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Carta do Editor

Conversando sobre Politicas Publicas

O primeiro Festival Interuniversitario de Cultura do Rio de Janeiro (FEST-FIC),
iniciativa do Férum de Ciéncia e Cultura da UFRJ, realizado em abril de 2015, reuniu
as varias Universidades do Estado para, através dessa festa de cultura e arte, expandir
e desenvolver os didlogos da Universidade com a Sociedade. Nesse caminho fazia
sentido revelar, no mesmo espaco de comunicacdo, a producao intelectual da Univer-
sidade carioca, especialmente voltada a conviver e interagir com a sociedade civil.
Professores, mestrandos e doutorandos do Programa de Politicas Publicas, Estratégias
e Desenvolvimento (PPED), do Instituto de Economia da Universidade Federal do Rio
de Janeiro, sentiram-se atraidos para apresentar — sob forma de um didlogo com a
plateia — artigos que resultaram da reflexdo das teses de doutorado, e que tivessem,
em comum, implicagées para as politicas publicas.

A publicacdo deste volume da Revista Desenvolvimento em Debate apresenta
um conjunto de artigos desenvolvidos a partir da participacdo do PPED- IE-UFRJ no
1°FEST FIC.

O artigo de Bonnie Azevedo e Ronaldo Fiani, “Max Weber e a Nova Economia
Institucional: normas e convencgdes sociais em Axelrod, Bicchieri, North, Ostrom’,
analisa normas e convengdes sociais na Nova Economia Institucional (NEI) a luz de
conceitos weberianos como usos, costumes, convencdes e normas juridicas. Trata-se
de uma reflexao tedrica baseada na tese de doutorado de Azevedo, orientada por Fiani,
“Uma Anadlise Antropoldgica de Douglas North (1973-2009): Individuo, Racionalidade,
Cultura e Instituicoes”

O artigo de Claudia do Nascimento Martins, “Infraestrutura de recarga de bateria e
subsidios e incentivos fiscais: condicdes chave para a difusao do carro elétrico’, verifica
oinicio da industria automobilistica no qual os carros movidos a vapor, a eletricidade e
a combustéo interna eram opcdes de uso e concorriam entre si. Porém, o surgimento
de uma infraestrutura de abastecimento propria para os carros a gasolina tornou
esses carros dominantes. Com as questoes ambientais em evidéncia, os desafios para
difundir o carro puramente elétrico ultrapassam questdes técnicas, considerando
quais inovagoes e desenvolvimento vém ocorrendo.
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O artigo de Thais de Oliveira Barbosa Mothé e Maria Lucia Teixeira Werneck Vianna,
“Entre o Publico e o Privado: o Financiamento da Seguridade Social Brasileira” (Between
Public and Private: Brazilian Social Security Financing), investiga a participacdo do setor
publico no financiamento de servicos privados de protecao social, mensurando seus
valores e comparando-os com o que vem sendo destinado a protecao social publica.
O artigo apresenta ainda a literatura recente sobre as relacdes “publico-privado” na
questdo da protecdo social no Brasil, tendo o financiamento como foco.

Em agosto de 2016, foi realizado, no PPED, o | Seminario do NUPPAA“O Estado no
século XXI: andlise e avaliacao de politicas publicas” O NUPPAA — Nucleo de Politicas
Publicas: Andlise e Avaliacao foi fundado em 2016, no ambito do INCT-PPED, sob a
lideranca da Profa. Ana Célia Castro com colaboragao do Prof. Alcides Gussi, e destina-
se a disseminar a producao cientifica interinstitucional, em rede, no campo da analise e
avaliacao de politicas publicas e a agregar conhecimento neste campo multidisciplinar
em seus distintos paradigmas, enfoques, temas e métodos. Esse niumero completa a
publicacdo de artigos submetidos e selecionados, que resultaram nesse importante
seminario, bem como a producdo de alunos do PPED/UFRJ e de pesquisadores
associados ao recém-criado NUPPAA sobre andlise e avaliagcdo de politicas publicas.

O artigo de Alcides Fernando Gussi (PPED/UFRJ e UFC) e Breynner Ricardo de
Oliveira (UFOP), “Politicas publicas e outras perspectivas avaliativas: uma avaliacdo
sob a abordagem antropoldgica” problematiza a avaliagdo das politicas publicas
em diferentes contextos culturais, sociais e econdmicos a partir da construcdo de
parametros de avaliacdo distintos daqueles indicados pelo modelo técnico-formal,
que nao tem levado em conta, muitas vezes, a pluralidade de atores sociais envolvidos,
suas agendas e interesses, na realidade, tornando-os invisiveis. Para tanto, os autores
afirmam o conceito de trajetéria das politicas publicas, base para a construcédo de uma
avaliacdo sob a abordagem antropoldgica, que configura um ethos epistemoldgico
mais estruturado e critico, alargando as bases conceituais e metodolégicas da
avaliacdo.

O outro artigo é de Lea Carvalho Rodrigues (UFC), “Método experiencial e
avaliacdo em profundidade: novas perspectivas em politicas publicas” O artigo tem
como objetivo vincular e unir duas propostas de avaliacdo de politicas publicas: a
de Raul Lejano (2012), centrada na nogao de experiéncia, e a desenvolvida por ela
mesma, a “avaliacdo em profundidade” (Lea Rodrigues, 2008, 2011a) com foco na
andlise do conteldo das politicas publicas, seus contextos e em andlise de categorias
do entendimento, no¢des de tempo (percursos e trajetéria) e espaco (territorialidade).
Para além dos enfoques analiticos apresentados, o artigo ilustra a démarche tedrica
proposta com a analise do setor do turismo como estratégia de desenvolvimento.

Finalmente, o artigo de Paulo de Martino Jannuzzi, “Eficiéncia economica, eficacia
procedural ou efetividade social: Trés valores em disputa na Avaliacdo de Politicas
e Programas Sociais’, busca desnudar a subjetividade e parcialidade implicitas nas
Avaliacdes de Politicas e Programas, explicitando alguns dos valores e principios que
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as regem. O autor elabora seu argumento a partir da constatacdo de que entre equipes
técnicas, gestores e comunidades epistémicas a Avaliacdo de Politicas e Programas
Publicos seria vista como uma atividade objetiva, neutra, imparcial.

Consideramos, assim, que este volume da Revista Desenvolvimento em Debate,
que ora se apresenta ao leitor, oferece um olhar privilegiado, interdisciplinar e
compreensivo, sobre a andlise e avaliacdo de politicas publicas.

Ana Célia Castro
Editora convidada
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Bonnie Azevedo, Ronaldo Ficmi
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Max Weber e a nova economia
institucional: normas e convencoes

sociais em Axelrod, Bicchieri,

Ostrom

orth,

Max Weber and the New Institutional
Economics: social norms aond conventions in
Axelrod, Bicchieri, North, Ostrom

* Bonnie Azevedo
** Roncaldo Fiani

Resumo

Este artigo analisa normas e convengées sociais na
Nova Economia Institucional (NEI), especialmente
em Bicchieri, Axelrod, North e Ostrom a luz de
conceitos weberianos como usos, costumes,
convencdes e normas juridicas. Defende-se que o
descumprimento de tais‘normas’ e ‘convengées’ é
mais grave do que é assumido pela NEI. Conclui-
se que, embora tenham observado algumas
consequéncias do descumprimento dessas
regularidades sociais, os autores minimizaram

a relevancia das san¢des dele decorrentes.
Exatamente nesta lacuna, espera-se que a

andlise neoinstitucional mais se beneficie de um
contraponto weberiano de resolucédo de conflitos
e ensejo a0 comportamento cooperativo.

Palavras-chave: Weber, Nova Economia
Institucional, normas e convencgées sociais,
cooperaGao.

Abstract

This paper analyses social norms and conventions
in New Institutional Economics (NIE), especially in
Bicchieri, Axelrod, North and Ostrom, inspired by
weberian’s concepts of customs, conventions and
rule of law. It's argued that the breach of such ‘rules
of law’ and ‘conventions’ is more serious than it's
assumed by NIE's authors. The conclusion reinforces
that they observed some consequences of non-
compliance, but they’ve minimized the relevancy of
the resulting sanctions. It's a gap of neoinstitucional
analysis that could benefits from a Weberian contrast
consideration on conflict resolution and stimulates
cooperative behavior.

Keywords: Weber, New Institutional Economics, social
norms and conventions, cooperation.
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Bonnie Azevedo, Ronaldo Ficmi

Introdugdo!

Este artigo discute alguns conceitos weberianos - usos, costumes, convengées e
normas juridicas — para melhor compreender a ordem juridica e os conceitos de
normas e convengées sociais nas obras de alguns autores da chamada Nova Economia
Institucional (NEPP).

Em leituras exploratérias, identificou-se uma superficialidade na forma como tais
conceitos sao abordados pela NEI. A contraposicao feita pela NEI entre semelhangas
e antagonismos de normas e convengdes sociais sera contraposta aos conceitos
weberianos supracitados. Weber é o autor escolhido para essa andlise da NEI porque,
economista, jurista e socidlogo, entre outras formagdes, conciliou a influéncia da
escolha racional do agente com a importancia dos constrangimentos da aprovagao/
reprovacao social.

Priorizam-se os conceitos e andlises propostos por Bicchieri (2006) e Ostrom
(1990), complementados pela discussao de North (1990, 1992, 1994) e Axelrod (2010,
1997), comparando-os, todos, aos conceitos weberianos mencionados. Bicchieri
(2006) e Ostrom (1990) procuraram responder, etimoldgica e analiticamente, a
discussao sobre normas e convengées sociais. North (1990, 1992, 1994) e Axelrod (1997,
2010) desenvolveram este tema, com foco na influéncia das instituicdes informais
na promocao da cooperacao (‘regras do jogo, formais e informais) bem como das
respectivas san¢des em caso de descumprimento. Trata-se de um tema difundido na
literatura das ciéncias sociais que buscou compreender a ordem social, suas estruturas
e mecanismos de administracdo de conflitos (a desordem).

A seguir, narra-se duas situa¢des do cotidiano: a primeira, em uma organizagao
militar (OM3), na qual hierarquia e disciplina sdo valores maiores, juridicamente
assegurados pelos regimentos internos de tais organizacdes; a segunda, sobre o
comportamento - socialmente aceito — de ceder o lugar aos idosos nos transportes
coletivos. A partir delas, os conceitos sdo comparados substantivamente, em sua
definicdo e discussdo. Defende-se que o préprio entrave a cooperacao é uma das
sancoes mais expressivas de se desconsiderar, deturpar ou confundir a natureza dos
constrangimentos sociais envolvidos nas negociac¢des individuais e coletivas, sendo,
portanto, o descumprimento de ‘normas’ e ‘convengbes’ mais grave do que é assumido
pela NEI.

Narrativa 14

Nas organizagdes militares, hierarquia e disciplina sdo codificadas como normas
juridicas, condutas desejaveis e obrigatérias. Seus membros podem, caso ocorra
ofensa a tais principios, ‘dar parte’de um‘desviante’— em termos durkheiminianos — ou
‘prestar queixa’ - o equivalente na linguagem da norma juridica comum.

Algumas OMs funcionam em regime de internato. Seus membros moram e
trabalham e/ou estudam nela. J& no soar dos alarmes das refeicdes, a hierarquia
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Moax Weber e a Nova Economia Institucional

é anunciada e praticada na formacdo da fila do refeitério. Aqueles que ainda
nao sdo oficiais, sdo liberados para fazer suas refeicdes em ordem hierarquica, a
partir do toque de 4 alarmes, um para cada nivel hierdrquico envolvido. Primeiro
0 4° ano, e depois, sucessivamente, o 3°, 0 2° e 0 1°. Assim, existe uma organizacao
para que as filas se formem entre aqueles de mesmo nivel hierarquico. Isso ndo
impede eventuais atrasos de algum individuo hierarquicamente superior, que
o leve a comparecer no refeitério no momento em que a fila apenas esta formada
por seus subalternos. Nessa ocasido, trés possibilidades foram relatadas por Z°
(o hierarquicamente superior):

1. Esperar no final da fila;

2. Os seus subalternos lhe oferecem o primeiro lugar da fila — o mais privilegiado,
atitude esperada diante dos valores organizacionais;

3. Ausente a alternativa 2 e Z ndo disposto a opg¢ao 1, Z faz valer seu direito de
ocupar o melhor lugar da fila.

No caso da opcdo 3, o individuo reforca sua hierarquia, estatuida pela orga-
nizacdo, ‘na marra’ Os que se recusam a seguir a previsao traduzida na alternativa 2,
sdo considerados por Z, individuos desviantes a norma e, por essa razao, de carater
duvidoso. Assumir o desvio como falha de carater é ainda mais comum quando o
‘desviante’é conhecido por se desviar da regra quando essa Ihe prejudica, mas invoca-
la quando ele é o beneficiado. Este ‘finge que nao vé’ o superior, assim se abstendo
de obedecer, como se fosse relapso, distraido. Ndo seguir a alternativa 2, protocolo
informal da OM, na concepcdo de Z, torna o descumpridor da norma ndo apenas um
profissional como também um ser humano ndo-confiavel, irresponsavel, mau-carater.
Isto porque nédo se submeter a regra é ndo sucumbir a hierarquia que favorece outro,
prejudicando-o. Z apresentou uma quarta possibilidade:

4. Adotaraopcao 1até omomentoemqueX, subalternode Z,chega posteriormente
e reforca seu direito sobre seus préprios subalternos (Ys), ignorando a presenca
de Z na fila e, portanto, ignorando a regra em prejuizo de Z, apenas para cumpri-
la em seu favor (X). Nesse caso, narrado por Z como o mais indigno porque o
provoca, como um insulto pessoal, moral, leva-o a passar a frente de X e todos os
Ys presentes, para cumprir a regra tal como deveria ser cumprida, originalmente.
Assim, Z demonstra a todos como ‘erraram; descumprindo a regra, sem prejudicar
ninguém. Estaria apenas cumprindo uma regra, a qual, supostamente, todos
concordaram em obedecer ao juntarem-se a OM.

Para Z, o individuo que ignora essa norma juridica que vale para todos na OM, seria
igualmente capaz de ferir as normas e convencdes da sociedade como um todo. Ferir
uma regra socialmente aceita (dentro da OM, ou na sociedade civil), atenta contra um
valor que deveria ser preservado. Por essa razdo, ndo seria apenas descumpridor da
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Bonnie Azevedo, Ronaldo Ficmi

norma, mas por consequéncia e em ultima analise, um mau-carater, por cumprir a
regra apenas quando é favorecido por ela.

Para reforcar o argumento central de sua narrativa, Z citou casos em que
adolescentes ou adultos cedem o lugar no 6nibus para um idoso como uma situacdo
equivalente. Mas aqui que essa histéria comega a se tornar mais complexa, pois
envolve normas e convengdes sociais simultaneamente. Vejamos por qué.

