanismos de responsabili-
zacdo dos agentes publicos — sejam governantes ou burocratas — por seus atos ou omissoes
na conducdo das politicas e dos programas governamentais.?

O objetivo do artigo é, portanto, analisar empiricamente, a partir de uma perspectiva
comparada, se (e sob quais condicGes) a implantagdo do Saresp e do Sistema de Monitora-
mento e Avaliacdo do Programa Estadual de DST/Aids tem concorrido para a promogao de
niveis crescentes de transparéncia e responsabilizacdo de representantes politicos ou burocra-
tas incumbidos de tais programas. Busca-se investigar se a introducdo desses instrumentos de
avaliacdo tem propiciado uma maior difusdo de informacoes e contribuido para a adogdo ou
o aperfeicoamento de procedimentos de prestacdo de contas e responsabilizacdo, associados
ao estabelecimento de meios de controle externo na gestdo dessas politicas e programas no
estado de Sdo Paulo. Procura-se examinar a abrangéncia da difusdo da informacdo gerada
pela avaliagdo, os atores e grupos de interesse que tém acesso as avaliacOes, e ainda a qua-
lidade da informacgdo gerada, em termos de clareza e inteligibilidade. Secundariamente, o
artigo procura analisar o papel e o uso dos sistemas de avaliacdo no planejamento e na gestdo
das politicas publicas, verificando se tais sistemas de avaliacdo de fato fornecem elementos e
informagoes para o desenho de novas intervengdes ou para o aprimoramento das politicas e
dos programas em curso. O artigo discute, assim, a dupla promessa da avaliacdo de politicas
publicas implicita no debate politico e académico recente: por um lado, a de que a avaliacao
apoiaria a tomada de decisoes, subsidiando o processo de (re)formulacédo e implementacéo de
politicas, para se alcangarem as metas estabelecidas e melhorar o desempenho da administra-
¢do publica; por outro, a de que a avaliacdo, ao permitir mensurar desempenho e alcance de
metas, promoveria a prestacdo de contas e a responsabilizacdo da burocracia e dos represen-
tantes politicos responsaveis pela conducéo das politicas governamentais.

Diferentemente da literatura que sugere uma associagdo automatica entre transparén-
cia das informagbes governamentais e prestacdo de contas e accountability, este trabalho su-
gere que a transparéncia relaciona-se com a prestacdo de contas, mas ndo necessariamente

2 0 artigo se baseia em pesquisa que analisou os programas de avaliacdo em estudo até o ano de 2005.
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com a responsabilizacdo dos agentes publicos (governantes ou burocratas). O artigo procura
mostrar que a transparéncia é uma condicdo necessaria, porém ndo suficiente, para a res-
ponsabilizacdo das autoridades e de organizacdes publicas. O artigo destaca ainda ndo haver
tampouco uma relacdo automadtica entre avaliacio e promogao de transparéncia.

A andlise dos casos selecionados sugere que a institucionaliza¢éo de sistemas permanen-
tes de avaliacdo de politicas publicas e programas governamentais pode ser um instrumento
valioso na ampliacdo da geracdo de informacoes sobre a agdo governamental, de transparén-
cia, de prestacdo de contas do desempenho das organizacgoes publicas e de responsabilizacio
de seus agentes. Os resultados indicam, porém, que o éxito da avaliacdo de politicas publicas
como um mecanismo de controle democrdtico passa, necessariamente, por duas condi¢des: a
difusdo e a transparéncia das informacoes geradas com base nas avaliacOes e a incorporagdo
de regras e procedimentos de fiscalizagdo via participagcdo social.

2. Metodologia

Neste artigo, sdo analisadas de maneira comparada as contribui¢des que a implementacdo
e a posterior institucionalizacdo do Saresp e do SMA do programa de DST/Aids tém trazido
para o incremento da transparéncia administrativa e para o estabelecimento ou a ampliacao
de mecanismos de responsabilizacdo dos agentes publicos (sejam eles burocratas ou represen-
tantes politicos) incumbidos da politica de educacéo fundamental e do programa de DST/Aids
no estado de Sdo Paulo. Como se argumentou anteriormente, a literatura que sugere uma
relacdo direta entre a implantacéo de sistemas de avaliacdo de politicas ptblicas e o aumento
da transparéncia e da responsabilizacdo dos agentes publicos (Banco Mundial, 1997; OECD,
1998; Bresser-Pereira, 1998) é de cunho normativo e ndo se vale de estudos empiricos ou
pesquisas sistemdticas que demonstrem, ou mesmo que descrevam, quais sdo, com efeito,
as condicOes e as variaveis sobre as quais se apoia essa (suposta) relacdo entre avaliacdo e
accountability.

Diante da escassez de trabalhos que tratem do tema a partir de uma abordagem em-
pirica, a investigacdo em que se baseia o presente artigo teve um carater exploratério, tendo
como objetivo o desenvolvimento de hipdteses e proposicoes a respeito da relacdo entre ava-
liacdo e accountability. Esse foi o principal motivo que fundamentou a sele¢do do estudo de
caso como estratégia de pesquisa. Para uma analise exploratéria de determinado fend6meno
social e de seu contexto, os estudos de casos afiguram-se como a estratégia mais apropriada
(cf. Yin, 2005; Shavelson e Townes, 2002).

Outro aspecto metodoldgico relevante a se destacar consiste no fato de tanto o Saresp
como o SMA do programa de DST/Aids serem analisados no 4&mbito deste trabalho como po-
liticas publicas em si e ndo apenas como uma etapa do ciclo de politicas publicas (do policy
cycle). Em geral, a avaliagdo € tratada como a “tltima etapa” do ciclo de politicas publicas,
destinada a estimar os resultados da politica ou programa, apds a implementacdo. Neste
artigo, a implantacdo dos sistemas de avaliacdo de politicas é examinada como uma politica
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publica per se, cuja andlise, portanto, deve incorporar todos os elementos de investigacdo de
uma politica.

Optou-se por essa abordagem por se entender que tanto a implementagdo do Saresp
como a do SMA seguiram as etapas de qualquer politica ou programa governamental — a de
introducéo da questdo na agenda politica, a de formulacio da politica ou do programa e a de
implementacdo. O esforco fundamental que guiou a coleta e posterior analise dos dados foi
justamente a tentativa de reconstrucdo dessa trajetéria das politicas de avaliacdo, bem como
das estratégias dos varios atores interessados durante esse percurso e, finalmente, do resultado
desse processo, isto ¢, dos sistemas de avaliacdo de fato implementados.

Ainda no que se refere a definicdo dos casos a serem estudados, optou-se deliberada-
mente pela selecdo de dois casos extremos. Assim, a escolha do Saresp e do SMA do programa
de DST/Aids nédo se deu em bases aleatodrias ou de tipicidade, mas, ao contrario, fez-se com
base em interesses tedricos nos casos que, por se tratarem de casos limites, poderiam contri-
buir melhor para o desenvolvimento da hipétese do trabalho. A hipdtese aqui defendida é de
que a ampliacio da transparéncia administrativa e a responsabilizacdo dos agentes ptiblicos
— governantes ou burocratas — relacionam-se com: (i) caracteristicas proprias da avaliagédo,
sobretudo com as formas de apresentacio e divulgacdo dos dados e dos resultados das ava-
liacdes, mas dependem também (ii) da atuacdo dos atores interessados em sua gestdo e nas
politicas publicas a que se referem os sistemas de avaliacéo.

Com base nessa hipotese foram selecionados casos que atendessem as seguintes condi-
coes:

1. Sistemas de avaliacdo de politicas ou programas publicos permanentes e institucionaliza-
dos. Assim, excluiram-se estudos e pesquisas de avaliacdo conduzidos pouco frequentemen-
te ou sem periodicidade regular.

2. Sistemas de avaliacdo que fossem, metodologicamente, semelhantes um ao outro, princi-
palmente no que concerne ao objeto da avaliacio (avaliacdo de resultados), ao agente ava-
liador (avaliacdo externa) e ao uso da avaliagédo (avaliacdo formativa®) (Chen, 1996; Cohen
e Franco, 1992). Os dois casos avaliados adequam-se as condi¢des enunciadas. Trata-se de
avaliacdes de resultados, conduzidas ou supervisionadas, parcialmente pelo menos, por
agentes externos e que se prestam explicitamente, embora nao exclusivamente, ao uso for-
mativo.

3. A politica ou programa avaliado deveria, necessariamente, gozar de um cardter supraparti-
dario, no sentido de ndo se constituir como uma bandeira eleitoral de nenhum partido ou
grupo politico, mas dispor de status de “politica de Estado”, isto €, ser estavel e consolidada.

3 A avaliacdo formativa tem por objetivo principal fornecer informacéo aos responséveis pela politica ou programa,
visando seu aprimoramento. Diferencia-se da avaliacdo somativa que se propOe a fornecer aos responsaveis pelo
programa e a usuarios e cidaddos informagdes que subsidiem o julgamento do valor ou mérito do programa, dando
elementos para decisdes relativas a sua continuidade (Scriven, 1967).

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 46(4):993-1016, jul./ago. 2012



Avaliacdo, informacdo e responsabilizacdo no setor publico 999

Por essa razdo, privilegiaram-se politicas sociais ndo focalizadas, isto ¢, universais, pois
assim minoram-se os conflitos advindos do uso e da manipulacdo das avaliacdes para fins
eleitorais.

4. Finalmente, deu-se preferéncia a politicas ou programas governamentais que partilhassem
de elementos comuns em seus arranjos institucionais. Assim, ambos os casos sdo de respon-
sabilidade do governo estadual de Sdo Paulo e nos dois casos intervém conselhos estaduais
— de satide e educacio, respectivamente — como 6rgéos consultivos e de controle.

Contudo, € necessario notar que os modelos de financiamento, as relacoes entre as di-
ferentes esferas de governo e, principalmente, a atuacdo dos atores interessados nas politicas
sdo bastante contrastantes e, como se comentard adiante, parecem exercer um papel decisivo
nos efeitos das avaliacOes em termos de visibilidade das informacoes e na responsabilizacdo
dos agentes governamentais.

Os casos do Saresp e do SMA do programa de DST/Aids foram, enfim, selecionados, pois,
durante a etapa inicial da pesquisa, uma analise preliminar dos casos sugeriu que esses pro-
gramas nao apenas atendiam aos critérios apresentados anteriormente, mas se caracterizavam
como casos extremos no que se refere as informacoes divulgadas e ao envolvimento dos atores
interessados nestas politicas publicas, aspectos que, segundo a hipétese norteadora da pesquisa,
teriam consequéncias relevantes no que tange ao aumento da transparéncia administrativa e a
responsabilizacido dos agentes publicos ligados a gestao das politicas avaliadas.*

Seguindo a tradicdo do campo de estudo de politicas ptblicas, considerou-se, em pri-
meiro lugar, o exame das propostas — os objetivos explicitamente assinalados dos sistemas
de avaliacdo — para, em seguida, tratar-se das medidas efetivamente implementadas; isto é,
do funcionamento real dos sistemas de avaliagdo. Para tanto, optou-se por trabalhar com dois
conjuntos de elementos que se figuram capitais para a analise de sistemas de avaliacdo, a sa-
ber: atores e instituicoes. Os aspectos centrais que dizem respeito a andlise dos atores interes-
sados nas politicas de educacao basica e DST/Aids sdo aqueles relacionados a apropriagdo e ao
uso das informacoes geradas com base nas avaliacdes e o uso dado a essas informacoes pelos
diferentes atores envolvidos e a sua influéncia sobre a forma como as informacoes sdo organi-
zadas e divulgadas. Como € destacado pela literatura,® informagoes referentes ao desempenho
das agéncias e dos 6rgaos governamentais podem constituir-se em recursos poderosos para o
estabelecimento de procedimentos de cobranca, prestagcdo de contas e responsabilizacido de
governantes e burocratas.

+ Evidentemente, estes resultados s6 puderam se confirmar com o seguimento da pesquisa. Contudo, ainda na fase
de elaboracéo do projeto de pesquisa, uma andlise preliminar dos casos ja parecia apontar indicios fortes de que os
casos em questdo — Saresp e SMA do programa de DST/Aids — apresentariam resultados bastantes distintos.

5 A esse respeito ver, entre outros, Przeworski (1998) e Przeworski et al. (1999).
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Quanto as instituicdes, tanto formais quanto informais, deu-se relevo as diferencas no
desenho das politicas de avaliacdo por se entender que esse constitui um fator que afeta o
acesso as informacoes por grupos especificos, tais como usuarios, representantes politicos ou
burocratas.

Uma rdpida revisdo dos trabalhos a respeito do tema revela que a accountability é um
conceito cujos contornos sdo bastante imprecisos; no entanto, hd certo consenso de que se
refere, basicamente, ao controle e a responsabilizacdo dos agentes publicos (cf. Mainwaring;
Welma, 2003). Adota-se neste artigo uma nocdo de accountability bastante abrangente, que
compreende os mecanismos de controle e fiscalizagcdo do poder publico, sejam eles institucio-
nais ou nao institucionais. Porém, diferentemente da literatura que associa de modo automa-
tico transparéncia das informagdes governamentais a prestacido de contas e a accountability,
no ambito deste trabalho, entende-se que o acesso a informacdo é uma condicdo necessaria,
porém néo suficiente, para a responsabilizacdo das autoridades e das organizagdes publicas.
A responsabilizacdo da-se apenas mediante a incorporagdo de normas, regras e mecanismos
aptos a punir os agentes publicos.

Mais precisamente, a transparéncia governamental é uma condicéo sine qua non para
o funcionamento dos mecanismos de responsabilizacdo, ja que, de fato, esses mecanismos
de controle e fiscalizacdo sdo fortemente condicionados pela transparéncia e pela visibilida-
de das acdes do poder ptiblico. Noberto Bobbio, ndo por acaso, define o regime democratico
como o governo do visivel, no qual nada deve permanecer escondido, pois ndo se pode
controlar aquilo que nédo se conhece ou se mantém escondido. Em suas palavras, “Como
o governo poderia ser controlado se se mantivesse escondido?” (Bobbio, 1992:87, apud
Abrucio e Loureiro, 2005:84). Contudo, embora se afigure como uma condicio necessaria,
a transparéncia dos atos publicos ndo é, por si sd, suficiente para assegurar a responsabili-
zacdo dos governantes e dos burocratas por seus atos e omissoes no exercicio do poder pu-
blico. Para tanto, € necessdrio haver, como se destacou anteriormente, mecanismos capazes
de imputar sancdes aos ocupantes de cargos publicos, mesmo que indiretamente, por meio
do Poder Judicidrio.