Narrativa 2

Essa narrativa diz respeito a ceder ou nao o lugar ao idoso no 6nibus. Quando ha
a presenca de um idoso:

1. 0s ndo idosos sentados no banco destinado aos idosos e ndo cedem o lugar aos
que possuem tal direito, podem sofrer san¢des legais e/ou morais;

2. Os néo idosos sentados nos demais assentos, podem sentir-se moralmente
obrigados a ceder seu lugar aos idosos, uma vez que os assentos destinados a
estes estdo ocupados por ndo-idosos, ou mesmo quando ocupados por idosos,
porgue a lei somente assegura 10% dos assentos para idosos.
Segundo a Lei Federal 10.741/2003, (...) artigo 39(...). Além da gratuidade, também
é assegurado no paragrafo Il que nos veiculos de transporte coletivo (...) serao re-

servados 10% (dez por cento) dos assentos para os idosos, devidamente identifica-
dos com a placa de reservado preferencialmente para idosos.®

As situacdes 1 e 2 se desdobram de formas distintas. No primeiro momento, se um
passageiro ndo idoso sentar no lugar reservado, ha diversas possibilidades. Entre
elas:

1. O passageiro cede o lugar;
2. 0 passageiro ndo cede o lugar e o idoso reclama seu direito;

3. O passageiro nao cede o lugar e o motorista ou o trocador, responsaveis pela
conducao do veiculo g, pela consequente execu¢ao de todas as normas de transito
e seguranca implicadas, reclama o direito do idoso;

4. 0 passageiro ndo cede o lugar e outros passageiros reclamam o direito do idoso
(sem ceder seu assento nao preferencial);

5. Outros passageiros reclamam o direito do idoso, e independente de o individuo
que estava no assento preferencial ceder o lugar, cedem seu assento ndo
preferencial ao idoso;

E na situacdo em que h& mais idosos que assentos preferenciais (10% dos assentos
pela lei supracitada):

6.1. Ou os passageiros dos demais assentos cedem o lugar (por valores morais
traduzidos na convencao social);
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Moax Weber e a Nova Economia Institucional

6.2. Ou ndo cedem o lugar (ndo pactuando com tais valores morais, por
desconhecé-lo ou por discordancia consciente).

Nas situagdes dos itens 2, 3, 5, passageiros criam um constrangimento legal e
moral ao nédo-idoso (que pode ou nédo senti-lo) a0 ocuparem o assento preferencial
e ndo cederem o lugar. Contudo, como o trajeto de 6nibus é uma situacdo transitdria,
as sancdes poderiam ser consideradas amenas, porque ao descer do 6nibus, o
individuo “zeraria” sua reputacdo diante dos demais membros da sociedade, pois é
remota a possibilidade daquele grupo encontrar-se em sua formagao novamente ou,
encontrando-se, reconhecerem-se.

O item 4 é ambiguo. Aquele que reclama ao que esta sentado no assento preferen-
cial do idoso o dever legal/juridico de ceder o lugar, pode ser vitima de resposta
grosseira de que, caso incomodado, pode ele mesmo ceder seu lugar ao idoso. Se
0 passageiro do assento ndo-preferencial ndo cede seu lugar, estd descumprindo
um costume, em termos weberianos, que prevé a cessao do assento de nao-idosos
aos idosos, porém nao esta descumprindo nenhuma norma’, pois esta nos 90% de
assentos ndo preferenciais. Os passageiros, no caso do item 6, ndo descumprem
norma juridica ou costume.

Assim, sob as regras acordadas pelos membros da sociedade brasileira nas suas
convengoées, posteriormente, emerge uma lei: o Estatuto do Idoso. Weber discute essa
transicdo como processo comum da ordem social.

(...) sempre é fluida a transicdo entre a simples aceitacao apdtica da habituacao
inconsciente a determinada acdo e a adogédo consciente da méaxima de uma agao
correspondente a norma. Do mesmo modo que a simples regularidade efetiva de
uma ac¢do engendra convicgdes morais e juridicas de contetido correspondente, a
circunstancia, por outro lado, de que meios coativos fisicos e psiquicos imporem

determinado comportamento cria a habituacao efetiva e, por isso, a regularidade
das agoes. (Weber 1999: 220)

Contudo, rompimentos as normas e convengées sao recorrentes. A fim de entender
melhor ambas situacdes, discute-se alguns desses conceitos e como contribuem para
o entendimento da questao.

Implicagdes tedricas e praticas das narrativas

Para Cristina Bicchieri (2006), Elionor Ostrom (1990) e Douglas North (1990) ‘normas
e convengées sociais’ sao dois tipos basicos de instituicdes informais® que descrevem
e representam a ordem espontanea, tema de estudo amplamente trabalhado pela
escola austriaca do pensamento econdmico. Por instituicdes informais entende-se o
conjunto de regras sociais que ndo é codificado e garantido por autoridade politica
formalmente constituida. O conjunto dessas instituicdes informais configuraria um
ordenamento social estabelecido de forma néo intencional, por meio da cristalizacao
de regras de interacdo adotadas por individuos e gradualmente difundidas pelo grupo
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aque eles pertencem. Esse ordenamento constituiria uma ordem espontdnea a medida
que as regras adotadas pelos individuos ndo resultariam da intencao de ordenar
a sociedade, mas apenas da necessidade de ordenar e solucionar um problema de
interacdo individual.

Na tradicdo dos estudos da ordem espontanea®, as regras sociais ndo emanam da
autoridade politica externa, mas se estabelecem de maneira natural na sociedade (FIANI,
2011, p. 109-110), sendo denominadas por North ‘restricdes informais’ (1990, p. 36).
Uma das questdes centrais aos estudos institucionais do ultimo século foi se a ordem
espontanea produziria instituicdes mais adequadas do que as estabelecidas por uma
autoridade politica e, se aquelas levariam, consequentemente, a cooperacao e assim
ao progresso social. Isso porque, se a cooperacao que resulta da ordem esponténea
produz o melhor resultado, seria desnecessaria ou pouco relevante uma autoridade
politica reguladora, e com ela 6rgaos publicos de administracdo de conflito,
planejamento e construcdo de estratégias para o desenvolvimento.

North ressalta que uma das mudancas mais marcantes que passamos na histéria
da economia foi a transicdo de um mercado cujas transagdes eram respaldadas por
relagdes pessoais, para um em que as relacées impessoais passaram a caracterizar a
maior parte das transacgées, levando a uma série de mudancas conexas, juntamente a
esta transformacdo. Nas sociedades de relacdes pessoais, comuns nas sociedades mais
tradicionais, como as narradas em diversos textos antropolégicos™® normas sociais
forneciam a base compartilhada de conhecimento a partir da qual ocorriam as acdes
de toda a coletividade. Na sociedade moderna, de conhecimentos e informacdes
intensivos, de transformagbes constantes e velozes, a cooperagao é anénima e os
modelos mentais dos individuos muito diversos. Em um mundo de informagdes
incompletas, os riscos de conflitos sdo maiores. Criam-se instituicdes — third-party
enforcement — para assegurar as transag¢oes e diminuir seus custos (NORTH, 1994, p. 57
apud ABRAMOVAY, 2004, p. 52)

Third-party enforcement means the development of the state as a coercive force
able to monitor property rights and enforce contracts effectively, but no one at this
stage in our knowledge knows how to create such a entity. ... Put simply, if the state

has coercive force, then those who run the state will use that force in their own inter-
est at the expense of the rest of the society. (North, 1990, p.59)

Os custos de transacao sdo parte das mudancas conexas a transicdo da ordem
social e dos mercados baseados em relagdes pessoais para relagdes impessoais.
Nas relagdes pessoais ou de longa duracédo, confianca, reputacdo, tradicdo e outros
atributos intangiveis estdo envolvidos. Logo, os custos de transagao sdo baixos e o
third-party enforcement sequer é necessario.

Com o aumento das trocas, em seus volumes, bens, tipos de acordos, entre outros,
tornou-se necessario construir mecanismos que permitissem a ampliacao das escalas
de troca e comecaram as primeiras relacées de troca impessoais, ainda sem o third-
party enforcement. A evolucao das regras informais para as formais, até a compilacdo
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delas em uma Constituicao, é um processo que envolve diferentes elementos da vida
social, nos quais constrangimentos formais e institucionais se misturam (North, 1990).
As constituicdes aparecem como o elemento chave para assegurar o enforcement bem
sucedido, isto é, sem abusos e assegurando que os interesses de grupos distintos ndo
sejam suprimidos pelo poder do governante do Estado. Elas seriam o resultado das
condic¢bes politicas e da opinido publica e ndo o contrario (RIKER, 1976, p. 13 apud
NORTH, 1990, p. 60).

No inicio do periodo moderno, o Estado aumentou seu papel como regulador
dessas trocas e passou a exercer o third-party enforcement, por exceléncia. O cenério
das sociedades modernas, repleto de transagcdes entre agentes econémicos que
possuem informacao incompleta, necessita de instituicdes que garantam os contra-
tos — mecanismos de enforcement e third-party enforcement. Elas proveem um meca-
nismo de comunicagdo comum entre as partes, informando as san¢des a que estao
submetidas e incentivando os responsaveis pelo enforcement a agir, se necessario
(NORTH, 1990, p. 57).

Contudo, langar méao desse mecanismo de enforcement para o cumprimento dos
acordos deveria ser excecdo (NORTH, 1990, p. 35), ou mesmo desnecessario, porque
é a forma mais custosa de garantir os resultados das transacdes, e baixos custos de
transacdo sao imprescindiveis para a eficiéncia. Além disso, existem formas diversas
de assegurar a conformidade das partes aos termos da troca. Entre elas, as instituices
informais estdo entre os menos custosos e mais poderosos. Crengcas comuns e
ideologias, valores de honestidade e integridade, todos atuam como eficazes meca-
nismos de enforcement''.

Em regra, hd uma sintese no processo de evolucado das institui¢des discutidas, que
podem ser assim traduzidas

A hierarchy of rules - constitutional, statute law, common law (and even bylaws) -
together will define the formal structure of rights in a specific exchange. Moreover,
a contract will be written with enforcement characteristics of exchange in mind. Be-
cause of the costliness of measurement, most contracts will be incomplete; hence
informal constraints will play a major role in the actual agreement. These will include
reputation, broadly accepted standards of conduct (effective to the extent that the
conduct of the other parties is readily observable), and conventions that emerge
from repetitive interactions. The relationship between rights and constraints in an
exchange can be illustrated at three levels: first at the level of a single straightfor-

ward exchange, second in the more complex relationship involved in the produc-
tion process, and finally for the economy as a whole. (NORTH, 1990, p.61)

Quando discutimos enforcement ha uma barganha entre sociedade e instituigdes/
organizagdes, entre empreendedores e principais (sociedade civil em geral e grupos
de interesse), entre empreendedores de interesses distintos (governante versus
legislativo, governante versus governante, governante versus organizagdes nacionais
e internacionais que regulam as trocas).
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North questionou como seria possivel mantera cooperacao emrelagdesimpessoais
(era moderna), isto é, como criar incentivos, mecanismos de enforcement, e outros
fomentos ao desenvolvimento. Historicamente, o que muda a matriz de recompensas
é a criacdo de novas instituicdes. Assim, as instituicdes definem os incentivos que,
por sua vez, definem a matriz de recompensas, estimulando os individuos a cooperar
ou ndo. Se quanto maior a especializacdo, a divisdo do trabalho e o tamanho dos
mercados, mais complexa a rede de instituicdes politicas e econdmicas necessarias
para assegurar a coordenacao entre agentes e garantir acordos, mais necessarias sao
as instituicoes.

A NEI afirma que ha muito mais que o auto interesse nas a¢des dos individuos no
mercado. Portanto, ndo haveria apenas a¢des baseadas em uma racionalidade perfeita
na qual a simetria de informagdes tornaria desnecessaria a existéncia das instituicoes.
Para North, ndo apenas ndo ha auto regulacdo - isto é, a ordem espontanea dos
mercados ndo leva ao equilibrio geral dos mercados —, mas sem as instituicdes, os
custos de transagao sdo imensuraveis porque “(...) ndo envolvem apenas um problema
simples de informacédo, mas diferencas nos sistemas de crencas que determinam a
acao social” (ABRAMOVAY, 2004, p. 51).

Normas e convengdes sociais eram os principais mecanismos reguladores das
sociedades tradicionais, antes que tivessem instrumentos para formalizar a lei, o
Estado e demais instituicdes/organizacdes reguladoras. Normas e convencgbes sociais
eram informadas pelos valores morais inestimaveis ao grupo social. Quanto mais
intenso o laco social promovido pelas relacdes pessoais, mais intensa a relevancia
das normas sociais e menores os custos de transac¢ao. Por essa razao, embora muitos
defendam a evolucdo institucional das sociedades menos complexas para as
sociedades modernas (ocidentais) como sinal de desenvolvimento, North acredita
que instituicoes ineficientes sobreviveram em razdo dos ganhos que rendiam aos
governantes, ao produzir baixos custos de transacao.

The breakdown of personal exchange is not just the breakdown of a dense com-
munication network, but is the breakdown of communities of common ideologies
and of a common set of rules in which all believe. The rise of impersonal rules and
contracts means the rise of the State, and with it unequal distribution of coercive
power.This provides the opportunity for individuals with superior coercive power to
enforce the rules to their advantage, regardless of their effects on efficiency. That is,
rules will be devised and enforced on behalf of the interests of the politically advan-

taged but they will not necessarily lower the costs of transacting in total. (NORTH,
1989, p. 1321)

Em grandes mercados de transacdes impessoais, novos mecanismos de
enforcement passaram a ser necessarios, sendo o mais importante deles o préprio
Estado, forca coercitiva no dominio econdmico e politico. Assim como North, Weber
apontara que o Estado e seu aparato coativo estatal é fundamental em uma ordem
social de relagdes impessoais, embora ressalte que
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(...) do ponto de vista socioldgico, a crenca no carater imperativo, juridico ou
convencional de determinado comportamento é primariamente apenas um aditivo
gue aumenta o grau de probabilidade com o qual o agente pode contar em relagdo
a determinadas consequéncias de suas acoes. (WEBER, 1999, p. 220)

Bicchieri (2006) e Ostrom (1990) ndo explicitam o contetdo substantivo e as
diferencas entre “normas e convengodes sociais". Ha definicbes consagradas de normas
e convencodes entre os autores da NEI. HA mesmo autores que se referem apenas a
normas como sindnimos de regras espontaneas; outros apenas as convengoes, para
designar o mesmo tipo de regra social. Quando conceituados separadamente, normas
sd0 regras sociais espontaneas cujo descumprimento acarreta sangdes sociais para
guem as desobedeceu, enquanto o descumprimento de convengdes ndo incorreriaem
san¢des (POSNER, 2000; BICCHIERI, 2006). Estes autores consideram que convenc¢des
sustentam-se apenas pelos ganhos mutuos que a coordenacgao das decisdes daqueles
que as seguem proporciona (VOSS, 2001, p. 109). Em suma, o custo para o individuo
que desobedece a uma convencao social seria apenas o de ndo conseguir comunicar-
se e coordenar suas agcdbes com os demais membros do grupo seguidores da norma
(BICCHIERI, 2006; FIANI, 2011).

E, sendo assim, questiona-se aqui o que eles podem estar desconsiderando acerca
das consequéncias das sangdes sociais impostas aos que contrariam as normas sociais
vigentes? Entendendo a cultura como a gramatica simbdlica com a qual enxergamos
o mundo (GEERTZ, 1989, 2002), e a ordem social'?> como fruto das regularidades da
conduta humana e das orientagdes de fato verificadas na realidade social - que podem
ser motivadas por costumes, convencdes, interesses particulares'®, entre outros (WEBER,
1999) — como construir ou, a0 menos, criar condi¢des propicias a cooperagao a partir
de uma melhor compreensao de como as “normas e convengées sociais” informam o
comportamento?

Para Bicchieri (2006), convengbes assumem significado semelhante ao conceito
de costumes em Weber (1999), isto é: um comportamento tipicamente regular,
mantido nos seus limites tradicionais por seu carater habitual e imitacdo irrefletida,
cuja continuacdo ninguém exige do individuo™. Seu conceito de convengées esta
vinculado as dinamicas de coordenacdo e expectativas mutuas, embora estas ndo
sejam suficientes ao cumprimento da convengédo. Um individuo obedece a convengdo
a medida que entende que a coordenacgéo que essa obediéncia proporciona, resulta em
vantagem especifica para ele. Weber concordaria, considerando seus argumentos
sobre a submissao individual as regularidades coletivas.