Com base na discussdo precedente, optou-se no presente artigo por uma operacio-
nalizacdo da accountability em duas dimensdes distintas e complementares, a saber: (i)
transparéncia dos atos governamentais ou, nos casos analisados, a difusdo da informacao
gerada com base nas avaliacOes e (ii) ativacdo de mecanismos de responsabilizacdo politica
dos agentes publicos. Com base nessa operacionalizacdo bidimensional do conceito de ac-
countability, o estudo procurou verificar a divulgacdo e a visibilidade que as informacoes
procedentes dos sistemas de avaliacdo tém alcancado, bem como observar os grupos ou
atores que tém se apropriado de tais informacdes e investigar o impacto dessa apropria-
¢do sobre o curso de acdo desses grupos ou atores. Por outro lado, procura-se examinar a
efetivacdo e o aprimoramento dos mecanismos de prestacdo de contas e responsabilizacdo
dos agentes ptblicos que respondem pela politica de educacéo bésica de Sdo Paulo e pelo
programa de DST/Aids do estado.
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Emprega-se aqui uma perspectiva orientada pela teoria do agente-principal para ana-
lise das relagoes entre politicos, burocratas e cidadaos ou usudrios.® Com base na investiga-
¢do de Przeworski (1998) e Przeworski e colaboradores (1999), entre outros, argumenta-se
que a difusdo de informacoes decorrentes da avaliacdo de politicas e programas publicos
pode se constituir num importante mecanismo para minorar o problema da assimetria de
informagdes que permeia a relagcdo de politicos e burocratas ou a de cidadéos e politicos.
Contudo, a literatura analisada’ aparentemente ndo dedicou muita atencdo a dois outros
tipos de relagbes que se percebem na gestdo publica, especialmente na gestdo das politicas
sociais em paises federativos, e que se mostraram de grande relevancia nos casos da poli-
tica de educacéo bdsica e do programa de DST/Aids do estado de Sao Paulo. Trata-se das
relacdes entre os cidaddos ou usuérios desses servicos e os burocratas responsaveis por sua
gestdo e das relacdes entre diferentes niveis da burocracia ou entre burocratas de diferentes
esferas de governo.

Enfim, neste artigo procura-se examinar ndo apenas como as relacdes entre cidadéos e
politicos ou burocratas e politicos foram modificadas pela introducao dos sistemas de avalia-
cdo, mas também como o estabelecimento desses sistemas alterou as relacdes entre os cida-
déos e a burocracia responsavel pelas politicas avaliadas e a relagédo entre os diferentes niveis
da burocracia ou entre burocratas de diferentes esferas governamentais envolvidos na politica
de educagdo basica e no programa de DST/Aids no estado de Séo Paulo.

3. Caracteristicas principais dos programas de avaliacao analisados

Tanto o Saresp como o SMA foram concebidos com a finalidade de subsidiar o aprimoramen-
to das politicas governamentais em curso, ou seja, sdo avaliacOes essencialmente formativas.
Como as avaliacoes foram concebidas e postas em pratica com o propdsito basico de auxiliar
a equipe do programa em sua tarefa de aprimora-lo e fortalecé-lo, o publico original dessas
avaliacOes sdo as préprias equipes da Secretaria de Educacdo e da Secretaria de Saude res-
ponsaveis pela gestdo das politicas de educacdo bésica e do programa de Aids e outras DST
do estado de Sao Paulo. No quadro a seguir sdo sintetizadas as principais caracteristicas de
ambos os programas de avaliagéo.

6 Sobre este topico consultar Manin et al. (1999) ou Przeworski at al. (1999).

7 Apesar de a presente analise focalizar autores que se baseiam na perspectiva “principal-agente”, tampouco outros
autores que adotam diferentes abordagens tedricas parecem dar destaque as formas de controle e fiscalizacdo que
permeiam as relagdes entre cidaddos e burocratas ou entre os diferentes niveis e esferas burocraticas. Talvez uma
excecdo digna de nota seja Michael Barzelay (2001).
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Caracteristicas dos programas de avaliacdo analisados: Saresp x SMA (DST/Aids)

Saresp

SMA DST/Aids

Objetivo

Relatorio de divulgacao
Uso
Publico

Quem faz/Quem avalia
Principais
caracteristicas

Foco

Objetivo da coleta de
dados

Medidas

Frequéncia da coleta
de dados

Tamanho da amostra
Perguntas feitas

formativo: determinar qualidade e
informar autoridades (SEE), educadores,
pais de alunos e a sociedade em geral

Unico, de acesso restrito e dificil
compreensdo

avaliacdo de diagndstico: mapear pontos
fortes e fracos

autoridades (SEE) e educadores
(escolas)

externa/interna

gera informacdes a respeito da qualidade
da educacdo no estado para que a
equipe da SEE possa melhora-la

contexto e resultados
diagndstico e tomada de decisao

formais
anual

censitaria
O que funciona? O que precisa ser
melhorado? Como pode ser melhorado?

formativo: determinar alinhamento

com as metas nacionais; execucdo de
recursos e cumprimento de acdes e metas
programadas

amplamente divulgado, didatico, de facil
leitura e compreensao

realimentar o planejamento de metas e
tomar decisdes sobre a descentralizacdo

programas municipais, estaduais e nacional

interna/externa

gera informacdes a respeito do
cumprimento de metas e agdes
programadas e execucdo financeira para
monitoramento do MS

recursos e resultados
tomada de decisao

formais
semestral/anual

censitéria
Quiais as metas alcancadas e os resulatdos
atingidos? Quanto custou?

Fonte: Elaborado pelos autores.

Uma diferenca relevante entre os sistemas de avaliacdo diz respeito a forma de divul-
gacao dos resultados. Os relatdrios de apresentacdo de resultados e dados do programa de
DST/Aids destacam-se pela ampla e quase irrestrita divulgacido: podem, em geral, ser aces-
sados pela internet e sdo bastante didaticos, de leitura facil e compreensiveis a todos aqueles
familiarizados com o vocabulario da drea, o que facilita a apropriacdo das informacoes e seu
uso nao apenas por gestores publicos, mas também pelas OSC (Organizacoes da Sociedade
Civil) interessadas na gestao do programa. O relatério geral do Saresp, por sua vez — o Unico
a que os pais de alunos e a sociedade em geral tém acesso® —, limita-se a descrever os dados
incluidos nos quadros, graficos ou tabelas com escassas ou nenhuma analise e interpretacio,
o que dificulta a apropriacdo desses dados pelas familias dos alunos ou pelo cidaddo comum
e seu uso para a cobranca das equipes escolares.

8 Na ocasifo de realizacdo da pesquisa. Posteriormente, o Saresp sofreu altera¢des substantivas quanto a forma de
divulgacéo dos resultados.
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Um segundo ponto a ser considerado diz respeito ao agente avaliador, isto é, a quem
avalia. No caso do programa de DST/Aids, a presenca de um agente externo se deu sobretudo
na construcdo da metodologia de monitoramento e avaliacdo. O Banco Mundial, que apoia fi-
nanceiramente o programa de DST/Aids, exerceu um papel decisivo na inclusdo da avaliacio
como um dos elementos centrais do préprio programa. A participagdo do Banco continua a se
fazer sentir por meio de uma avaliacdo externa do conjunto do programa de DST/Aids, o que
inclui uma avalia¢do da avaliagdo. No entanto, a avaliacdo continua do programa é predomi-
nantemente interna, conduzida pela propria equipe do programa. O SMA € hoje coordenado
pela Assessoria Técnica de Monitoramento e Avaliacdo, 6rgdo da coordenacdo do Programa
Nacional (do Ministério da Saude), responsavel por sua formulacdo e implementacio, pelo
treinamento da rede de avaliadores dos programas subnacionais, pela consolidacio dos dados
dos programas subnacionais e pela publicacdo dos relatérios.

No Saresp, a avaliacdo é externa. Anualmente, é realizada uma licitagdo e contratada
uma consultoria externa responsavel pela formulacio das provas, pela correcdo dos testes de
contetdo (a redacdo e as perguntas dissertativas sdo corrigidas pelos proprios professores) e
pela elaboracdo dos relatérios finais.

Quanto ao foco dos sistemas de avaliacdo, ambos procuram aferir resultados. Contudo,
enquanto o Saresp avalia o rendimento dos alunos e o contexto das escolas, isto €, as carac-
teristicas socioeconémicas do corpo discente — e de suas familias — e os aspectos de gestdo
escolar que influenciam este rendimento, o SMA do programa de DST/Aids avalia resultados
e recursos (disponibilizados e executados) dos programas.

No que se refere ao uso das informacdes obtidas pelas avaliacOes, tanto o Saresp como
0 SMA do Programa de DST/Aids adotam um enfoque centrado no uso da informacao para
o aprimoramento do programa (avaliacdo formativa). O Saresp reveste-se de um aspecto de
avaliacdo de diagnostico que procura mapear os pontos fortes e fracos da educacio no estado
e, dessa forma, subsidiar a tomada de decisdes da Secretaria de Educacdo e de seus 6rgéaos
centrais. J4 o SMA é orientado para a identificagdo do cumprimento de metas e a¢des por
parte dos programas locais e esta inextricavelmente ligado a descentralizacdo do programa de
DST/Aids no Brasil e a necessidade de aprimorar a capacidade de gestdo e planejamento dos
programas subnacionais, como sera discutido adiante.

Discute-se, a seguir, como a adocdo dos sistemas de avaliacdo afetou a transparéncia e
o controle da gestdo do Programa Estadual de DST/Aids e da politica de educacdo basica do
estado de Sao Paulo.

4. SMA do programa de DST/Aids do estado de Sao Paulo
4.1 Descentralizacao e articulacdo entre atores

A Portaria n® 2.313 de dezembro de 2002, publicada pelo Ministério da Satde, traz o marco
legal e administrativo que guiou o processo de descentralizacdo e desconcentracdo do Pro-
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grama Nacional de DST/Aids, a chamada Politica de Incentivo para estados e municipios. As
duas principais alteracdes trazidas pela portaria foram a adequagdo do financiamento dos
programas municipais e estaduais ao procedimento padrio do Sistema Unico de Satide (SUS),
o financiamento fundo a fundo e a normatizacao dos instrumentos de planejamento e progra-
macao de metas dos programas subnacionais por meio dos Planos de A¢des e Metas (PAM).

O financiamento fundo a fundo estabelece repasses do Fundo Nacional de Satide (FNS)
para uma conta especifica do Programa Estadual (ou municipal) de DST/Aids dentro do Fundo
Estadual (ou municipal) de Satide. Essa medida fortaleceu — politica e administrativamente
— os coordenadores do programa estadual, conferindo-lhes maior autonomia de gestdo ope-
racional dos programas dentro da estrutura da Secretaria de Satide (do estado ou municipio).
A padronizacdo dos instrumentos de planejamento e programacdo de agOes e metas visava
aperfeicoar os processos de gestdo das politicas publicas para HIV/Aids e outras DST e per-
mitir o monitoramento e o acompanhamento sistematizados das acoes de enfrentamento da
epidemia nas trés instancias de governo.

Essa nova metodologia de planejamento para as acdes locais de combate a Aids e as
DST ndo apenas procurou aprimorar a gestao dos programas subnacionais e capacitar os ges-
tores locais em planejamento focalizado em metas, mas também contribuiu para uma maior
aproximacdo das Organizac¢des da Sociedade Civil (OSC) com as burocracias das Secretarias
de Satde. A Portaria n® 2.313 que instituiu os PAM traz uma diretriz que instrui os coordena-
dores dos programas locais a promoverem a participagdo das OSC no processo de planejamen-
to anual e no estabelecimento de metas e agdes para o programa, principalmente no que diz
respeito a aplicagdo de recursos para os projetos desenvolvidos em parceria com as OSC.

Outra mudanca institucional que afetou sobremaneira a relacdo entre as OSC e a bu-
rocracia do Programa Estadual foi a transferéncia para a esfera estadual da responsabilidade
pela selecdo, pelo acompanhamento e pela avaliacdo dos projetos das OSC.? De acordo com o
modelo de financiamento anterior, essa atribuicdo cabia ao Programa Nacional, o que muitas
vezes gerava conflitos entre os coordenadores locais e as OSC, pois, embora a atuagédo dessas
organizacoes fosse, via de regra, local, seus projetos eram financiados e avaliados pela Coor-
denacdo Nacional, sendo esta também, por conseguinte, a esfera de governo a qual elas pres-
tavam contas do andamento de seus projetos e a qual respondiam. Nesse sentido, a Portaria
n° 2.313 contribuiu para a aproximacao entre as OSC e os programas subnacionais, sobretudo
os programas estaduais. Assim, a descentralizacdo dos processos de selecdo, do financiamen-
to e da avaliacado dos projetos de parceria gerou um maior envolvimento das OSC na gestao
— que se traduziu também em maior fiscalizacdo — e dos programas locais.

A descentralizacdo do programa de HIV/Aids e outras DST da-se, entdo, por meio da
transferéncia de poder de decisdo aos gestores municipais e estaduais sobre trés areas basicas

9 Vale relembrar que a Portaria n°® 2.313 — que institui a Politica de Incentivos — estabelece que 10% do total de
recursos repassados a unidade federada devem ser destinados para o desenvolvimento de projetos em parceria das
Secretarias Estaduais de Saide (SES) com as Organizac¢des da Sociedade Civil (OSC).
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de gestdo dos programas, a saber: selecdo e avaliacdo de projetos das OSC; planejamento,
programacao e monitoramento das metas e prioridades dos programas; e, por fim, gerencia-
mento dos recursos e controle dos gastos. A criacdo do SMA precisa ser entendida, portanto,
nesse contexto, de descentralizacdo das responsabilidades e a¢des de enfrentamento da epi-
demia e da adequacao do programa ao modelo institucional do SUS.

Conforme explicitamente assinalado em seu documento de implantacdo, o SMA do
programa de DST/Aids atende a trés objetivos basicos: (i) gerar subsidios a retroalimentacao
do processo de programagao dos PAM e a tomada de decisdes pelos gestores de satide federal,
estaduais e municipais; (ii) acompanhar o cumprimento das pactuagdes realizadas nas Comis-
sOes Intergestores Bipartites (CIB) como requisito para a qualificacio de estados e municipios
a Politica de Incentivo; e (iii) garantir a transparéncia no uso dos recursos financeiros e de
verificacdo da capacidade de gasto dos gestores de satide, sempre associada a qualidade da
resposta local para o enfrentamento da epidemia (Ministério da Saude, 2002).

Para tanto, o SMA acompanha a evolucio de cinco eixos principais dos programas (na-
cional e locais): (1) metas programadas (PAM); (2) indicadores e indice composto de DST;
(38) cumprimento dos acordos para tornar disponiveis insumos estratégicos (medicamentos
para outras DST e InfeccOes Oportunistas e preservativos); (4) execucdo dos recursos finan-
ceiros (o que inclui o monitoramento dos recursos da Politica de Incentivo repassados as or-
ganizagbes da sociedade civil); e, finalmente, (5) acompanhamento dos projetos de parcerias
com organizacOes da sociedade civil.