J& Axelrod (2010, 1997) testou o desempenho de diferentes estratégias para
o surgimento espontaneo de convencdes sociais voltadas a cooperacdo. Conduziu
simulagdes dejogos de computador, testando varios programas e 0 jogo cuja estratégia
obtivesse as maiores recompensas seria o0 vencedor. Em todas as rodadas de testes, a
estratégia convencionalmente chamada “olho por olho”, na qual o primeiro jogador
coopera e nas jogadas subsequentes imita-se a jogada imediatamente anterior do
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oponente, até que este coopere por si mesmo (demonstrando boa vontade), obteve
maior sucesso. Axelrod concluiu que essa estratégia é a representacdo de uma norma
social bem-sucedida, e assim “normas sociais” induzindo a cooperacdo evoluiriam
espontaneamente, bastando que os individuos interagissem entre si'*, confirmando
algumas das conclusdes da escola austriaca sobre a ordem espontanea.

Como as normas se sustentam por muito tempo e podem ser transformadas em
um periodo relativamente curto em relacdo ao passado (séculos de manutencdo
versus duas décadas de transicdo, por exemplo), costumam ficar mais visiveis quando
sdo desafiadas (AXELROD, 1997, p. 46). Embora muitos estudem as normas sob a
perspectiva das expectativas e dos valores envolvidos, ndo respondem como elas
estdo inseridas no comportamento. Para Axelrod (1997, p. 47),"A norm exists in a given
social setting to the extent that individuals usually act in a certain way and are often
punished when seen not to be acting in this way".

Axelrod (1997, p. 47) visava descobrir quando a cooperacdo baseada nas normas
emerge e “(...) to learn what conditions favor the development of norms so that
cooperation can be promoted where it might not otherwise exist or be secure’,
baseado no dilema do prisioneiro envolvendo vérios jogadores. A mudanc¢a nas
normas aponta que as pessoas usam o mecanismo de tentativa e erro em vez
de calculos elaborados baseados em crengas sobre o futuro. Assim, as melhores
estratégias sobreviverao, enquanto as piores serdo descartadas, adotando claramente
uma estratégia evolucionaria (AXELROD, 1997, p. 47). Seus resultados mostraram
gue era preciso outro mecanismo para que as normas emergissem e se tornassem
estdveis, algo que explicasse a emergéncia de normas para a cooperacgao entre varios
jogadores, a “metanorma’, além de outros mecanismos de estabilizacdo da ordem e da
cooperagao.

A economia separa as normas sociais das metanormas. As metanormas seriam
aquelas que punem ndo apenas o transgressor, mas aqueles que tiveram uma
oportunidade de punir o transgressor e nao o fizeram (AXELROD, 1997, p. 41). Axelrod
aponta, assim como Granovetter (1978), que individuos estdo dispostos a agir se os
demais agirem primeiro (AXELROD 1997, p. 42). Para provar a relevancia das normas,
Axelrod relata o duelo de Alexander Hamilton, em 1804, mesmo quando todas as
razdes indicavam que a melhor estratégia era ndo duelar. O duelo ocorreu porque
Hamilton considerou as san¢des sociais que Ihe seriam impostas, caso declinasse, mais
importantes do que os resultados de perder (inclusive, a prépria vida). Encontra-se
outro exemplo no sistema “Viva e deixe viver”, traduzido por uma ética entre soldados
nas trincheiras durante a | Guerra Mundial em prol da paz. Um oficial britanico registrou

I was having tea with A Company when we heard a lot of shouting and went out to
investigate. We found our men and the Germans standing on their respective para-
pets. Suddenly a salvo arrived but did no damage. Naturally both sides got down

and our men started swearing at the Germans, when all at once a brave German got
onto his parapet and shouted out: “We are very sorry about that; we hope no one
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was hurt. It is not our fault. It is that damned Prussian artillery (RUTTER, 1934, p. 29
apud AXELROD, 1997, p. 40)

Ainda restaria saber o que faria uma norma se estabelecer se ninguém tivesse
incentivos a punir a desercdo? Socidlogos como Durkheim entendem que o papel da
norma é punir o transgressor e manter a ordem social ao mostrar a todos os demais
qual é o comportamento socialmente aceito, obrigando a coletividade a imputar a
sangao.

Quando a ousadia pode crescer desproporcionalmente pela auséncia da aplicacdo
dos mecanismos punitivos, a norma colapsa. Esse resultado levou Axelrod a investigar
guais mecanismos poderiam estabelecer as normas. O mecanismo que mais se destaca
€ a metanorma (punir aquele que observou uma desercéo e ndo puniu o desertor),
mas nao é o unico.

Um trago marcante da metanorma é que ela torna a norma auto policidvel, porque
nao compensa a ninguém ser ousado (AXELROD, 1997, p. 52-55). A metanorma vinga o
que deserta e o que sabe da desercdo e ndo o delata ou pune, porque nesse sistema, é
entendido que agir assim também é uma forma de desertar do grupo, agindo contrério
ao seu beneficio. “The types of defection we are most angry about are likely to be the
ones whose toleration also makes us angry” (AXELROD, 1997, p. 55).

Ha outros mecanismos que ajudam a estabelecer uma norma que é estabelecida
apenas parcialmente. Quando uma norma é internalizada, os custos psicologicos de
desertar sdo muito altos, mesmo quando ha beneficios na desercdo (AXELROD 1997,
p. 57). Portanto, em um grupo em que uma norma alcanca a internalizacao, a norma
é estavel. Pais e algumas instituicdes como igrejas, escolas, governos promovem essa
internalizacdo por meio de diversos mecanismos de educacéo e aprendizagem, mas
seu sucesso depende de fatores diversos como“(...) the degree to which the individual
identifies with the group and the degree to which the norm and its sponsors are seen
as legitimate” (AXELROD, 1997, p. 57).

Além disso, passado e futuro afetam diretamente o comportamento dos jogadores.
Axelrod mostrou que a probabilidade da continuidade da interacdo, interfere
diretamente sobre as a¢des cooperativas presentes, também consideradas a partir das
jogadas anteriores e que orientam a decisdo sobre a cooperagao ou desercao’®.

Cumprir o que é socialmente aceito é psicologicamente importante para reforcar
os vinculos de pertencimento grupal. Para Axelrod (1997, p. 58-9), ha uma propensédo
a adotar as normas pelo mecanismo da “prova social”. A “social proof” da psicologia
social seria o comportamento correto. Nega-lo, geraria altos custos. Observa-lo, por
outro lado, informa-nos o limite socialmente tolerado de ousadia, isto €, o0 momento
em que acionam-se mecanismos de punicao. Sao as acées dos demais que informam
0 comportamento apropriado.

Quando o que estd em jogo é como as normas interferem na intensidade do
vinculo individuo versus grupo, Axelrod defende que“(...) cooperators have a stronger
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ethical and group regarding impulse than defectors, a fator that led them to cooperate
in the first place” (1997, p. 60) e permanecerem no grupo. Trata-se do pertencimento
voluntario de um individuo a um grupo que possui fins comuns. Por isso, normas
sociais tendem a ser muito fortes em sociedades coletivistas e mais forte nelas do que
nas individualistas.

Diversas leis vigentes, antes foram normas. “Norms often precede laws but are
then supported, maintained, and extended by laws” (AXELROD, 1997, p. 61). Embora
nem todos obedecam as normas, a lei obriga a todos. A lei tira o custo de garantir
a norma dos proprios individuos e da coletividade, institucionalizando-o. Por outro
lado, sabe-se que algumas leis ndo sdo cumpridas em razdo de limitagdes impostas
pelas praticas ja arraigadas socialmente. Por vezes, leis sdo apenas suplementos as
normas, provendo clareza para essas. Para Axelrod, ha complementaridade entre leis
e normas porque as normas se formalizam em leis enquanto essas validam as normas,
num circulo vicioso (fraquezas complementares) ou virtuoso (forcas complementares).

Se a obediéncia ou nao a norma define a reputacéo individual, trata-se de outro
mecanismo a favor da adocdo do comportamento prescrito para apenas alguns
individuos e papéis sociais ou vinculados a coletividade. Trata-se do principio da
sinalizacdo, quando algo que simplesmente “é” torna-se um “dever ser” (AXELROD,
1997).

Os resultados de Axelrod (1997) pactuam com Weber. Um bem passa da disposicdo
de AparaadeB,edadeBparaadeA.Ambos nutrem a esperanca de que a outra parte se
comportara de maneira correspondente a intencao prépria, assim como na estratégia
vencedora olho por olho (1997, 2010). Portanto, a existéncia de ordem externa, aparato
coativo ou desaprovacao social, assim como pressupor o reconhecimento subjetivo
de qualquer norma como ‘obrigatéria’ ou ainda a crenca de que a parte contréria o
faca seriam desnecessarios. No entanto, como vimos, o processo de racionalizacdo
e sua tradugao nas relacdes econdmicas impessoais caracteristico das sociedades
modernas, a garantia externa e o instrumento do contrato se tornaram fundamentais
para assegurar o cumprimento das relagbes econdmicas.

Para Weber, o racionalismo é um traco essencial do capitalismo, mas a racionalidade
é vista ndo como um pressuposto do comportamento humano (como na teoria
econdmica), e sim como uma variadvel que evoluiu historicamente (Swedberg, 2005:
62); 0 processo de evolucdo do comportamento racional — ou racionalizacéo da
conduta - implica, essencialmente, substituir a submissédo ao costume (que geral-
mente nao envolve nenhuma reflexdo quanto a agao e suas finalidades) pela adap-

tacdo planejada a uma situagao objetiva de interesses. (WEBER, 1964, p. 24 apud
MELO, 2006, p. 6)

Pode-se considerar que o resultado de Axelrod e de North (ao reforcar que
transagdes duradouras possuem custos de transacdo menores em razdo da diminuigcao
da incerteza nas transagdes) é consoante com as conclusdes weberianas acerca das
regularidades. Como confirmam as citagdes supra e subcitada, Weber confirma que a
continuidade da relacdo entre os agentes é definidora de seu comportamento.
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(...) o direito, a convengdo e o costume de modo algum s&o os Unicos poderes com
0s quais se conta e se pode contar como garantes de um comportamento prometi-
do por outra pessoa, ou, de outra forma, considerado como um dever dela, mas que,
junto com esses garantes, importa sobretudo o interesse proprio da outra parte na
continuagao de determinada agao consensual como tal. (WEBER, 1999, p. 222)

Assim, Weber considera as convengbes sociais extremamente importantes, mas
defende que a condicdo das decisées tomadas e da submissdo ou ndo as regu-
laridades sociais é o interesse individual da acdo racional com vistas a fins. Logo, o
descumprimento das orientagdes (apresentadas sob a forma de normas e convengdes)
diante da continuidade da relacdo dentro da instituicdo e do relacionamento daqueles
que ali estao, é significativamente maior na narrativa 1 do que a narrativa 2.

Quem descumpre a regra na fila do refeitorio pode entender que sua conduta
ndo terd sangdes que provoquem nele a vontade de se submeter a regularidade.
Entretanto, isso pode ser uma interpretacao limitada e imediatista que desconsidera
custos de transagao'’. Os comportamentos possiveis a Z pressupdem a crenca de que
quem descumpre cria um &nus para o superior e/ou para toda a organizagdo ao criar
prerrogativas de descumprimento ou, na linguagem de Axelrod, constranger a todos,
embora ndo haja metanormas implicadas. Isso porque ninguém serd punido, por ndo
punir um desertor, embora possa haver um sentimento de raiva e indignacéo perante
o descumprimento de um desertor. Como vimos, existe ndo apenas a possibilidade
de ‘dar parte; o que o desertor pode considerar que ndo acontecera, como também
o proprio reforco a regra promovido pelo superior, dependendo da situacdo
apresentada, pode ser acompanhado de refor¢os negativos mais ofensivos, como uma
terceira possibilidade de retaliagao subjetiva futura. Essa poderia ocorrer a medida que
Zvenhaaser responsavel por Ihe designar oficios, em que podera responder ao‘insulto
moral’sentido. No caso do 6nibus, o carater das relagdes sociais formadas é transitério
devido ao espaco social em que ocorre ser ‘em transito; e por haver rotatividade entre
0s membros a cada pequeno intervalo de minutos. Ainda assim, ndo impediria a
ocorréncia de reprovacdes sociais simples até retaliacées verbais mais ofensivas ou
agressoes fisicas.

ParaBicchieri (2006), a conformidade a convencéo existe porque ao individuo é con-
ferida uma vantagem, obtida com o comportamento oportunista ou cooperativo,
visando construir confianca e reputacdo suficientes para sustentar a relacdo
estabelecida. As definicdes de Bicchieri, como muitas da NEI, observam a confor-
midade a partir das implicacdes da escolha racional individual'®. Embora a autora
considere a insercao do individuo em um contexto institucional, o custo da
desobediéncia a convengdo é estritamente individual, sem sancdo social implicada
nesse custo. Na narrativa 2, como nao existe necessidade ou vontade de construir
confianga, a possibilidade do ato de néo ceder o lugar' virar habito ndo é entendida
como uma problematica sob o ponto de vista social, porque seria ‘apenas’ o
rompimento da regularidade, da convengdo. Para North também pode valer a pena
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nao cooperar em trocas impessoais entre individuos anénimos em interacdes nao
repetidas.

Se descumprir convengbes sociais ndo incorre em sangdes, Bicchieri aproxima
convengbes do conceito weberiano de costumes. Para Weber, costumes diferem das
convengles porque essas sdo condutas garantidas externamente pela probabilidade
de que o comportamento contrario enfrente uma reprovagao geral - que pode
ocorrer em niveis variados — em determinada comunidade. Sua diferenca para a norma
é que esta conta com um aparato coativo — grupo de pessoas autorizadas a fazer valer
as regras — para agir contra aqueles que as descumprem. Ressalta-se em Weber que,
embora a conveng¢do ndo conte com esse aparato coativo, seu descumprimento pode
incorrer em sang¢des, porque levada as ultimas consequéncias, a reprovacdo social
pode levar a exclusdo do individuo do grupo social (WEBER, 1999), ou de uma empresa
em um grupo corporativo, de um pais em uma convengdo internacional, entre outros.

Para Bicchieri (2006), normas sociais seriam centradas nas expectativas dos
demais membros do grupo de que serd cumprida e, portanto, obedecida por toda a
coletividade (muito semelhante ao conceito weberiano de convengdes). Sua definicdo
se relaciona a uma situagdo especifica, quando qualquer membro de um grupo adotaa
norma, possuindo preferéncias condicionais. Assim, ha uma predisposi¢ao a obedecer
a norma social, como a probabilidade e as expectativas da outra parte apontadas no
texto de Weber, e somente se os individuos acreditarem que suas expectativas serao
satisfeitas é que estardo dispostos a obedecé-la. Tais preferéncias existem porque
qualquer membro do grupo possui expectativas:

I. Empiricas: quando o individuo acredita que o grupo que a adota é parcela
significativa da populagao;

Il. Normativas: aquelas em que o individuo acredita que grande nimero de pessoas
espera a obediéncia a norma na situacdo que ela se aplica;

ll. Normativas com sangbes: quando ha sancao social informal (ndo legal), como
censura velada ou aberta por parte do grupo, ostracismo e/ou desonra para os que
desobedecem (BICCHIERI, 2006, p. 8 apud FIANI, 2011, p. 140).

Assim como os individuos possuem uma expectativa pela obediéncia alheia,
também podem demonstrar reprovacdo, em caso de desobediéncia. Para Bicchieri,
expectativas normativas, com ou sem san¢oes, é a caracteristica especial das normas
sociais em relagcao as convengdes porque o Unico 6nus que incorreria ao individuo
descumpridor das convengbes sociais seria a perda da oportunidade para coordenar-
se com outros. Contudo, observando como a coordenagao aparece em estudos da NEI,
acredita-se que esse 6nus possui uma implicacdo mais relevante que o rompimento
com o costume para Weber.