4.2 SMA do programa de DST/Aids, transparéncia e accountability

A instituicdo do SMA do programa de DST/Aids possibilitou as autoridades politicas da Secre-
taria de Saude um controle mais efetivo da burocracia responsavel pela gestdo do programa
de DST/Aids. Como observado, a implantacdo da Politica de Incentivo e, particularmente,
a introducdo do financiamento fundo a fundo fortaleceram os coordenadores do programa
estadual, conferindo-lhes maior autonomia de gestio; por outro lado, a obrigatoriedade de
apresentacdo dos resultados alcancados no ano ao Conselho Estadual de Saude (CES), onde
sdo comparados com as acoes e metas programadas no PAM, criou um mecanismo de controle
dos resultados do programa. Percebem-se aqui duas das principais diretrizes que orientaram
a reforma do Estado: a ampliacdo da flexibilidade gerencial da burocracia e a criacdo de me-
canismos de controle do desempenho da burocracia.

Se essa questdo for analisada a partir de uma perspectiva da teoria do agente-principal
em que o representante politico — o secretdrio da Saude, sobretudo — assume o papel de
principal e a burocracia do Programa Estadual, o de seus agentes, nota-se que a implantacdo
do SMA reduziu significativamente a assimetria de informacoes que limitava um controle
mais efetivo da burocracia. Nesse sentido, a instituicdo do SMA estabeleceu um mecanismo
de responsabilizacdo da burocracia pelos resultados do programa de DST/Aids. Ndo apenas
porque as informacoes obtidas por meio das avaliacOes possibilitam ao secretario da Saude
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— o principal — cobrar a burocracia — seus agentes — por seu desempenho perante o pro-
grama, mas também porque o arranjo institucional no qual se insere o programa de DST/Aids
— 0 SUS por meio de seus conselhos gestores e comissOes intergovernamentais — e a atuagao
das OSC e demais associacOes de usudrios do programa constrangem a burocracia a prestar
contas de seus resultados periodicamente ao érgdo de controle e participacdo social, o CES.
Adicionalmente, o SMA também se revelou uma ferramenta de controle bastante valiosa a co-
ordenagdo do Programa Nacional — a burocracia do Ministério da Satide —, permitindo-lhe
fiscalizar e monitorar o desempenho das burocracias dos programas subnacionais, sobretudo
apos a descentralizacdo e a desconcentracdo do programa de DST/Aids promovidas pela Po-
litica de Incentivo.

Outro ponto que merece consideracio refere-se as relagdes entre cidadaos e politicos
e entre cidaddos e burocratas. Ou, mais especificamente, refere-se a relacido entre as OSC e
associacoes de pessoas portadoras de HIV/Aids e os agentes publicos responsaveis pela gestdo
do programa, sejam eles autoridades politicas ou burocratas. Grande parte dos relatdrios e
dos dados do SMA esta disponivel pela internet a qualquer cidaddo que quiser consulta-los.
No sitio do Programa Nacional, por exemplo, podem ser encontrados balancos do Plano de
Acgbes e Metas para todos os anos, com informacoes sobre os resultados (programados e atin-
gidos) nos cinco eixos principais do programa.

Além de integrar as informacgdes globais do Programa Nacional, o SMA permite também
o acompanhamento em nivel local (dos municipios e estados), possibilitando as OSC ou as as-
sociacdes de pessoas vivendo com HIV/Aids cadastradas no programa a emissao de relatérios
com o resumo das estimativas dos indicadores tanto para o Programa Nacional como também
para os programas subnacionais. Nota-se assim que a instituicdo do SMA do Programa Esta-
dual de DST/Aids possibilitou as OSC e as associacoes de usudrios fazer um acompanhamento
sistematico do desempenho das burocracias encarregadas da conducao da politica de Aids e
outras DST no estado.

Finalmente, cabe destacar que a implantacdo do SMA, aliada a introducdo da Politica
de Incentivo, trouxe uma mudanca qualitativa no tipo de controle social posto em pratica pe-
las OSC e pelas associacoes de pessoas vivendo com HIV/Aids. Antes da adocdo dessas duas
medidas, verificava-se um controle social ad hoc, isto é, o controle social caracterizava-se
pelo ativismo politico de grupos organizados em funcao de questdes especificas e pontuais da
politica de Aids em Séo Paulo e no Brasil e, mais importante, a fiscalizacdo dava-se ao largo
das instituicdes de representacdo e controle social, os CES. A vocalizacdo das demandas das
OSC era exercida diretamente sobre as autoridades politicas e as burocracias das secretarias
estaduais de Satide e do Ministério da Saude. Apds a implantagdo da Politica de Incentivo e
do SMA, o percurso para a elaboracdo e aprovacdo dos PAM exige que, depois de elaborados,
eles sejam apresentados e submetidos aos conselhos (estaduais ou municipais) de saide, onde
também devem ser discutidos e aprovados, para, entdo, serem submetidos a coordenacio
nacional do programa que, finalmente, o sanciona. Esse fluxo de aprovacdo trouxe a atuacdo
das OSC para dentro das arenas institucionalizadas de controle e participacdo, os conselhos
de saude dos estados e municipios.
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A partir da instituicdo dessas duas medidas, as OSC e demais associacoes de usudrios do
Programa passaram a participar ativamente das reunides do CES, pois perceberam que esse
havia se tornado uma instancia decisiva para a gestdo e, principalmente, para a fiscalizacao
do programa. Ademais, a obrigatoriedade de apresentagédo das informacdes do SMA — refe-
rentes aos resultados alcancados no ano — aos conselhos (nacional, estaduais e municipais)
de saude, onde sdo cotejados com as a¢des e metas programadas, criou um mecanismo de
controle dos resultados do programa. Ou seja, o arranjo institucional no qual se insere o0 SMA,
assim como a atuacdo dos atores interessados na politica de combate a Aids no Brasil tém
contribuido para constranger a burocracia da Secretaria Estadual de Saude (SES) e, mais es-
pecificamente, a coordenacdo do Programa Estadual de DST/Aids a manterem-se responsivas
as demandas e as cobrancas da sociedade civil organizada.

Com relagéo a responsabilizacdo das autoridades politicas, € importante salientar que
esta institucionalizacdo do controle social passou a assegurar um controle mais efetivo de
acoOes das autoridades da drea de saide com relacdo a politica de combate a Aids e a outras
DST no estado de Sdo Paulo. No modelo anterior, o controle e a participacdo social, embora
muito presentes, ndo pareciam garantir a responsabilizacdo das autoridades politicas por
suas acdes ou omissdes, ja que o ativismo politico e o controle ad hoc tém uma capacidade
de sancdo (legal ou simbdlica) bastante limitada. O CES, por outro lado, é uma instancia
explicitamente concebida para controlar a atuacéo das autoridades politicas (e burocratas)
e, mesmo ndo dispondo do poder de punir diretamente os agentes publicos, o Decreto fede-
ral n® 1.615/95 — que trata do Sistema Nacional de Auditoria (SNA) — faculta-lhe o acio-
namento de érgdos federais ou estaduais de auditoria (p. ex., Tribunais de Contas) e, mais
importante, possibilita-lhe também o recurso ao Ministério Publico. Ambos — os Tribunais
de Contas ou o Ministério Publico — podem atuar, nesse caso, como agentes de sancdo dos
Conselhos de Saude.

Assim, as mudancas institucionais trazidas pela Politica de Incentivo e pela implanta-
¢do do SMA promoveram uma ruptura na forma em que se dava o controle social. Se antes
se verificava um controle social ad hoc marcado pelo ativismo politico das OSC pautado por
questdes pontuais e especificas da politica de combate a Aids e as DST, a partir da introducdo
das medidas acima destacadas testemunhou-se uma institucionalizacdo do controle social. As
OSC passaram a atuar ativamente dentro do CES fiscalizando ndo apenas matérias e assuntos
mais especificos e urgentes, como a distribuicdo de medicamentos e preservativos, mas tam-
bém todo o processo de programacao e execucdo dos planos anuais.!® A implantacdo do SMA
— aliada a descentralizacdo promovida pela Politica de Incentivo — parece ter contribuido
para proporcionar uma ampliacdo da responsabilizacdo dos agentes publicos — representan-

10 Vale observar que a institucionalizacdo do controle social, que traz a atuagdo das OSC para dentro dos Conselhos
de Saude, ndo significou, em absoluto, um abandono do ativismo politico das ONGs e de sua estratégia de mobili-
zacdo e pressdo junto as burocracias das Secretarias de Saude ou do Ministério da Satide, mas, ao contrério, é visto
pelas préprias OSC e associacdes de usudrios apenas como mais um mecanismo — muito importante, com certeza
— de fiscalizagdo da burocracia e dos decisores politicos.
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tes politicos ou burocratas — por suas acoes ou omissdes relativas a conducéo da politica de
combate a Aids no estado de Sdo Paulo.

Em relacdo ao objetivo secunddrio deste artigo — verificar se os sistemas de avaliacdo
estdo fornecendo elementos e informacoes para o desenho de novas intervencdes ou para o
aprimoramento das politicas e dos programas em curso, isto €, se tém sido utilizados como
uma ferramenta de gestdo e planejamento das politicas —, a pesquisa revelou que, para a
coordenacdo nacional do programa de DST/Aids — 6rgdo do Ministério de Saide —, o siste-
ma de avaliacdo tem se mostrado um importante instrumento para monitorar o alinhamento
das metas e a¢des dos programas subnacionais a seu plano estratégico. Como ja assinalado, a
implantacdo do SMA do programa de Aids e outras DST estd vinculada a descentralizacdo e a
desconcentragdo do Programa Nacional.

Nesse sentido, o0 SMA afigura-se uma ferramenta de gestio valiosa para a coordenacdo
nacional do programa, sobretudo na medida em que lhe permite acompanhar a execucdo das
acoes desenvolvidas localmente, seja com relacdo aos resultados alcancados, seja em funcdo
da conformidade desses resultados com as prioridades estabelecidas no plano nacional. Para
os programas subnacionais, por outro lado, o SMA tem sido instrumento pouco 1til na gestio
dos programas, mas muito importante para capacitar os gestores locais em planejamento fo-
calizado em metas e acOes. Segundo se verificou, 0 SMA néo é percebido como um instrumen-
to de gestdo proveitoso pelos gestores locais. Na visdo desses, o sistema de avaliacdo ainda
ndo esta apto a captar corretamente os processos e produtos intermedidrios, criticos para o
sucesso das agOes e metas planejadas localmente, embora fique evidente na andlise — ainda
que ndo seja admitido pelos préprios gestores locais — que o SMA tem funcionado como uma
ferramenta muito util para capacitar esses gestores em planejamento focalizado em metas e
acoes, na razao que lhes permite cotejar sistematicamente as a¢des e as metas planejadas com
os resultados alcancados (ou ndo) ao longo do periodo avaliado, o que, por sua vez, ndo ape-
nas explicita os pontos fortes e fracos do desempenho dos programas, mas também funciona
como um guia para o planejamento do ano subsequente.

5. O Sistema de Avaliacdo de Rendimento Escolar do Estado de Sao Paulo
(Saresp)

5.1 Avaliacdo da qualidade do ensino e fatores contextuais

A Secretaria Estadual de Educacéo (SEE) criou e implantou o Saresp em 1996. A implantacéo
do sistema de avaliacdo da rede estadual insere-se num quadro mais amplo de iniciativas que
visavam reestruturar o papel do Estado, principalmente em relagdo a suas funcdes e atuagao.
Esse movimento de reformas, no campo educativo, possui dois grandes eixos: a descentraliza-
¢do da gestdo da rede de ensino e a implantacdo de sistemas de avaliacdo das redes escolares
(cf. Castro e Carnoy, 1997).
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Com base na andlise do Documento de Implantacdo do Sistema de Avaliacdo de Rendi-
mento Escolar do Estado de Sao Paulo (SEE, s.d.), é possivel identificar dois objetivos bdsicos
do Saresp. Em primeiro lugar, a implantacio do sistema de avaliacdo visa ampliar o conhe-
cimento do perfil dos alunos da rede ptiblica de educacdo e fornecer aos professores da rede
descri¢des dos padroes de desempenho alcancados pelo conjunto de alunos ndo com o objeti-
vo de “avaliar” o aluno, mas com o objetivo de identificar o que o aluno é capaz de fazer nos
distintos momentos de sua trajetdria escolar (proficiéncia); com a finalidade de ponderar a
qualidade e a equidade do ensino ministrado e, assim, subsidiar o trabalho a ser desenvolvido
em sala de aula. Em segundo lugar, o levantamento de dados realizado pelo Saresp — que
ndo se limita ao desempenho escolar — busca verificar os fatores contextuais e escolares que
incidem na qualidade do ensino bdsico. Nesse sentido, é instrumento central para o aprimo-
ramento da gestdo do sistema educacional, na medida em que identifica os pontos criticos
do ensino e possibilita a SEE, por meio de seus 6rgdos centrais e das Diretorias de Ensino,
apoiar as escolas e educadores com recursos, servicos de orientacdo e capacitagao. Por fim,
o documento ordenador da implantacdo do sistema de avaliagdo inclui entre os objetivos da
avaliacdo informar a sociedade e a “comunidade educacional” sobre o desempenho do sistema
de ensino (SEE, s.d.:6-7).

A implantacdo do Saresp marca, seguramente, uma ruptura na forma de controle dos
estabelecimentos de ensino pela SEE. O Saresp modificou sobremaneira o controle das es-
colas — e, particularmente, o monitoramento da atuac¢éo de seus professores e diretores —,
que antes era exercido sobre o “processo” e, a partir de entdo, dd-se por mecanismos de afe-
ricdo do desempenho escolar. A partir da implantaciao do Saresp, a capacidade dos educado-
res de atuar de maneira pouco responsiva com relagdo a Secretaria foi afetada pelos limites
estipulados, previamente, mediante a ado¢do de Parametros Curriculares e, posteriormente,
por meio de avaliacOes de rendimento escolar. Embora a SEE ndo reconheca essa funcdo de
controle do Saresp, o advento do sistema de avaliagédo escolar estabelece um fluxo de infor-
macoes entre a SEE, as diretorias de ensino e as unidades escolares que permite a Secretaria
e a seus Orgdos centrais identificar os pontos fortes e os pontos fracos no desempenho dos
estabelecimentos de ensino do estado, o que atribui ao sistema de avaliacio cardter de um
mecanismo de controle e monitoramento das unidades escolares, de seus professores e de
suas praticas pedagogicas.