As “normas sociais’, centradas nas expectativas normativas, contribuem para
evitar o comportamento oportunista (como a norma juridica e a convengdo em
Weber), a medida que ele corresponde a um desvio do comportamento cooperativo.
Bicchieri (2006) e Axelrod (2010) concluem que as “normas sociais” que emergem
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espontaneamente sao capazes de estabelecer as regras para favorecer a cooperacéo,
minimizando o agir oportunista e, consequentemente, os custos de transagao. Weber
(1999) reforca esse argumento apenas nos casos de sociedades mais tradicionais,
porque na moderna sociedade capitalista ele acredita que a garantia externa
do aparato coativo é indispensavel porque sdo muitas as formas e ‘tentacées’ ao
comportamento oportunista, assim como North (1990).

Weber (1999) buscava explicar a sociedade pela compreensdo dos sentidos
que os individuos atribuiam as suas agdes, bem como os efeitos da conduta
individual em outros individuos. Seus estudos, aqueles especificamente da area de
sociologia econdémica, buscaram entender os fendmenos econdmicos a partir da
acao social (acdo individual ocorrida na esfera social) e do papel das regularidades
exteriores a essa conduta, orientando-a. Analisou e tipificou os reais motivos das
acdes sociais, observando se realmente era a institucionalizacdo da norma que
orientava os comportamentos, o que observou ser apenas um dos motivos. Nao
apenas entendia as regularidades como forgas sociais importantes (outros motivos
socialmente reguladores e garantidores da ordem), mas também ndo as consideravam
determinantes da conduta, ao defender que o interesse individual na continuidade
das relagdes era crucial na observancia ou ndo dessas orientagoes.

Neste artigo, é preciso observar a ordem juridica do ponto de vista sociolégico,
isto &, investigando o que ocorre de fato®, a vigéncia ou validade empirica?' das
regularidades. Assim, ultrapassa-se o que é apenas normativo (objeto de uma
andlise ou ponto de vista “puramente” juridicos), combinado essa validade empirica
a existéncia da condicdo da norma/direito: “uma forma especifica de associa¢do para
fins de coacdo juridica, que pode ser fisica ou psiquica, realizadas por um aparato
coativo” (WEBER, 1999, p. 213).

Essa definicao se assemelha a distingdo entre Direitos de jure e Direitos de facto
(SHAGLER, OSTROM, 1992), ao discutir direitos de propriedade. Os primeiros se
apresentam como regra, estabelecidos pela autoridade politica que detém os meios
para fazé-los cumprir (o aparato juridico weberiano) e devem ser obedecidos por todos.
Isto &, sdo formalmente reconhecidos por todos e hd instrumentos legais reconhecidos
pelo Estado para refor¢a-los. Ja& os direitos de facto sdo os direitos de propriedade
reconhecidos pela comunidade, podendo existir simultaneamente, sobrepor-se,
complementar-se, entrar em conflito entre si ou com os direitos de jure. Seriam direitos
de facto enquanto nao fossem reconhecidos pelas autoridades governamentais. Os
direitos de jure e de facto afetam os incentivos individuais, norteando a conduta desses
individuos diante dos resultados que pretendem atingir (Schlager & Ostrom, 1992).
Ostrom, portanto, confere grande importancia a escolha individual.

O direito de jure se aproxima do que Weber entende como Direito?. Para ele, o
Direito é uma ordem com probabilidade de vigéncia empirica, definido pela existéncia
de aparato coativo para seu cumprimento que lhe confere legitimidade garantida
externamente. Quando essa garantia € monopélio do Estado, por meio da forca fisica,
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trata-se do Direito Estatal. E um conjunto de normas gerais, abstratas e impessoais
e, por isso, imparciais. Entretanto, nem sempre o Direito foi dissociado da realidade
(direito de jure e de facto), com ou sem validade empirica, ou como verbalizado no
Brasil ‘lei que pega/lei que ndo pega’, traduzindo a distancia entre formulacéo e
pratica juridica, bem como a descrenca/auséncia de validade empirica nas regras
sancionadoras do comportamento em caso de descumprimento. Assim, ser direito
de Jure (Ostrom) ou Direito (Weber) ndo assegura validade empirica a norma juridica,
e a auséncia dessa validade empirica pode indicar que ela é dissonante dos valores
presentes nas regularidades sociais (as convenc¢des weberianas e o direito de facto em
Ostrom).
Pouco espaco resta para a consideracdo dos efeitos reais das normas, e mesmo
guando se reconhece que existam, a relagdo entre norma e realidade é tida como
problematica, algo que ndo pertence ao mundo juridico. A relagao ‘entre o dever-ser
da norma e o ser da realidade natural’ coloca-se na conexao entre validade e efica-
cia da norma, reconhecendo-se, contudo, que eficacia ‘¢ uma qualidade da conduta

efetiva dos homens e néo (...) do direito em si’; em outras palavras, é um atributo do
mundo real e ndo do normativo. (MELLO, 2006, p. 3)

Ha uma distin¢do entre costumes e conveng¢ées em Weber, fundamentada na defesa
que descumprir um costume é algo menor que descumprir uma convengdo. Enquanto
sobre o primeiro ndo recai consequéncias, porque ndo possui garantias externas de
validade, sendo visto apenas como uma ‘saida de rotina; isto é, uma alternativa ao
proprio costume, descumprir uma convencgdo pode ser alvo de reprovagdes sociais
relevantes (reforcando sua validade) e, em ultimo caso, levando a exclusao social.

O conceito de “convengbes sociais” de Bicchieri (2006) equivaleria ao de usos e
costumes em Weber. Uso se refere ao que de fato é realizado, mediante o interesse
individual, baseado nas expectativas previamente formadas: uma acdo racional com
vistas afins pressupondo determinado comportamento da outra parte. Assume carater
de habito e ndo o é, apenas porque quando se torna regular e duradouro, transforma-
se em costume. Ambos possuem carater voluntario, por aceitacao irrefletida, uma
simples imitacdo. Contudo, se o individuo ndo se voluntaria porque pode/deseja (acdo
racional com vistas a fins) fazer de outra forma, isso ndo ocasiona problemas para a
ordem social.

Weber defende que meios coativos ndo violentos podem trazer efeitos muito
seguros para a observancia das regularidades® e até meios coativos juridicos podem
ser reforcados pelos aparatos coativos das comunidades, ou associagdes, como
Weber apresenta. Os meios coativos ndo violentos reforcam para a comunidade as
regularidades que funcionam como a orientacao das a¢des. Sua observancia por todos
0s seus membros é dispensavel para entender tal prescricdio como norma, porque o
fato de alguns a desobedecerem ndo significa que a regra nédo é valida. Ha sempre a
possibilidade do descumprimento consciente de uma regra de acordo com o interesse
em cada situacdo (WEBER, 1999, p. 218-219). A narrativa 1 exemplifica isso.
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As regularidades orientadas por regras e ndo por habito inconsciente sdo, em parte,
regularidades de costume e convengdo. Contudo, na maioria das vezes, séo também
maximas da acao subjetivamente racional referente a fim, em interesse individual. Estes
contam com sua eficacia e, frequentemente, podem fazé-lo, de modo objetivo, em
virtude de relagdes associativas ou consensos especiais, embora ndo protegidos por
coacdo juridica (WEBER, 1999, p. 218-219).

Assim, Weber aponta que as razdes da obediéncia as regularidades sociais sao:

1. Porque o mundo circundante aprova ou desaprova o oposto;
2. Porque os individuos se habituam inconscientemente a ordem (as regularidades)
da vida sentida como costume. (WEBER, 1999, p. 215-219)

Além disso, a vigéncia empirica de uma norma e/ou convengdo estaria diretamente
vinculada aos interesses individuais em razao das oportunidades que dela resultam.
No caso das normas, utilizamo-las para criar oportunidades ou garanti-las, baseando-
nos no direito estatuido quando se pactua (um contrato) ou se impde ao contrato uma
norma juridica.

Dessa forma, pode-se dizer que a coacgao juridica, ao fazer de um costume
um dever juridico, quase nada acrescenta em sua eficacia e, quando contra ele
se dirige, frequentemente fracassa na tentativa de influenciar as agdes efetivas.
A convengdo (meros costumes convertidos em normas obrigatoérias, ainda que ndo
institucionalizadas legalmente, garantidas por coa¢ao psiquica) pode determinar
muito mais os comportamentos que o aparato de coacdo juridica. Isso conforma
a tradicdo, que ocorre quando a convencdo se apodera da regularidade das a¢oes
(transformando a acao de massas em uma agao consensual, lembrando que consenso
ndo significa que todos os individuos obedecem, apenas que todos a admitem
como regra norteadora da conduta). A repeticdo regular por imitagao refletida ou
adaptacao as circunstancias exteriores da vida confere a essa repeti¢do o carater de
algo normativamente ordenado (WEBER 1999, p. 215-216), assim como a narrativa 2.

Portanto, Weber ndo antagoniza a ordem juridica e a ordem convencional,
porque também a convengdo é apoiada por coagao psiquica ou mesmo fisica, por
vezes imposta pelo aparato coativo. O que caracteriza a ordem juridica é a estrutura
sociolégica da coacado, desde o aparato coativo do Estado (third-party enforcement)
até sacerdotes no caso de sociedades na qual a religido assume o papel ordenador
(WEBER 1999, p. 219-220).

Sobre convengdes sociais: Weber e a NEI

O argumento weberiano mais elucidativo para a critica empreendida a NEI
defende ser errénea a ideia de que nédo é ‘exigido’ ao individuo o cumprimento dos
deveres convencionais e que a consequéncia é a segregacao voluntéria de uma relagdo
associativa de cardter igualmente voluntério. H& diversas maneiras de segregacdo
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involuntarias — desde niveis de afastamento pouco significativos a exclusao completa
da associagdo/comunidade. A forca das convengbes é tamanha que é possivel
encontrar exemplos de associacdes que renunciam ao carater juridico de suas ordens
convencionais porque supdem que a desaprovacao social resultante dainfracéo, e suas
consequéncias indiretas, sdo san¢des suficientes. Esta forca é comum em sociedades
cuja crenga subjetiva na vigéncia empirica de semelhantes normas é amplamente
difundida, gerando um consenso; sociedades em que a probabilidade de reprovacdo
social cria uma garantia convencional ou a existéncia do aparato coativo gera‘garantia
juridica’ (WEBER, 1999, p. 219).

Consequentemente, quando a repeticao € tanta que as pessoas se convencem de
que suas acdes — e ndo a regrajuridica que se pretende valida - correspondem a norma,
o poder coativo garantidor deixa de impor a observancia dessa regra. Por isso Weber
considera que a regulacdo juridica é apenas um aditivo (e ndo a garantia principal)
e a racionalidade estatuida, apenas um componente da motivacdo para a agao, que
aparece tardiamente e com intensidades variadas. As origens das regularidades
tendem a ser obscuras, surgindo na pratica cotidiana — via impulsos e instintos - de
um comportamento adaptado as necessidades dadas da vida, que néo foi condicionado
ou modificado por uma ordem juridica (WEBER, 1999, p. 223).

As conclusdes de Weber concordam com as das reflexdes antropoldgicas sobre
o juridico*, indicando que as consequéncias do ndo cumprimento das ‘obrigacdes
morais e/ou sociais’, das ‘regras informais’ e das ‘instituicdes’ sao, de fato, sancdes
sociais. Autores da NEI citados nesse artigo embora tratem dessas questdes e do papel
delas na assimetria de informacgdes, dos contratos e dos custos de transagao, parecem
desconsiderar as consequéncias de descumprimentos a alguns tipos de regularidades.
O descumprimento das expectativas mutuas é mais frequente que se supde, tanto
nas sociedades modernas (NORTH, 1990) quanto nas sociedades primitivas® .“Normas
e convengbes sociais” sao conceitos que se relacionam a coordenacao informal e a
formacdo de uma ordem social que, embora dinamica, encontra neles elementos
para sua permanéncia e organizacdo. Os fatores de coordenacgao e cooperacdo, bem
como as falhas e os conflitos dela decorrentes, podem encontrar sua justificativa em
elementos da esfera cultural que ndo sao suficientemente elaborados nos estudos
da NEI,

Notas sobre o inicio da cooperagdo

Ceder ou se abster? Predispor-se ou Contrapor-se? No Direito discutido por
Durkheim, um crime ndo ofende apenas a vitima, mas toda a sociedade ordenada pela
regra desrespeitada. Toda infracdo é uma afronta ao Estado, ao conjunto de normas
institucionalizado em seu Direito, uma vez que o Estado assume a defesa das normas
que criou, possibilitando o bem-estar social. Assim também as regularidades nao-
institucionalizadas — as conven¢ées. Contudo, nesse caso, a ofensa é contra a sociedade
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como coletividade organizada, gerando diversos niveis de reprovacdes e tensdes
sociais que geram as metanormas.

As duas narrativas apresentadas ilustram situacdes diversas. Na primeira, os
individuos sdo membros de uma mesma organizacdo e continuardo a se relacionar
ainda que em niveis de intensidade ou proximidade, hierdrquica ou situacional,
diferentes. Na segunda, os individuos desertores e os sancionadores variam, bem
como as expectativas empiricas e normativas (com ou sem san¢des) de cada um.

Para Z, o individuo que descumpre a norma na OM, descumpriria a conven¢do no
Onibus porque o‘desvio’ da norma na situagao 1, poderia indicar ma indole. Conclui-se
aqui que as duas situagdes possuem implicagdes distintas, embora caiba indagar se
seria possivel considerar ambos como infracdes com as mesmas motivagdes, como
defende 2?

Nas OMs, quem quer que deva ceder a prioridade e ndo o faz é, de fato, um desertor,
porque descumpre normas da sua organizagao profissional, com a qual pactuou ao
tornar-se membro dela voluntariamente. Assume, portanto, a obrigatoriedade de
respeitar suas normas que priorizam hierarquia e disciplina como valores centrais.
Entretanto, ressalta-se que, tanto pode ser interpretado como ndo descumprimento e
apenas um comportamento de maneira a ndo se prejudicar, uma vez que Z ndo clamou
seu direito naquele momento, quanto como comportamento conscientemente
desertor ao discordar das normas da OM.

Desviar de uma norma regimental é assumir as consequentes sang¢des. Ha trés
formas mais comuns: a legal, imposta pelo aparato coativo da OM; a moral, manifesta
pelo desprezo de seus colegas? e a vendeta, a vinganga pessoal, o “dar o troco” em
algum momento futuro. Embora ressaltemos o papel da sangdao moral nos estudos
weberianos, esta pode ser sentida de forma insignificante ou efémera para provocar
um desejo de mudanca de comportamento no desviante. Isso seria previsivel em
individuos que nao compartilham dos valores morais da organizacéo, por ser nedfito
e ainda desconhecé-los ou, conhecendo-os, discordar deles com ou sem motivos
I6gicos ou nobres para tanto.

Conclusdo

Conclui-se que os conceitos weberianos — usos, costumes, convengdes e normas
juridicas - sdo mais criteriosamente elaborados, dentro de uma légica coerente com a
sociologia compreensiva.

Espera-se que o contraponto weberiano tenha esclarecido porque compreender
normas e convengées sociais, bem como suas consequéncias, é fundamental aos estudos
sobre cooperacéo. Autores das Ciéncias Sociais, que se dedicaram a compreensédo do
Direito (reino das normas legais) e do Juridico (englobando diversos mecanismos de
manutencdo da ordem social) discutindo a regulacdo social por mecanismos formais e
informais, reforcam a relevancia dos ultimos.
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Ao tratar de “normas sociais’, a literatura da NEI observada ora pactua ora diverge
das conclusdes socioldgicas. Pactua mais que diverge, embora a anadlise das convengdes
sociais e as implicagdes de seu rompimento sejam superficiais, admitindo Weber como
o referencial comparativo. Ja sobre “convengdes sociais” pouco é dito, e a auséncia do
mecanismo da san¢éo social ao seu descumprimento, como defendido nos autores da
NEI abordados, parece um contrassenso.