Se, antes, os estabelecimentos de ensino eram monitorados mediante a observancia a
priori e passo a passo de normas e procedimentos, apos a instituicdo do Saresp, é criado um
controle a posteriori do rendimento das escolas. Ou seja, enquanto no modelo prévio as esco-
las — seus professores e diretores — eram julgadas tdo somente por seu respeito as regras e
pelo que faziam constar nos relatérios, apds a introdugdo do Saresp, embora continuem exis-
tindo controles administrativos, é estabelecida uma nova légica de monitoramento das escolas
baseada no rendimento das unidades escolares nos testes de avaliagéo.
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5.2 Redefinicdo de mecanismos de controle internos ao sistema e limitado
controle social

Quando se examina essa questdo da perspectiva da teoria agente-principal, nota-se que a
implantacao do Saresp reduziu consideravelmente a assimetria de informaces entre o princi-
pal (autoridade politica) e seus agentes (professores e diretores), pois dotou o principal — o
secretdrio de Educacdo e seu gabinete — de informacoes detalhadas sobre as consequéncias
das acOes de seus agentes — os educadores —, o que contribuiu para a ado¢ao de uma fisca-
lizacdo mais efetiva do desempenho dos estabelecimentos de ensino da rede publica estadual.
Néo obstante ndo se tenha estabelecido um sistema de controle por resultados stricto sensu da
burocracia — ja que as avalia¢Oes ndo tém consequéncias diretas para os individuos ou insti-
tuicoes —, as informacoes dos testes de avaliacdo tém subsidiado a Secretaria e seus 6rgaos
centrais na tomada de decisdo a respeito das politicas e programas para a educacdo basica no
estado de Sao Paulo.

As relacdes entre os cidaddos e as autoridades politicas e entre os cidadaos e a burocra-
cia escolar, no entanto, parecem ter sido alteradas muito marginalmente. Como ja observado,
embora a partir da adocio do Saresp se estabeleca um importante fluxo de informacgoes entre
as varias instancias de ensino — escolas, diretorias de ensino e a prépria SEE — que possibili-
ta a identificacdo dos pontos criticos da educacdo e a reorientacido das propostas pedagogicas
no estado, ndo se logram os mesmos sucessos com relacdo a participacdo da comunidade
— alunos e, sobretudo, seus pais — na gestao escolar. Mais especificamente, ndo se percebe
sequer uma preocupacdo de dirigentes e profissionais das escolas com sua responsabilidade
na prestacdo de contas a seus usudrios mais préximos (os alunos e seus pais).

As formas de divulgacao dos resultados dos testes do Saresp desenvolvidas até o presen-
te tém se mostrado claramente insuficientes para informar as familias dos alunos (e o ptblico
em geral) acerca do desempenho das escolas de seus filhos. Os familiares, bem como o con-
junto da sociedade, ndo tém sido capazes de atribuir significado aos dados apresentados pelos
relatérios. Consequentemente, alunos, seus familiares ou mesmo a sociedade como um todo
ndo tém utilizado os resultados e as informacdes das avaliacbes para cobrar de professores,
diretores ou demais agentes do poder publico a melhoria na qualidade do ensino no estado
de Séo Paulo.

O Relatério Geral do Saresp, publicado pela SEE, ndo permite comparacdes entre o
rendimento de diferentes unidades escolares, entre as Diretorias de Ensino, ou mesmo en-
tre as regides do estado de Sao Paulo. Segundo a metodologia de divulgacdo dos dados do
Saresp adotada pela SEE, as escolas — sejam elas da rede estadual, municipal ou privada
— tém acesso aos dados de seus alunos, aos dados da rede a qual estdo integradas e aos
dados do universo das escolas avaliadas no estado. Mediante tal processo de divulgacdo,
os estabelecimentos de ensino podem se posicionar com relacdo a rede a qual estdo inte-
grados e com relacdo ao universo das escolas do estado de Sao Paulo. De acordo com uma
funcionaria da FDE, 6rgao responsavel pela divulgacdo dos resultados, essa estratégia de
divulgacao foi uma “escolha pedagdgica que visava coibir a competicdo dentro do sistema
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publico de educagédo”.!! Contudo, segundo Bitar e colaboradores (1998:19), esse procedi-
mento objetiva também “evitar que as escolas se sintam ameacgadas” pela avaliacéo.

As familias e a populacdo em geral sdo informadas acerca dos resultados das avaliacdes
escolares por meio desse mesmo Relatério Geral — distribuido a todas as escolas da rede
— que se limita a descrever os dados incluidos nos quadros, graficos ou tabelas, com escassas
ou nenhuma andlise e interpretacdo, supondo que eles sejam autoexplicativos. O potencial do
Saresp como um instrumento de ampliagdo do controle social sobre as escolas tem sido bas-
tante limitado em decorréncia das formas de divulgacdo dos resultados das aferices. Ou seja,
o déficit de responsabilizacdo de representantes politicos e da burocracia educacional pelos
resultados das avaliagbes parece, nesse caso, estar relacionado com o escasso acesso a infor-
macdo por parte de pais e familiares de alunos acerca dos resultados das escolas do estado.

Novamente, quando se observa este ponto da perspectiva da teoria da agéncia, onde os
cidaddos desempenham o papel de principal e as autoridades politicas (e os educadores), o
de seus agentes, percebe-se que a implantacdo do Saresp pouco contribuiu para a reducéo da
assimetria de informagdes que da margem a atuacdo ndo representativa desses agentes. Vale
repetir a esse respeito o raciocinio desenvolvido nas se¢des iniciais deste artigo: para fiscalizar e
controlar as acbes governamentais os cidadados precisam, necessariamente, ter acesso a informa-
¢do. O controle dos politicos e burocratas, para além dos periodos de eleicio, encontra-se, nesse
sentido, fortemente vinculado a visibilidade e a divulgacdo dos atos do poder publico.

Enfim, a implantacdo do Saresp, se observada da ética do controle democratico, tem
se mostrado, por um lado, um importante recurso das autoridades educacionais do estado
no monitoramento do rendimento dos estabelecimentos de ensino, de seus diretores, profes-
sores e suas praticas pedagdgicas; por outro lado, entretanto, no que se refere ao controle
dos agentes publicos — governantes ou burocratas —, as mudangas trazidas tém sido pouco
expressivas. O escasso acesso dos cidadaos (pais e familiares de alunos, em especial) as infor-
macdes dos testes de avaliacdo ndo tem permitido um acompanhamento pela sociedade das
informacoes relativas a qualidade do ensino publico. Diferentemente do que se verifica no
caso do programa de DST/Aids, aqui os atores da sociedade civil — alunos e seus familiares
— ndo tém sido capazes de se apropriar dos resultados das avaliacdes para cobrar os agentes
publicos responsdveis pela conducdo das politicas e dos programas educacionais no estado.

Ja com relacdo ao objetivo secundério do artigo, pode-se afirmar que a implantacao do
Saresp, diferentemente do que foi observado para o SMA do programa de DST/Aids, para o
caso de governos subnacionais, pde em pratica um importante fluxo de informagdes entre a
SEE, as Diretorias de Ensino e as unidades escolares que passa a orientar a gestdo de toda a
politica educacional do estado. Torna viavel, por exemplo, o apoio individualizado as escolas
com recursos, servicos e capacitacdo direcionados as caréncias detectadas nas avaliagoes.

Outro ponto relevante é que esse intercdmbio de informacdes entre escolas, Diretorias
de Ensino e a Secretaria subsidia uma tomada de decisdes mais bem informada por parte dos

1 Entrevista concedida aos autores.
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orgdos da administracédo central e, assim, agrega mais legitimidade as medidas propostas e
implementadas pela Secretaria, conforme relatado pelos supervisores de ensino entrevista-
dos. Retomando a questdo bdsica deste trabalho, entéo, cabe notar que se o Saresp, por um
lado, vem-se mostrando um instrumento efetivo de orientacdo das praticas pedagodgicas das
instancias de ensino do estado — nominalmente, das escolas e das Diretorias de Ensino —,
por outro lado, quando observado da perspectiva do controle democratico, seus resultados
podem ser considerados bastante insatisfatérios. Ndo obstante tenha aumentado o controle
que as autoridades do estado exercem sobre a burocracia dos estabelecimentos educacionais
— professores e diretores, particularmente —, no que concerne as relacoes entre cidadédos e
autoridades educacionais ou mesmo entre os cidaddos (pais de alunos especialmente) e pro-
fessores ou diretores, as mudancas trazidas com a implantagédo deste sistema de avaliacio sdo
de pouca importancia.