Nos ambientes politicos e econdmicos contemporaneos — onde san¢des formais
estdo estabelecidas e as informais, por vezes, aparecem sob a forma de san¢des
comerciais?® — seria imprudente desconsiderar os efeitos funestos de descumprir
convencoes sociais. Os pdrias sociais, 0s estigmas, os mecanismos de administracdo de
conflitos recusados por motivos pessoais, ou porque a cultura ndo enxerga saida além
das que sdo habituais, pode aparecer tanto na narrativa 1 (interagcdes com expectativa
de continuidade), quanto nos exemplos de Axelrod (2010). Os autores da NEI ndo
desconsideraram as san¢des decorrentes do rompimento com as normas e convengoes
sociais por completo, mas ndo compreenderam a importancia de suas consequéncias.
Exatamente aqui, entende-se que a analise neoinstitucionalista mais se beneficia
de um contraponto weberiano sobre resolucdo de conflitos e, consequentemente,
coconstrucao de cooperacéo.

Notas

"' Uma versao preliminar deste artigo, de autoria Unica, foi apresentada no V Congresso Anual de Direito
e Economia, promovido pela UFPE/UFPB/UFAL/UCB, em 2012. O presente artigo resulta de sua revisdo
e co-autoria.

? Nova Economia Institucional.

* OMs sdo instituicoes militares regidas pelos seus codigos; base de trabalho de todos os militares das
forcas armadas.

“ Essa narrativa relata eventos de uma instituicao militar de formacao de futuros oficiais, cuja identificagdo
nao é imprescindivel. Admitindo hierarquia e disciplina como valores maiores nas Forcas Armadas, supoe-
se que a situacao apresentada poderia ocorrer em qualquer uma delas.

° "7"denomina aquele que, na situacao, for o hierarquicamente superior.

© Disponivel em http://idososeseusdireitos.blogspot.com.br/2010/04/usuarios-nao-respeitam-assentos.
html Acessado em 29/04/2012.

7 Quando norma néo vier acompanhado de adjetivacao, ele estara se referindo as normas juridicas, legais.
8 Ressalta-se em italico alguns conceitos, especialmente os que traduzem as diferencas entre a teoria
weberiana sobre a ordem social, especialmente a ordem juridica e econémica, e a defesa da NEI.

? Definicéo: (...) aordem social constituida por regras de comportamento tacitamente aceitas pela sociedade”
(FIANI 2011, p. 106).

19 Entre os quais Malinowski, 2003; Radcliffe-Brown, 1973; Maine, 1917; Mauss, 1981.

' Aliteratura da teoria dos jogos sobre cooperagao aponta que quanto maior a probabilidade da interagao
se repetir — isto &, que haja transagoes futuras envolvendo as mesmas partes — maior a probabilidade de
que as partes cumpram os termos do contrato sem a necessidade dos mecanismos de enforcement.

12 Toda ordem social é formada por comportamentos legitimados pela coletividade. Baseado neles, o
individuo se relaciona com os demais por meio de expectativas resultantes dos usos, costumes, normas e
convengodes (WEBER, 1999).

13 Ao discutir interesses, trata-se da acao racional com vistas a fins, com vistas a valores ou ainda a agéo
afetiva e a tradicional. Em todas elas, 0 comportamento interessado esta sendo influenciado.
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“ Na NEI, os conceitos de ‘normas e convencées sociais” podem ter seus significados apresentados
também sob outros conceitos como ‘regras e/ou instituicoes informais, ‘obrigagdes sociais e/ou morais,
‘regularidades sociais'entre outros. Essas mudancas decorrem dos programas de pesquisa e das diferentes
disciplinas.

"> No entanto, ha caracteristicas marcantes aqui que faltam em outros jogos. 1. O primeiro jogador
comega cooperando; 2. Perdoa-se o outro jogador no momento em que ele volta a cooperar (s6 imitando
a rodada anterior, exigindo pouca racionalidade) e 3. Trata-se de uma estratégia muito simples. (AXELROD
2010, 1997 apud FIANI 2011, p. 144)

1o A estratégia vencedora do torneio, a olho por olho, é uma estratégia cooperativa vinculada a um
conhecimento anterior.

7 Em breve definicéo, custos de transagdo sdo todos os custos envolvidos para que uma transacao
aconteca, desde os materiais aos imateriais, tais como reputagao, tempo investido, processo, informacgao,
entre outros. E um dos conceitos centrais nos estudos da nova economia institucional. Para uma discussao
mais extensa do conceito, Cf. Fiani (2011).

'8 Para a teoria econdmica convencional, que desconsidera a importancia das regularidades, a fonte
das escolhas econémicas € o interesse racional individual. Weber tem o mérito de conciliar a influéncia
considerdvel que remete a acao racional individual com vistas a fins com o papel direcionador e inerente
das regularidades sociais na escolha dos individuos.

19 Trata-se aqui dos 90% dos assentos que nao sdo reservados aos idosos, porque somente nesses casos
ha comportamento convencional e ndo o comportamento orientado pela norma juridica — 10%.

2 |sto é, o quanto aquele comportamento, em termos weberianos, entendidos como agéo social, tem
a probabilidade de se verificar, uma vez que é considerado parte da ordem legitima (quando as regras
daquela ‘'ordem’ séo percebidas como obrigatorias).

21 Pode-se falar em vigéncia empirica quando o aparato coativo funciona em medida relevante, mesmo
sem quaisquer meios coativos fisicos ou quando sua inobservancia apresenta consequéncias juridicas
(para a qual hd instancia de coagéo juridica).

2 Enquanto o direito de facto se aproxima do conceito weberiano de convengoes.

» Embora os autores da NEI analisados tenham percebido isso, ndo reforcaram ou aprofundaram tal
argumento, como Weber o fez, décadas antes.

* Entre eles, Maine (1917), Malinowski (2003), Radcliffe-Brown (1971) Mauss (1981), Geertz (1989, 1999).

> Nos primeiros textos da Antropologia Juridica, o foco recaia sobre a ordem social criada pelos costumes
e o nivel de desenvolvimento da regulagéo em tais sociedades. Costumes, convengdes, normas e resolugao
de conflitos eram palavras-chaves de entdo, destacando o peso das sangdes sociais severas que recaiam
sobre aqueles que desobedecessem.

% Entre os estudos antropoldgicos mais recentes sobre cultura como mecanismo de coordenagao
e cooperagdo no Brasil, encontra-se Migueles (MIGUELES, LARAIA, COSTA 2007; MIGUELES In ZANINI
2008: p. 41-63) e Zanini (org., 2008). Ambos estéo preocupados com os entraves criados pelos passivos
culturais brasileiros que geram custos de transacao pelas perdas de oportunidade de cooperagéo nas
organizagoes.

2 Tanto os hierarquicamente superiores quanto subalternos que valorizam a ado¢éo do comportamento
prescrito por todos os membros daquela organizagéo, entendida como uma comunidade.

¢ Que podem tornar-se legais e com justa causa, como o embargo a carne vermelha, em momentos de
surto de vaca-louca.
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Infraestrutura de recarga de bateria
e subsidios e incentivos fiscais:
condigoes chave para a difusdo do

carro elétrico

Battery recharging infrastructure and
subsidies and tax incentives:key conditions
for the spread of electric car

* Claudia do Nascimento Martins

Resumo

No inicio da industria automobilistica os carros
movidos a vapor, a eletricidade e a combustao
interna eram opg¢des de uso e concorriam entre
si, mas o surgimento de uma infraestrutura

de abastecimento prépria para os carros a
gasolina, tornaram esses carros dominantes.
Com as questdes ambientais em evidéncia, os
desafios para difundir o carro puramente elétrico
ultrapassam questdes técnicas, considerando que
inovacdes e desenvolvimento vém ocorrendo.

A necessidade de infraestrutura de recarga da
bateria, como também de incentivos fiscais e
subsidios para torné-lo atraente ao consumidor
sao analisados neste artigo, que é parte da tese
doutoral produzida no PPED-IE-UFRJ".

Palavras-chave: carro elétrico, ativos
complementares, infraestrutura de recarga da
bateria, subsidios e incentivos fiscais.

Abstract

At the beginning of the automobile industry,

cars powered by steam, electricity and internal
combustion were options of usage and competed
with each other, but the emergence of a supply
infrastructure for gasoline cars, made these cars
dominant. With environmental issues in evidence,
the challenges to spread the purely electric

car went beyond technical issues, considering

that innovations and development have been taking
place. The need of battery recharging infrastructure,
as well as tax incentives and subsidies to make

it attractive to the consumer are analyzed in this
article, which is part of the doctoral thesis produced
on PPED-IE-UFRJ.

Keywords: electric car, complementary assets,
battery recharging infrastructure, subsidies and tax
incentives.
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Introdugco

As discussdes em relacdo ao surgimento e ampla utilizagdo de carros elétricos cujas
baterias possam ser carregadas a partir da rede local vém ganhando destaque no
cenario internacional. De um lado apresenta-se um novo mercado que diversos
agentes buscam explorar e, de outro, encontram-se governos com a missao de reduzir
tanto a dependéncia de combustiveis fésseis quanto a poluicao urbana e a emissao de
gases de efeito estufa. Na realidade o carro puramente elétrico — alimentado apenas
por baterias recarregaveis — ndo é uma tecnologia nova, cuja origem data de meados
do século XIX quando os primeiros modelos foram projetados e construidos.

A industria automobilistica se desenvolveu rapidamente na década de 1890 com
seu mercado sendo dividido principalmente entre elétrico e vapor. Em 1899, foram
vendidos nos Estados Unidos 1575 carros elétricos, 1681 carros a vapor e 936 carros a
gasolina. Entretanto, no periodo de 1899-1909, enquanto as vendas de carros elétricos
naquele pais mais do que duplicaram, as vendas de carros a gasolina aumentaram
mais de 120 vezes. Nos primeiros anos do século XX o carro a gasolina superou
seus concorrentes no mercado americano, enquanto que a mesma evolugao ja se
apresentava na Franca, Gra-Bretanha e na Alemanha em anos anteriores. (COWAN e
HULTEN, 1996)

Na realidade néo foram as vantagens técnicas que levaram o motor a combustéo
interna ao patamar de tecnologia dominante e, futuramente, Unica na propulsao
veicular. O argumento é que se, na virada do século XIX para o século XX, a industria
automobilistica tivesse decidido utilizar energia elétrica, a pesquisa nesse ramo teria
avancado o suficiente para tornar essa tecnologia tao eficiente, se ndo mais, do que a
atualmente utilizada. Assim, segundo Freeman e Soete (2008, p. 244)

as redes de estacdes de reabastecimento, das oficinas de reparo e de manutencdo,
poderiam ter sido concebivelmente organizadas de forma diferente, diante de di-

versas estratégias e politicas das empresas de utilidade publica, dos fabricantes e
dos érgaos reguladores.

A questdo da deficiéncia nainfraestrutura de abastecimento para os carros elétricos
tornou-se um grande problema para os usudrios nos Estados Unidos. As reas urbanas
do pais comegaram a usar mais energia elétrica principalmente com a introducéo de
lampadas e apenas as pessoas com maior poder aquisitivo tinham energia elétrica ins-
talada nas suas casas. Nas dreas rurais, a eletricidade era praticamente inexistente, o
gue manteve os motoristas de carros elétricos perto de suas residéncias, considerando
a baixa autonomia desses carros. A utilidade dos carros elétricos se restringiu as areas
urbanas enquanto a locomocéo entre cidades ficou a cargo dos carros movidos a
gasolina.

De acordo com Mowery e Rosenberg (2005) as vantagens, nos Estados Unidos,
do motor a combustdo interna em relacdo as duas outras formas de propulsdo —
vapor e eletricidade - ocorreram devido a superior infraestrutura criada para o seu
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abastecimento como também o baixo custo local da gasolina, em relacdo ao da
energia elétrica, proporcionando menor custo operacional. De acordo com Flink (apud
MOWERY e ROSENBERG, 2005, p. 63) “o custo de dirigir um carro elétrico de Boston a
Nova York em 1903 era quatro vezes maior do que o custo de dirigir um carro movido
a gasolina na mesma rota”

Apesar das qualidades dos carros elétricos, a formacao da industria do petréleo,
que passou a gerar lucros extraordinarios foi, passo a passo, freando as pesquisas que
possivelmente aconteceriam para solucionar as deficiéncias dos carros elétricos, ja
gue um setor automotivo comecou a prosperar com base no motor a gasolina. As
limitacdes do tempo de recarga e autonomia dos elétricos ndo resistiram ao sucesso
iniciado com o lancamento do Modelo T, carro da Ford a gasolina em 1908, e com seus
aperfeicoamentos como a partida elétrica. Essa inovacdo desempenhou importante
papel na ascensao de um dos produtos mais almejados e disputados pela sociedade
de consumo: o automével. Para Freeman e Soete (2008) a principal razdo para o grande
aprisionamento (lock-in) aos motores de combustdo interna foi devido, de forma
natural, ao sucesso das linhas de montagem de Ford que reduziram drasticamente os
custos e os precos do Modelo T. De acordo com Freeman e Soete (2008, p. 245)

o prego dos carros elétricos estavam subindo naquela época devido a introducéo de
melhores baterias, mas os dos Modelo T cairam de US$ 850 em 1908 para US$ 600
em 1913 e para US$ 360 em 1916, devido a uma combinagéo de inovagbes organi-
zacionais, técnicas e sociais. De forma pouco surpreendente, as vendas do Modelo
T multiplicaram-se por cinquenta e a participacado de mercado deles aumentou de
10% em 1909 para 60% em 1921. Os lucros sobre o valor liquido chegaram por vezes

a atingir o nivel de 300% ao ano, e os EUA alcangcaram uma posi¢do dominante no
mercado mundial desses veiculos.

NoiniciodoséculoXX observa-seaperdade competitividade e, consequentemente,
de motivacdo para os investimentos em carros elétricos. Desta forma, a crescente
disponibilidade de postos de abastecimento associado a reducao continua dos pre-
¢os da gasolina e maior disponibilidade dos derivados de petrdleo favoreceu a con-
quista do mercado pelos carros com motor a combustéo interna.

O desenvolvimento de ativos complementares no inicio do século XX, espe-
cialmente refinarias, distribuidoras e postos de abastecimento, resultaram no sur-
gimento de grandes corporacdes de petréleo que acabaram por empurrar o uso
da gasolina. De acordo com Teece (1986), inovagdes tecnoldgicas requerem o
uso de determinados ativos para produzir e distribuir novos produtos e servicos,
ou seja, requer o uso de um conjunto de outras capacidades ou ativos que sao
complementares.

Na maior parte do século XX, crescer dependendo do petréleo era universalmente
considerado um fato real. Entretanto no século XXl a dinamica da civilizacdo do petréleo
comeca a ser contestada tanto pelo argumento do esgotamento em um futuro breve
das jazidas de petréleo, quanto pelo crescimento do movimento ecoldgico. Desta
forma, os principios da sociedade industrial estdo sendo desafiados, colocando
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em xeque o modelo — baseado no petréleo - no qual a civilizacao foi construida e
sustentada ao longo do século XX.

O desenvolvimento cumulativo de tecnologias e a crescente quantidade de
veiculos movidos a combustdo, que emitem gases poluentes, tém sido apontados
como fatores que prejudicam o meio ambiente favorecendo o aquecimento global,
cujos efeitos, danosos ao desenvolvimento, reacenderem a ideia do carro elétrico
devido a busca por tecnologias limpas. Nesse contexto o artigo tem como objetivo
evidenciar os movimentos que estdo sendo realizados em favor da criacdo de
infraestrutura de recarga de bateria, como também as acdes de diferentes paises,
no que se refere aos subsidios e incentivos fiscais, com o intuito de equipar o prego
dos carros elétricos aos carros convencionais. Politicas estas, dirigidas a difusdo do
carro elétrico, sdo fundamentais para tornar o carro elétrico ndo apenas atraente ao
consumidor como também tornar possivel a conversdo de nossa mobilidade arrai-
gada na explosdo de combustiveis fésseis para tracao elétrica.

Infraestrutura de recarga da bateria

Uma das grandes restri¢des ao consumo do carro elétrico, além do seu alto preco e
arelativa baixa autonomia, é a recarga da sua bateria. A precariedade de infraestrutura
de recarga age como um empecilho a aquisi¢cdo do veiculo. A infraestrutura de abas-
tecimento inclui equipamentos de recarga, medidores de consumo e formas de
cobranca, localizados em locais de estacionamento demorado e em vias publicas.
Na realidade as estacdes de recarga podem se situar, no geral, da seguinte forma:

« doméstico: que inclui garagens de casas e apartamentos residenciais
podendo ser usado para abastecer carros elétricos durante toda a noite;

+ local de trabalho: que inclui garagens de escritério onde os carros elétricos
podem ser abastecidos em 7-8 horas;

«  publico: que inclui vias publicas e em locais de estacionamento demorado
como supermercados e shoppings onde a recarga de baterias pode ser feita
em cerca de 3-4 horas (se a recarga for rdpida) ou 20-30 minutos (se a recarga
for muito rapida — quick charge);

«  trocade bateria (swap) - modelo quick drop: estacdes de bateria semelhantes
em conceito de postos de gasolina onde a troca de baterias é realizada em 2-3
minutos. (INSTITUTION OF MECHANICAL ENGINEERS, 2010)

A grande desvantagem dos carros totalmente elétricos é o tempo necessario para
recarregar suas baterias. Com a tecnologia da bateria de ion de litio, um carro elétrico
completamente recarregado consegue alcangar uma distancia comparavel a de um
motor de combustédo interna com o tanque de combustivel completo, porém precisara
ser conectado a um recarregador no fim desse tempo. Atualmente isso significa que
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um carro elétrico com bateria descarregada estara fora de operagao durante varias
horas antes de estar totalmente recarregado, tornando-se uma grande desvantagem.

No futuro, com o desenvolvimento tecnoldgico, tecnologias de recarga mais
rapidas poderao ser disponibilizadas superando a deficiéncia dos carros elétricos em
viagens longas. As estagdes de troca de bateria swap seria uma possivel solucao para
o problema de recarga, pois haveria uma simples troca de uma bateria descarregada
por uma nova totalmente carregada, diminuindo sensivelmente o tempo necessario
para ter o carro elétrico pronto para se locomover novamente. Porém o custo elevado
de uma estacgdo swap, comparado as estacdes de recarga rapida (quick charge) tornou
a tecnologia inadequada. Logo, a questéao da infraestrutura de abastecimento ainda é
grande obstaculo a difusdo do carro elétrico.

Experiéncias internacioncris

Alguns paises vém apresentando movimentos em direcdo a criacdo de infra-
estrutura de recarga. Em 2009, o governo portugués anunciou a implementagéo do
Programa para a Mobilidade Elétrica em Portugal, que tem como principais objetivos
a criacdo tanto de uma rede de carregamento — o Mobi. E - como um modelo de
servico para o carro elétrico. O Programa, centrado no usuario, visa implantar uma
rede de carregamento acessivel em qualquer ponto de Portugal e compativel com
todas as marcas do veiculo e aberta a todos os operadores (ADENE, 2015). A rede
de carregamento Mobi.E tem como metas fornecer bases para a difusdo do veiculo
elétrico, nas suas mais variadas vertentes e tipologias; projetar o pais como estudo de
casointernacional, promovendo a lideranca de Portugal em solu¢des de carregamento
de carros elétricos; além de proporcionar, em parceria entre empresas e centros de
exceléncia, condi¢bes para gerar e atrair investimentos para o desenvolvimento
de solugdes para a mobilidade elétrica (ADENE, 2015).

Na Holanda a Fastned firmou parceria com a ABB, o grupo lider em tecnologias
de eletricidade e automacao, para fornecer a maior rede de carregamento rapido do
pais. Serdo cerca de 200 postos espalhados pelas estradas do pais, com capacidade
para reabastecer um veiculo em 15 a 30 minutos. A construcdo dos pontos de abas-
tecimento deve ser concluida até 2015. Os equipamentos de recarga serao fornecidos
pela ABB e cada carregador terd uma série de recursos de conectividade, como assis-
téncia remota, gerenciamento, manutencao e atualiza¢des inteligentes de software
(AUTOMOTIVE BUSINESS (a), 2015).

O plano para instalar postos de carregamento rapido de carros elétricos nas
autoestradas holandesas foi iniciado em 2011, quando a Fastned pediu autorizacdo
ao Ministério de Infraestrutura para instalar uma rede de carregamento de veiculos
elétricos. Em dezembro de 2011, o governo holandés anunciou o langamento de um
processo de licitacdo para fornecer instalagdes de carregamento para as 245 estacdes
de servico existentes nas suas autoestradas. A Fastned, que ganhou a concessao para
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201 estacOes, € uma empresa holandesa fundada em 2011 por Bart Lubbers e Michiel
Langezaal com o objetivo de gerar uma infraestrutura de carregamento de ambito
nacional. A légica do negdcio baseia-se no conceito de que o primeiro a entrar nesse
mercado podera escolher as melhores localizagées para o carregamento rapido no
pais, o que justifica um investimento precoce. Enquanto que a ABB, que opera em cerca
de 100 paises, sua parceira no projeto, é lider em tecnologias de energia e automacao,
possibilitando as empresas de eletricidade, dgua e gds, e a industria, melhorar o seu
desempenho, reduzindo o impacto ambiental. (ABB GROUP — AUTOMATION AND
POWER TECHNOLOGIES, 2015).

A Europa usa o padrdo Open Charge Point Protocol (OCPP) para que os veiculos
elétricos estejam aptos a usar quaisquer estacdes. Significa um protocolo de aplicagdo
para a comunicacado entre estacdes de carregamento de carros elétricos e um
sistema de gerenciamento central, também conhecido como uma rede de estacdes
de carregamento, semelhante aos telefones celulares e redes de telefonia celular. O
Open Charge Point Protocol é uma iniciativa da fundacdo E-Laad na Holanda e tem
como objetivo criar um protocolo de aplicativo aberto que permite que estagdes
de carregamento de carros elétricos e sistemas de gestdo centrais de diferentes
fornecedores possam se comunicar uns com os outros (GREEN TRANSPORTATION.
INFO, 2014).

A montadora japonesa Toyota assinou, em 2013, contrato com a WiTricity Corp.
(Wireless Electricity Delivered Over Distance), empresa que licencia tecnologia de
recarga wireless para carros elétricos e hibridos (caso 5), com o objetivo de langar no
futuro veiculos capazes dereabastecer baterias sem o uso de cabos. (CROWN CROATION
WORLD NETWORK, 2014). Além da WiTricity, outras empresas trabalham em sistemas
de recarga wireless para carros elétricos, como a HEVO Power (Hybrid e Electric Vehicle
Optimization). A tecnologia da Hevo Power para carregar um carro elétrico consiste
em trés componentes (Figura 1): (1) power station, é a superficie montada ou enterrada
no chéo e se conecta a energia fornecida pela rede; (2) wireless receiver, que é equipada
em qualquer carro elétrico e se conecta ao sistema de gestdo da bateria; e (3) mobile
app, permite a comunicacao entre os componentes de hardware, agindo como a tnica
interface com o usuario final (HEVO POWER, 2014).

Nos Estados Unidos a empresa Better Place, fundada em 2007 na Califérnia, criou
o modelo de quick drop baseado na troca de bateria (swap) em postos especificos
em menos de quatro minutos, exigindo que o carro seja projetado para permitir essa
operacdo. Os altos custos de troca de baterias, adicionado ao fato de restringir seu
servico a apenas um Unico modelo de carro elétrico — o Renault Fluence Z.E., levaram a
Better Place a entrar em processo de faléncia em maio de 2013. Apesar dos problemas
a ideia permanece, tanto que a Tesla Motors desenvolve um modelo de troca de
baterias em Sdo Francisco e Los Angeles, nos Estados Unidos (FAST COMPANY, 2014;
TRANSPORT EVOLVED, 2014). A ideia parece excelente, mas a questao é que é uma
tecnologia muito cara, pois tem que se estocar alguns packs de baterias; Além disso,
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0 preco das estagdes é muito alto e o tempo que levaria a troca das baterias seria o
mesmo em uma estacao quick drop de recarga de bateria.

Figura 1 - Mecanismo de funcionamento da Hevo Power:

(1) power station,
(2) wireless receive, e
(3) mobile app

Fonte: HEVO POWER, 2014.

A cidade de Palo Alto, na Califérnia, regido que se consolida na vanguarda da
tecnologia mundial sediando empresas como Google, Apple, Facebook e Tesla
Motors, desenvolve um projeto para incluir tomadas especiais para carros elétricos
em todas as casas novas. A norma foi aceita, por unanimidade, pelo conselho local
e o argumento é que com apenas US$ 200 pode-se realizar uma instalacao de uma
estacdo de carregamento suficiente para dois veiculos. O custo de instalagdo em uma
residéncia nova é de cerca de um quarto do custo de instalacdo da estacdo em uma
casa ja construida. O conselho de Palo Alto objetiva incentivar a aceitacao dos carros
elétricos estudando a instalacdo de estacOes energéticas de carregamento rapido
como forma de incentivar a aceitacdo desses carros na regido (THE VERGE, 2014).

No inicio de 2012 a Tesla Motors construiu estacées chamados Superchargers nos
Estados Unidos, Europa e Asia, projetadas para carregar as baterias de forma rapida
e sem custo adicional para os proprietarios de um Tesla. Os Superchargers fornecem
meia carga em menos de 20 minutos e sdo estrategicamente colocados préximos a
restaurantes de estradas, cafés e centros comerciais, para permitir que os proprietarios
de carro possam dirigir de estacdo para estacdo, com paradas minimas. Nos Estados
Unidos sdo atualmente 131 estacées de recarga de baterias, na Europa sao 98 e na Asia
36. (TESLA, 2014)

Na Franca a Renault implantou coberturas fotovoltaicas nas fabricas em Douai,
Mauberge, Flins, Batilly, Sandouville e Cléon, nas quais seus patios de veiculos ou
estacionamentos foram cobertos pelos painéis, totalizando 400 mil metros quadrados
de area. As coberturas fotovoltaicas somadas sdo capazes de gerar 59 MW, equivalente
a uma producdo de 52.600 MWh por ano, algo como o consumo anual de uma cidade
de 15 mil habitantes. (AUTOMOTIVE BUSINESS (b), 2015)

Iniciativas no Brasil

A CPFL Energia (Companhia Paulista de Forca e Luz) iniciou em 2013 o Projeto de
Pesquisa & Desenvolvimento “Projeto PD-0063-0060/2013 - PA0060 - MOBILIDADE
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ELETRICA - INSERCAO TECNICA E COMERCIAL DE VEICULOS ELETRICOS EM FROTAS
EMPRESARIAIS DA REGIAO METROPOLITANA DE CAMPINAS do Programa de Pesquisa
e Desenvolvimento Tecnoldgico do Setor de Energia Elétrica das empresas CPFL
Paulista, CPFL Piratininga e RGE, do Programa de P&D regulado pela ANEEL’ integrando
carros elétricos nas frotas de grandes empresas da regido. O projeto visa construir um
laboratério real de mobilidade elétrica na regido metropolitana de Campinas, com o
intuito de criar condicdes para a realizacdo dos estudos de impacto da mobilidade
elétrica no setor elétrico. (informagdes CPFL Energia, outubro de 2014)

Entre os objetivos do projeto da CPFLEnergia, destacam-se aavaliacdo dosimpactos
do carro elétrico na rede de distribuicdo de energia como possiveis interferéncias,
demanda de energia necessaria e adequagdes dos padrdes construtivos. Além disso,
estuda a proposicao de regulamento tarifario para a cobranca das recargas como, por
exemplo, horério de carregamento e cobranca em roaming? além da realizagdo de
diversos outros estudos académicos para a desmistificagdo do tema de mobilidade
elétrica no pais. O projeto busca o entendimento do modelo de negécio das
distribuidoras de energia elétrica com os carros elétricos e desenvolve competéncias
de provedor, instalador e explorador de infraestruturas de recarregamento. Até o
momento participam desse projeto, como entidades executoras, o CPqD (Centro
de Pesquisa e Desenvolvimento em Telecomunicacbes), a Universidade Estadual
de Campinas e, como parceiros frotistas > na construcdo desse laboratdrio real, as
empresas Natura e 3M, que utilizam os carros em sua frota, permitindo a compreensao
real da mobilidade elétrica. Em contrapartida, realizam o pagamento de uma quantia
mensal pela utilizagdo dos veiculos, que sdo fornecidos pela Renault-Nissan, que
fomentara as pesquisas. (informagdes CPFL Energia, outubro de 2014)

A Renaultinaugurou em sua unidade de Sdo José dos Pinhais, Parana — o Complexo
Airton Senna - um conjunto de painéis fotovoltaicos com 132 metros quadrados de
drea para a geracao de energia a partir da captacdo da luz solar, que sera direcionada ao
abastecimento dos carros elétricos da marca, Zoe, Twizy e Kangoo, além de distribui-la
para a rede de iluminagdo préxima as instalagées. O conjunto é formado por 80 placas
com capacidade de gerar 20kwh e captada de forma continua durante o dia, inclusive
em dias nublados e com baixa luminosidade. A geracéo é suficiente para recarregar as
baterias de um carro elétrico em 2 horas. (AUTOMOTIVE BUSINESS (b), 2015)

Juntamente com a inauguragao do sistema fotovoltaico da Renault, no Complexo
Ayrton Senna, comecou a operar também, um eletroposto com a possibilidade de
carregamento de até dois carros elétricos simultaneamente. O sistema foi homologado
pela Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Aneel), reconhecido e aprovado pela
Companhia Paranaense de Energia (Copel). (AUTOMOTIVE BUSINESS (b), 2015)

O recarregamento do carro elétrico no Brasil é realizado por meio dos eletropostos.
No tipo wallbox (carregador residencial) é possivel recarregar nas casas que demora de
6 a 8 horas para completar 100% da carga da bateria. Dependendo do fabricante este
pode fornecer o servico de eletroposto para a residéncia, caso contrario é necessario
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comprar o equipamento, contratando um profissional para realizar as adequagées e
instalacdo. Entretanto se a moradia for em um edificio ndo é possivel instalar o wallbox,
utilizando entdo a infraestrutura publica existente. Existe infraestrutura considerada
semi rapida com recarregamento de 2 horas, e uma outra com recarga de 80% na
primeira meia hora e 20% na meia hora restante, completando 100%.

Atualmente os eletropostos publicos no Brasil oferecem recarga de bateria
gratuitamente pois ndo existe regulamento e legislacdo que trate do tema, logo nao é
permitido cobrar a energia recarregada. Assim, a auséncia de regulacado para a recarga
no Brasilindicaa manutencdo de uma infraestrutura de abastecimento que esta restrita
a programas pilotos em algumas cidades. Para apoiar a difusdo do carro elétrico hd a
necessidade, portanto, de legislacdo que abra caminho para o desenvolvimento dos
carros elétricos.

Subsidios e incentivos fiscais ao carro elétrico

Governos, motivados por metas de longo prazo para frear mudancas climaticas
e o aquecimento global juntamente com a reducdo do uso do petrdleo, vém
estabelecendo metas para aumentar a participacdo no mercado dos carros elétricos.
Em apoio a esses objetivos alguns governos estdo concedendo subsidios, incentivos
fiscais e implementando politicas regulatdrias para ajudar a acelerar o movimento de
carros elétricos no mercado.

Panorama internacional

De acordo com Mock e Yang (2014) existem inumeros incentivos publicos
destinados a equipar o preco dos carros elétricos com 0s carros convencionais com
o objetivo de aumentar suas vendas, dentre eles subsidios diretos, incentivos fiscais
e economia no custo de combustivel. Assim, tendo como base o relatério de Mock e
Yang (2014), listam-se, em seguida, paises que tém adotado esses incentivos:

Subsidios diretos
Séo oferecidos por uma série de paises na compra de um carro elétrico, como:

- Franca: carros com emissoes de CO, inferiores a 20 g/km recebem um bénus
Unico de 7.000 euros e, para carros entre 21 e 50 g/km de emissdo de CO,,
como oVolvo V60 plug-in, 0 bonus é de 5.000 euros. O valor do incentivo nao
pode exceder 30% do preco de compra do veiculo, incluindo o VAT (value-
added tax) * e o custo da bateria.