6. Consideracoes finais

A hipdtese de trabalho aqui proposta — que a responsabilizagdo dos agentes publicos estd
diretamente relacionada ndo apenas com caracteristicas proprias do sistema de avaliacio im-
plementado, como as formas de apresentacdo e de divulgacdo dos dados das avaliacoes, mas
também com a atuagdo dos atores interessados (stakeholders) — mostrou-se valida. Os resul-
tados indicam, porém, que a atuagdo dos atores interessados €, em grande parte, ainda que
ndo exclusivamente, uma funcédo da incorporacdo de regras e procedimentos de fiscalizacdo
via participacdo social. Esses parecem ser os fatores preponderantes a constranger os agentes
publicos tanto a prestar contas de suas agdes como também a se responsabilizarem por essas
acbes (ou omissoes) na conducdo das politicas e dos programas avaliados.

No Programa Estadual de DST/Aids, a institucionalizacdo do controle social e a plurali-
dade de atores interessados envolvidos na gestdo do programa — e na formulacdo e implanta-
¢do do SMA — tém assegurado ndo somente a publicizagdo dos relatdrios e dos dados gerados
a partir do Sistema de Monitoramento e Avaliagdo do Programa, mas também a responsabili-
zacao dos gestores do programa por seus resultados.

Ja no caso do Saresp, que foi concebido e implantado de maneira bastante insulada
pela burocracia da SEE, néo se verifica o mesmo grau de visibilidade das ac6es governamen-
tais e dos resultados dos testes de avaliacdo, o que tem impossibilitado o uso dessas infor-
macoes para a prestacdo de contas e para cobranca das equipes escolares da rede publica
de ensino bdsico.

A obrigatoriedade de apresentacdo das informacoes do SMA ao CES, onde sdo cotejadas
as acgOes e metas programadas, assegurou o estabelecimento de um controle dos resultados
do programa de DST/Aids e serviu também para aumentar o controle dos agentes publicos
pelos cidadaos e usudrios do programa. Numa palavra, a instituicio do SMA — em boa parte,
gracas ao desenho institucional no qual se insere — garantiu e aperfeicoou a fiscalizacao via
participacdo social.
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No caso do Saresp, por outro lado, embora a implantagdo do sistema de avaliacéo re-
presente indubitavelmente um aprimoramento no controle das equipes escolares por parte da
SEE e um instrumento de revisdo da politica por parte da Secretaria de Educacdo do Estado,
a restricdo do acesso as informacoes dos testes de avaliacdo limita o papel do Saresp a mera
ferramenta gerencial — muito importante, com certeza — da politica educacional paulista,
sem qualquer consequéncia, porém, do ponto de vista do acompanhamento pela sociedade
do desempenho do sistema educacional e do engajamento da populagédo na cobranga da qua-
lidade da educacao basica no estado. Numa palavra, o Saresp restringe-se a instrumento de
controle gerencial.

Essa diferenciacdo baseada na fiscalizacdo via participacdo social possibilita a constru-
¢do de uma analogia com as categorias de controle parlamentar da administracdo publica
formuladas por McCubbins e Schwartz (1984). Segundo o modelo proposto pelos autores, ha
duas formas basicas de controle parlamentar. A primeira, denominada “Patrulha de Policia”,
¢é similar as patrulhas de policia genuinas, ou seja, comparativamente, é mais centralizada,
ativa e direta. Nessa forma de controle, o Congresso, por iniciativa propria, seleciona e fiscali-
za aleatoriamente programas e agéncias governamentais, buscando néo sé identificar e punir
eventuais violacoes legais ou administrativas, mas sobretudo desencorajd-las e coibi-las.

A segunda categoria de controle parlamentar, denominada “Alarmes de Incéndio” — em
analogia aos alarmes reais —, é comparativamente menos centralizada e ndo envolve tantas
atividades diretas e diligéncias de fiscalizacdo; ao contrario, em vez de selecionar “amostras”
de decisoes e medidas governamentais, o Congresso estabelece uma série de regras e proce-
dimentos que possibilita aos cidaddos, aos grupos de interesse e a midia fiscalizarem (muitas
vezes, prospectivamente) a atuacdo do governo e das agéncias publicas, e interfere apenas
quando algum “alarme” é acionado. Ou seja, quando detectada uma eventual falha ou viola-
¢do, o Congresso age para corrigi-la ou sanciond-la.

Ainda que o presente artigo ndo trate do controle parlamentar, cabe observar que, tal
como no controle via “Alarmes de Incéndio” de McCubbins e Schwartz, o controle do progra-
ma de DST/Aids apoia-se fundamentalmente na fiscalizagdo via participacdo social. Assim,
por exemplo, embora a avaliacdo do programa de DST/Aids seja uma avaliacdo interna, pois
cabe aos gestores locais consolidar e informar os dados referentes aos programas de seu esta-
do ou municipio ao sistema, as coordenacoes nacional e estadual do programa valem-se, nao
exclusivamente, mas em grande medida, da fiscalizacdo das OSC e das associa¢des de usua-
rios do programa para assegurarem a fidedignidade dos dados informados.

Ja no caso do Saresp, tal como nas “Patrulhas de Policia”, a fiscalizacdo é extrema-
mente centralizada na SEE e apoia-se largamente nas atividades diretas e na fiscalizacdo
dos érgdos da administracao central da Secretaria, cuja atuacao é fundamentalmente retros-
pectiva e limita-se a aplicacdo dos mecanismos de afericdo do desempenho escolar. O Sa-
resp representa, certamente, um aperfeicoamento no controle das equipes escolares; porém,
quando comparado ao sistema de avaliacdo do programa de DST/Aids, que foi capaz de
incorporar mecanismos de fiscalizagdo via participacdo social e aproximar os usuarios das
burocracias locais, mostra-se um instrumento de controle menos eficiente, pois, como assi-
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nalado, dada a auséncia de consequéncias mais fortes das avaliacdes (para os individuos ou
para as instituicoes), ndo se percebe sequer uma preocupacdo dos professores ou dirigentes
escolares com sua responsabilidade na prestacido de contas a seus usuarios mais préximos:
os alunos e seus familiares

Finalmente, vale assinalar, ja a titulo de conclusdo, que o éxito da avaliacdo de politi-
cas publicas como um mecanismo de controle democratico passa, necessariamente, por duas
condicOes: a primeira é a transparéncia dos atos do poder ptiblico. Como ja enfatizado, a
transparéncia e a visibilidade das a¢Oes governamentais sdo pecas-chave para a accountability
de maneira geral, porém sem fidedignidade e clareza das informacdes ndo ha possibilidade
de apropriacdo pelos cidaddos dos resultados das avaliagdes de forma a poderem cobrar os
agentes publicos.

A segunda refere-se a incorporacdo de regras e procedimentos de fiscalizacdo via parti-
cipagdo social. A formulacdo e a implementacdo desse tipo de controle ndo podem se dar de
maneira insulada pela burocracia; ao contrario, devem ser informadas e fiscalizadas pelas de-
mandas da populacdo — e pela sinalizagao de prioridades e comprometimento dos governantes,
poder-se-ia acrescentar —, pois, de outro modo, a avalia¢do sera, quando muito, uma ferramen-
ta — muito importante, é verdade — de gestdo da politica ou do programa avaliado.
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