. Reino Unido: desde 2011, os consumidores que compram um carro elétrico
novo (totalmente elétrico ou hibrido plug-in) que emite menos de 75 g de
CO,/km recebem um bénus de 25% do valor do carro, até a um maximo de
5.000 libras (cerca de 5.800 euros).
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Suécia: programa executado de 2012 a 2014, em que um maximo de 5.000
carros com emissées de CO, de 50 g/km ou menos, receberam, uma Unica
vez, 40.000 coroas suecas (cerca de 4.500 euros).

EUA : um programa de subsidio federal permite um bdénus tnico, depen-
dendo da capacidade da bateria do carro, de até um maximo de 7.500 ddlares
em forma de crédito fiscal. Para o Renault Zoe (totalmente elétrico), o bonus
seria de 7.500 délares enquanto que para o Volvo hibrido plug-in V60 seria de
5.400 dolares. Na Califérnia, ha outro programa de subsidio no nivel estadual
concedendo, de uma Unica vez, aos compradores dos carros totalmente
elétricos mais 2.500 délares e para o hibrido plug-in 1.500 délares.

Japdo: um programa do governo permitiu, desde 2009, um bénus Unico
tanto para carros elétricos como outros carros com combustiveis mais
eficientes. O programa foi estendido até 2013 com ajuste, fornecendo um
bénus com base na diferenca de preco entre o carro elétrico e o a gasolina,
sendo limitado a 850.000 ienes (cerca de 6.300 euros).

China: desde 2010 existe um programa nacional que prevé um bénus Unico
para carros elétricos e carros com célula de combustivel. O programa foi
estendido até 2015 com algumas revisdes. O bonus é entre 35.000 e 60.000
yuanes (cerca de 4.200 e 7.200 euros) para carros totalmente elétricos,
dependendo da autonomia da bateria do veiculo e 35.000 yuanes (cerca de
4.200 euros) para carros hibridos plug-in com intervalo de bateria ndo menos
de 50 km. Logo, o Renault Zoe receberia um bonus de cerca de 6.000 euros,
enquanto o Volvo V60 receberia um bonus de cerca de 4.200 euros.

Incentivos fiscais

Sao elementos importantes para estimular a compra dos veiculos, existindo quatro
principais categorias:

VAT (value-added tax): no Japao o imposto é de 5% enquanto na Dinamarca,
Noruega e Suécia é de 25% aplicando-se, geralmente ao preco base do
veiculo, excluindo qualquer imposto sobre compra e registro. Quanto
aos carros totalmente elétricos a Noruega é o Unico pais que exclui carros
totalmente elétricos do pagamento de VAT, o que representa uma reducdo
do preco, para o Renault Zoe, por exemplo, de 4.500 euros. Entretanto, na
Noruega assim como em outros paises, a isencdo do VAT para os carros
hibridos plug-in nao se aplica. Em alguns paises a incidéncia do VAT para os
carros elétricos é maior do que para 0s carros convencionais, isto porque o
seu pre¢o base é maior e sujeito a um VAT maior, mesmo apds o pagamento
de bdénus, como ocorre na China e no Japao. Na Alemanha, o Renault Clio, que
é um carro convencional com preco base de 13.277 euros estd sujeito a 2.523
euros, enquanto o Renault Zoe, com preco base de 21.422 euros é taxado
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em 4.070 euros de VAT. Na Alemanha a aliquota de VAT é de 19% para carros
enquanto que outros produtos como alimentos, livros e flores a aliquota é
de 7%.

«  one-time purchase/registration tax (imposto Unico de compra/de registro):
alguns paises cobram um imposto sobre a compra ou registro do veiculo,
além do VAT, e proporcionam uma reducdo de impostos para os carros
totalmente elétricos. Na Holanda o imposto depende do nivel de emissao de
CO, do veiculo, com taxas mais elevadas para diesel do que para os veiculos
a gasolina. Veiculos a gasolina com menos de 95 g/km (gasolina) ou a diesel
com menos de 88 g/km estao isentos do imposto de registro. No caso do
Renault Zoe, o valor do beneficio equivale apenas a 500 euros, uma vez que
as emissdes do Renaut Clio (99g/km) ficam apenas ligeiramente acima
do limite de 95 g/km. No caso do Volvo V60, o beneficio resultante é bem
superior, cerca de 11 mil euros, pois a versao V60 ndo-hibrido emite 169 g/
km de CO, e é um veiculo diesel, de modo que as taxas de imposto aplicadas
sdo bastante elevadas. Outros mercados com um forte efeito de imposto de
registro sao a Dinamarca e Noruega. Na Dinamarca, o célculo é com base
no preco do veiculo, equipamentos de seguranca a bordo e o consumo de
combustivel, e os carros totalmente elétricos estdo isentos do imposto de
registro. Para o Renault Zoe, a economia estimada é de cerca de 14 mil euros.
No caso do hibrido plug-in Volvo V60, o valor base para o calculo do imposto
é de cerca de 77 mil euros, em comparagao com cerca de 94 mil euros para a
versdo diesel regular. Na Noruega, o imposto é baseado no peso do veiculo,
poténcia do motor e emissées de CO, e os carros totalmente elétricos sao
isentos da taxa de registro. A economia para o Renault Zoe é estimada em
torno de 4.100 euros. Para o Volvo V60, um imposto de registro de cerca de 37
mil euros aplica-se a versdo PHEV, em comparagdo com cerca de 35 mil euros
para a versdo diesel regular.

« annualcirculation tax: alguns paises cobram umimposto anual de propriedade
do veiculo, mas proporcionam uma reducdo de impostos para carros
elétricos. Na Alemanha o imposto € calculado com base nas emissoes de CO,
e na capacidade do motor do veiculo. Carros totalmente elétricos e hibridos
plug-in estdo isentos por um periodo de dez anos a partir da data do primeiro
registro. Para o Renault Zoe, cujo preco base na Alemanha é de 21.422 euros,
a isencdo representa uma economia de 20 euros por ano, enquanto que o
plug-in Volvo V60, cujo preco base é de 51.571 euros, a economia é cerca de
170 euros. Na Holanda o efeito é maior, pois o imposto geralmente é baseado
no peso do veiculo. Até o final de 2013 todos os carros que emitiam menos de
111g/km (gasolina) ou 96 g/km (diesel) de CO, estavam isentos do imposto.
A economia anual no caso do Renault Zoe é estimada em torno de 380 euros,
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no caso do Volvo V60 cerca de 1.900 euros. Os limites para isencao fiscal
foram ajustados a partir de janeiro 2014 por um periodo de quatro anos, de
forma que apenas os carros com emissdo de menos de 50 g/km de CO, ainda
estdo isentos do imposto de circulagdo anual.

company car tax: carros de empresa sdo muito populares em muitos paises
europeus. Na Alemanha, em 2012, apenas 38% dos automdveis novos
de passageiros foram registrados por proprietarios privados, enquanto
62% foram registrados como carros da empresa, sendo um percentual
significativo. O mesmo ocorre para os carros elétricos ja que em 2012 399
carros totalmente elétricos foram registrados por proprietarios privados,
em comparacao com 2.617 registrados como carros de empresas. A ideia
basica do sistema de carros de empresas é que ao invés de pagar um salario
mais elevado ao seu empregado, a empresa oferece para fornecer-lhe um
carro, arcando com todos os encargos relacionados, geralmente incluindo
os custos de combustivel. O empregado, por outro lado, tem acessoa um
que pode ser usado para viagens particulares, porém, em troca, tem que
pagar um imposto especial, o company car tax, para usufruir do beneficio de
ter acesso gratuito a um veiculo. Na Holanda, normalmente, 25% do preco
do veiculo é considerado como parte da renda do motorista e estd sujeito
ao imposto de renda. Em 2013, os automoveis de passageiros cujo nivel de
CO, néo ultrapassasse a 50 g/km foram excluidos do imposto de automéveis
corporativos. Carros emissores de 51-95 g/km (gasolina) ou 51-88 g/km
(diesel) estavam apenas sujeitos a um beneficio de 14% da renda tributavel.
Os beneficios estimados no caso do Renault Zoe sdo cerca de 1.100 euros por
ano, e no caso do Volvo V60, cerca de 4.300 euros por ano, por um periodo de
cinco anos. A partir de 2014, os carros corporativos com 50 g/km de CO, ou
menos deixaram de ser totalmente isentos de tributacao.

Economia nos custos de combustive|

Os pregos da gasolina e da eletricidade variam em todos os paises. A Noruega
tem precos relativamente elevados da gasolina, mas tarifas relativamente
baixas de energia elétrica, assim as economias de custos resultantes da
mudanca para um carro elétrico sdo maiores do que em outros paises.
Ja na Alemanha, o preco da gasolina é menor, em relacdo aos demais paises
europeus, enquanto o preco da eletricidade doméstica é comparativamente
maior, logo a economia estimada é menor. Na China, o preco da eletricidade é
significativamente mais baixo do que o da gasolina, e, portanto as economias
percentuais de mudanca para um veiculo elétrico sdo altas. No entanto,
porque os precos da gasolina sdo baixos, comparados com outros mercados,
as economias absolutas estdo em seu limite mais baixo. A economia de custos
de combustivel é considerada como um incentivo para o carro elétrico.
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Ocorre que alguns paises, por conta do preco maior da energia elétrica em
relacdo a gasolina, poderiam aumentar as tarifas sobre a eletricidade utilizada
para veiculos do que para a eletricidade doméstica, a fim de explicar a maior
eficiéncia dos carros elétricos em comparagdo com os carros de motores a
combustdo e a eliminagdo de impostos que estdo associadas a estes motores
poluentes. Entretanto, ndo existe um movimento para maior taxacdo de
energia elétrica como combustivel de carros elétricos, sendo considerada
entdo uma forma dos governos incentivarem a compra e uso desses carros °.

As vendas de carros elétricos tém aumentado nao sé nos Estados Unidos como
também na Europa, especialmente Franca, Alemanha e Noruega. A Noruega é um
pais com consideraveis reservas de hidrocarbonetos, maior produtora de petréleo na
Europa e exportador significativo de gas natural, que poderia tornd-la uma candidata
improvavel para inserir o carro elétrico na mobilidade urbana. Em novembro de 2013
quase 1.700 carros 100% elétricos foram vendidos, incluindo os importados usados
(Gréfico 1). Considerando que a populacdo da Noruega é de 5 milhdes de habitantes,
a linha mostra um nimero progressivo da venda de carros elétricos nos ultimos meses
de 2013, fazendo com que a taxa atual da adogao de carros elétricos da Noruega seja
a mais alta do mundo. O Tesla Model S foi o carro elétrico mais vendido em setembro
de 2013 e o Nissan Leaf o mais vendido em outubro do mesmo ano, atingindo 5,6% do
mercado de carros novos (ENERGY POLICY INFORMATION CENTER, 2014).

Grafico 1 - Vendas de carros 100% elétricos na Noruega em 2013

Fonte: ENERGY POLICY INFORMATION CENTER, 2014.
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As razbes para o sucesso dos carros elétricos na Noruega sao compreendidas.
A maioria de sua populacdo é centrada perto da capital Oslo, reduzindo a demanda
de viagens de longa distancia, mais de 4.000 esta¢cbes de carregamento ja foram
instaladas no pequeno pais, 127 dos quais sdo carregadores rapidos e os pregos
da gasolina sdo elevados, mesmo para os padrdes europeus, com média de US$ 9
por galédo, ja que a Noruega consome cerca de 13% da sua producdo de petréleo,
exportando a grande maioria. Além disso, o pais oferece uma série de incentivos
que vao desde estacionamento gratuito para carros elétricos, viagens gratuitas em
ferry boats, estradas com acesso livre aos peddgios, até reducao de impostos sobre a
aquisicao dos carros elétricos. (ENERGY POLICY INFORMATION CENTER, 2014)

O governo noruegués esta subsidiando de forma agressiva os carros elétricos com
quase 100% nacompradoveiculo. Aoisentar carros elétricos de impostos tipicos e taxas
adicionais, a Noruega tem realizado grandes esforcos para tornar a propriedade do
carro elétrico mais atraente. Esses beneficios vém quase que inteiramente das receitas
e nao de subsidios diretos, pois a isengao ocorre a partir dos impostos normalmente
cobrados sobre a aquisicao de carros a gasolina. (ENERGY POLICY INFORMATION
CENTER, 2014) Entretanto, com a crescente pressdo para que os incentivos tanto fiscais
quanto para a venda sejam reduzidos o governo noruegués ja sinaliza reducao dos
incentivos para os proximos anos. O Tesla S, modelo 100% elétrico é o mais vendido
enquanto que veiculos movidos a baterias ja representam 25% dos emplacamentos
de carros zero-quilometro, representando um recorde mundial. (O GLOBO, 2015)

A politica de incentivos na Noruega foi tdo satisfatéria que, em Oslo, os con-
gestionamentos tém sido provocados pelo aumento de carros elétricos na cidade.
Considerando que esses carros usam a faixa seletiva de 6nibus (Figura 2), os motoristas
desses veiculos tém argumentado que os atrasos causados pelos carros elétricos
trazem um custo pois, segundo eles, o tempo perdido no transito por milhares de
passageiros de 6nibus é muito maior que o tempo ganho por algumas dezenas de
condutores de carros elétricos. (FOLHA DE SAO PAULO, 2014)

Por meio de politicas publicas, o governo noruegués, ao longo das ultimas
décadas, tem buscado o bem-estar a sua populagdo, considerando que o termo
“desenvolvimento sustentdvel” foi cunhado pela ex-primeira ministra da Noruega
Gro Harlem Brundtland quando, na década de 1980, a Organizacdo das Nacdes
Unidas (ONU) lhe encomendou um estudo que originou o “Relatério Brundtland” ou
“Nosso Futuro Comum”. De acordo com o relatdrio, ser sustentavel significa conseguir
prover as necessidades das geragdes presentes sem comprometer a capacidade das
geragdes futuras em garantir as préprias necessidades. (ENVOLVERDE JORNALISMO
E SUSTENTABILIDADE, 2015) No contexto do documento, o desenvolvimento sus-
tentdvel, em sua esséncia, é um processo de transformacdo no qual a exploracdo dos
recursos, a direcdo dos investimentos, a orientacdo do desenvolvimento tecnolégico
e a mudanca institucional se harmonizam e reforcam o potencial presente e futuro, a
fim de atender as necessidades e aspiracdes humanas (DIAS, 2011). Assim, a adog¢do
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Figura 2 - Carros elétricos congestionam a faixa de énibus durante o horério de rush,
em Oslo, capital da Noruega

Fonte: FOLHA DE SAQ PAULO, 2014.

de incentivos generosos do governo noruegués aos carros elétricos compactua coma
busca em reduzir a emissdo de gases poluentes dos carros convencionais, responsaveis
por 10% das emissdes totais no pais (FOLHA DE SAO PAULO, 2014).

A China, em um esfor¢o para promover a inser¢cdo de mais veiculos ndo con-
vencionais a frota anunciou, em 2014, que todos os carros 100% elétricos, hibridos
ou movidos a células de combustivel estariam isentos de impostos sobre compra até
2017. Com o corte, que reduz em 10% o preco de veiculos nacionais e importados,
o governo chinés espera tornar os ecoldgicos mais atraentes. A medida é parte da
estratégia chinesa de combater os altos niveis de poluicdo atmosféricaem suas grandes
cidades. Atualmente, existem cerca de 70.000 carros elétricos em uso na China, mas
até 2020 o governo espera que esse numero aumente para cinco milhées. Nos ultimos
anos, o pais vem expandindo sua rede de carregamento ja que empresas de energia
locais, como a State Grid, juntamente com empresas privadas, como a fabricante de
carros elétricos Tesla, estdo atuando na expansdo generalizada de pontos de recarga
em varias cidades chinesas. (EXAME.COM, 2014)

Panorama nacional

O governo brasileiro, em outubro de 2015, isentou o imposto de importacdo para
automoveis que tém como Unica forma de energia a eletricidade ou o hidrogénio,
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sendo incluidos na lista de exce¢des a tarifa externa comum do Mercosul, os ex-
tarifarios®. Até entdo esse imposto era de 35%. A decisdo publicada pela Camara de
Comércio Exterior (CAMEX) beneficia a tecnologia da célula de combustivel, cuja
conversdo do hidrogénio em eletricidade movimenta o motor. Os carros hibridos
plug-in’, que tém a bateria alimentada tanto por uma fonte externa quanto por um
motor gerador situado no interior veiculo, tiveram seu imposto reduzido de 35% para
aliquotas de 2%, 4%, 5% e 7% dependendo da sua eficiéncia energética. Contudo,
com o objetivo de incentivar as primeiras linhas de montagens de hibridos plug-in
no pais, esses veiculos poderdao também serem isentos do imposto de importacdo se
as montadoras os trouxerem em partes para montagem final no Brasil. (SOCIEDADE
BRASILEIRA DE VAREJO E CONSUMO, 2015)

Os incentivos preparados pelo governo brasileiro, em 2014, para consumo de
veiculos com propulsdo alternativa, ndo incluiram os carros totalmente elétricos.
O governo, naquele momento, apoiou, com a desonera¢ao do imposto de importacao,
apenas carros hibridos de autogeracao, ou seja, aqueles que aproveitam a energia
produzida pela desaceleracdo ou frenagem do veiculo para recarregar as baterias,
reduzindo o imposto de importagdo de 35% para 2%, incluidos na lista de produtos
beneficiados pelo regime de ex-tarifario. (ANTP, 2014)

Aisencdo do imposto de importacao para os carros totalmente elétricos e hibridos
plug-in além de beneficiar as montadoras busca, segundo o governo, inserir o pais
nas novas rotas tecnoldgicas, com incentivos a veiculos de alta eficiéncia energética,
baixo consumo de combustivel e reduzida emissdo de poluentes (CAMEX, 2015). Logo,
a aprovacao de leis que garantam a isencdo ou diminui¢do de impostos sobre os
carros elétricos no Brasil, além de incentivos para a sua producao, sdo fundamentais
para a sua difusdo. Se houvesse um plano de redugao ou isencao de impostos para
a producao, tanto no produto final quanto em sua cadeia produtiva, seria possivel
disponibilizar carros elétricos nacionais com valores aproximados aos dos carros
populares a gasolina comercializados hoje no pais.

Projetos de carros elétricos nacionais, de empresas emergentes de base
tecnoldgica, estdio em andamento, como a VEZ (Veiculo de Emissdo Zero) do Brasil,
que ainda estd em fase de investimento sem ter iniciado a fabricacdo, e a ATTO Nacional
Montadora Elétrica. A ATTO estd desenvolvendo e testando um carro elétrico urbano
de dois lugares — o Atto-3 (Figura 3), com futura producdo em Cascavel, no Parana.
Entretanto o que ocorre no Brasil, em relacdo ao carro elétrico, € o mesmo que vem
ocorrendo ha tempos em outros setores da industria nacional. Diferentemente de
paises desenvolvidos que incentivam fortemente suas industrias e inovacdes, o pais
comeca a receber carros elétricos de empresas estrangeiras sem incentivar aqueles
que, legitimamente, se desenvolvem e serao produzidos no pais.

Uma preocupacdo dos empreendedores brasileiros é a isencdo de impostos
sobre importacdes de carros elétricos, pois prejudicaria atividades de P&D e as
iniciativas da industria nacional. A venda de carros elétricos no Brasil, sejam eles
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Figura 3 — Atto 3 protétipo de testes nacionais ou estrangeiros, é essencial para o
processo de difusdo, mas é importante que
a industria nascente conte com incentivos
governamentais para enfrentar a concorréncia.
Assim, uma iniciativa que isente impostos
sobre os carros elétricos desenvolvidos e
produzidos no Brasil, isentando também de
impostos sua cadeia de suprimento, além de
proteger e incentivar as iniciativas da industria
nacional pode contribuir para que projetos
consigam sair do papel criando um mercado
nacional e competitivo. (VEZ VEICULO DE
EMISSAO ZERO, 2015)

Os carros elétricos tém menos custos de
manutencao ja que nao precisam de mudancas
de 6leo e outras operacdes de manutencao,

Fonte: Arquivo pessoal da ATTO Nacional Montadora pois os motores tém menos pegas moéveis. Na
Elétrica. realidade todos os carros totalmente elétricos
tém uma fracdo das partes méveis de carros a gasolina e sdo muito confidveis. Além de
ndo haver mudancas de 6leo, ndo ha velas de ignicdo, conversores cataliticos ou outro
equipamento de emissao. Como resultado, os carros sé precisam ser limpos uma vez
ou duas vezes por ano para verificar os sistemas do veiculo e girar os pneus.

Os custos de manutengao constituem estimulos para a difusao de carros elétricos.
No Brasil, a manutencdo dos carros elétricos que existem no pais, basicamente de
frotistas, tem sido realizada pelos fabricantes. Entretanto, o fato das oficinas no Brasil
ndo estarem preparadas hoje para esta nova tecnologia nao significa que nao estarao
caso haja mercado. Na realidade isso néo significa um obstaculo para a difuséo, pois
haverd capacitacdo apenas para a parte eletronica, ja que o controle da mecanica sera
igual. Além disso, ndo exigirao mudancas de infraestrutura nas oficinas para atender
aos carros elétricos. Logo, tem-se um ativo complementar, no caso as oficinas de
manutencdo, que devera se adaptar para a eletricidade, em termos de manutencao de
carros, a partir do que ja existe.

Os custos com combustivel constitui hoje o principal estimulo a difusdo do
carro elétrico, pois o custo por km rodado é menor que o carro a gasolina, mesmo
considerando a variacdo dos precos relativos de gasolina e energia elétrica; ou seja,
o custo da energia elétrica despendida pelos carros elétricos, com um sistema de
armazenamento de energia em baterias, é bastante inferior ao custo do combustivel
utilizado por carros com motores a combustdo interna, para a mesma distancia
percorrida e em condi¢des idénticas de utilizagdo. Assim, da mesma forma que o custo
de manutencdo, o custo com o “combustivel” do carro elétrico representa um ponto
positivo para a aquisicao e difusao do carro elétrico.
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Apesar desses pontos positivos, o carro elétrico ainda é caro devido ao custo da
bateria. No Brasil o preco ainda é maior devido ao imposto de importacao pois os
carros sao importados e tem uma aliquota elevada. Assim, é necessério realizar, no
ambito fiscal, avancos para trazer os precos para um patamar préximo dos carros
convencionais, ja que existe um diferencial significativo de preco que necessita ser
reduzido para viabilizar a comercializacdo do carro elétrico em escala industrial.

Conclusdo

A implantacdo da infraestrutura de abastecimento tem sido muito lenta. E claro
que praticamente todas as montadoras tém buscado desenvolver carros elétricos,
a bateria ou hibridos. A eficiéncia destes carros ja é comprovada. O que tem que se
buscar é viabiliza-los, em termos de custo inicial e de facilidade de recarga. Torna-los
atraentes ao consumidor é o grande desafio. Incentivos para a aquisicao dos carros
elétricos sdo importantissimos, mas favorecer a construcdo de infraestrutura de
abastecimento é primordial.

Percebe-se, atualmente, que a competitividade nado se apoia tanto no desem-
penho de setores e empresas isolados, mas sim no funcionamento eficiente de
cadeias de valor nas quais interagem diferentes agentes, cujas atividades cooperam
para o desenvolvimento da cadeia como um todo. A interagdo e complementaridade
entre esses diferentes agentes podem gerar lucros que os atores ndo obteriam se
atuassem isoladamente no mercado. A questao hoje ndo é mais o carro elétrico em
si. Ele ja existe e seu avango tecnoldgico tem sido significativo. O que é necessario
hoje é desenvolver e alavancar uma infraestrutura de recarga que dé suporte ao seu
definitivo estabelecimento.

Desta forma, é fundamental a parceria do Estado com os agentes privados, no
caso a parceria com as empresas privadas que estdo investindo tanto na producao dos
carros elétricos quanto na criacdo de ativos complementares, para promover o seu
desenvolvimento. O fato é que apenas incentivos fiscais podem nado ser suficientes
para alavancar as vendas dos veiculos em questdo. Embora paises europeus e Estados
Unidos disponibilizem incentivos fiscais para este tipo de carro, eles ainda nao sao
atraentes aos consumidores. O consumo desses carros é afetado pela auséncia de
infraestrutura pois o individuo nao ira adquirir um carro que nao sabe onde abastecer.
Logo, os incentivos sao relevantes, mas a implementacdo de uma infraestrutura
também é primordial, e o Estado em cooperacdo com os agentes privados devem criar
condicdes reais ndo somente para o desenvolvimento tecnolégico do carro movido a
energia elétrica, mas também a sua difusao.

A popularizacdo da mobilidade elétrica fara com que o carro elétrico se torne cada
vez mais acessivel ao consumidor final. Por enquanto os carros totalmente elétricos,
especialmente da Alianca Renault-Nissan, estdo sendo vendidos para empresas em
frotas institucionais. Assim, desenvolver infraestrutura de recarga das baterias, como
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também estimular financeiramente a aquisicao desses veiculos, sdo condi¢des chaves
para viabilizar e difundir o carro elétrico e o apoio governamental é fundamental para
dar o impulso inicial aos carros elétricos.

A difusdo da tecnologia do motor elétrico pode, no longo prazo, alterar a estrutura
industrial criando ou mesmo destruindo empresas e setores, influenciando o ritmo de
crescimento economico e a competitividade de empresas e paises. O desenvolvimento
dos ativos complementares devera seguir entdo a mesma trajetéria dos carros elétricos
e seu desenvolvimento dependerd, em muito, do padrdo em que o carro elétrico se
estabeleca. Os players partidarios dos carros elétricos ndo dispéem ainda de forca para
enfrentar a enraizada cadeia produtiva do motor a combustao interna. A utilizacdo do
etanol na gasolina, tecnologia desenvolvida no Brasil que permite menores emissdes
de poluentes, principalmente se comparada com modelos movido somente a gaso-
lina, representa mais uma dificuldade a chegada em massa dos carros totalmente
elétricos. A existéncia de politicas de estimulos a bioenergia explica, em parte, a falta
de prioridade atribuida pelo governo brasileiro a difusao do carro elétrico.

Notas

' Tese defendida no PPED-IE-UFRJ no dia 30 de marco de 2015 com a orientagdo do Prof. Paulo Bastos
Tigre, e tendo como titulo “ Condicionantes da difuséo do carro elétrico no Brasil: andlise dos fatores
institucionais, econémicos e técnicos”

2 A cobranga horo-tarifaria regulamentada pela ANEEL (Agéncia Nacional de Energia Elétrica) permite
dar desconto em horérios de menor demanda e sobretaxar no pico (medidor bidirecional inteligente).
A cobranga em roaming com medidor inteligente permite identificar o usudrio pelo veiculo e ndo pela
“tomada” para fazer a cobranca. O carro elétrico passa a ser considerado um “consumidor movel’, pois
tem a mobilidade para ora carregar a energia em um determina local e ora carregar em outro. Ocorre
que, nessas movimentagoes o veiculo pode utilizar a energia de diferentes concessoes, por exemplo: um
cliente residente em Campinas, onde a distribuidora de energia é a CPFL Energia, pode ter que viajar com
seu carro elétrico até a capital Sao Paulo, onde a distribuidora é a AES Eletropaulo, em que néo é cliente.
Nesse caso, como serd a cobranga da energia consumida no carregamento em SP? No Brasil, existem
67 distribuidoras de energia elétrica. Logo, essa é uma das questdes em que o projeto da CPFL Energia
pretende aprofundar.

? Frotistas sao pessoas juridicas que utilizam os veiculos em seus processos de logistica, vendas, marketing
etc.

4 VAT (value-added tax) ou taxa de valor adicional. Este imposto comegou a ser cobrado em 1973 na
Gré-Bretanha e hoje aplicado em muitos paises. No Brasil tem-se o ICMS (Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Servicos), IPI (Imposto sobre Produtos Industrializados) e o ISS (Imposto Sobre Servicos),
que s&o similares ao VAT. Entretanto o VAT implica o pagamento de um Unico imposto.

> A convergéncia tecnoldgica entre as redes elétricas inteligentes, os pequenos geradores individuais
edlicos e solares e os carros elétricos, compartilhando-se equipamentos eletronicos de controle, baterias,
softwares e interfaces, reduz drasticamente o custo de aquisicdo ou adequagao e permite ganhos para
a utilizagdo da energia elétrica na residéncia permitindo beneficios para usuérios e operadores, como
também reduz o custo da mobilidade pela eficiéncia. Logo, torna-se solucdo para vérios problemas e
gerando também oportunidades.

© O regime de ex-tarifario consiste na reducao temporéria da aliquota do imposto de importagao de
bens de capital (BK) e de informdtica e telecomunicacao (BIT), assim grafados na Tarifa Externa Comum
do Mercosul (TEC), quando nado houver a produgdo nacional equivalente. Representa uma reducéo no
custo do investimento. (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO, INDUSTRIA E COMERCIO EXTERIOR, 2015).

7 Os carros hibridos plug-in combinam um motor convencional a combustéo interna com outro elétrico,
sendo uma combinagéo dos carros puramente elétrico e dos carros hibridos. Os carros hibridos néo se
conectam a uma fonte externa e a energia elétrica que move o motor elétrico é produzida no interior
do préprio veiculo por um motor de combustao interna que aciona o gerador, podendo ser gasolina, 0
etanol ou 6leo diesel. A energia ndo utilizada é armazenada para ser usada quando necessdria.
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Resumo

O presente trabalho investiga a participacao

do setor publico no financiamento de servicos
privados de protecao social, mensurando seus
valores e comparando-os com o que vem sendo
destinado a protecéo social publica. A Seguridade
Social foi escolhida para representar o sistema
de protecéo social brasileiro. Em paralelo, como
protecéo social privada consideraram-se as areas
de assisténcia, previdéncia e saude privadas.
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as relagdes “publico-privado” em protecao

social no Brasil, tendo como foco a questao do
financiamento. Por fim, realiza-se uma critica
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mercado com protecdo social privada.
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Introdugco

O financiamento dos sistemas de protecao social provoca sempre grandes discus-
sOes, afinal é necessario que o governo arrecade 0s recursos necessarios ao seu fun-
cionamento e a questao tributéria afeta a todos. Mesmo aceitando que altas cargas
tributérias sdo o preco a ser pago para se viver em uma sociedade harmoniosa, ainda
ha discussdes sobre como esse 6nus sera dividido entre a sociedade.

Sobre a configuracdo do sistema de protecao social brasileiro, suspeita-se de
que a existéncia de financiamento publico para servicos privados de protecao social,
sobretudo através da politica tributdria, seja uma caracteristica merecedora de
atencdo. Como apontou Amenta (2003, p. 121), em traducao livre da autora, é preciso
notar: “ (...) a necessidade de ter em conta os gastos tributdrios para fins sociais em
estudos de politica social, pois esses incentivos fiscais sdo muitas vezes substitutos
funcionais para programas de despesas.”

Sobre a existéncia de gastos publicos direcionados a protecdo social privada,
tal financiamento é realizado sobretudo de forma indireta via sistema tributario, o
gue o torna pouco perceptivel. O fato de os gastos indiretos com a protecao social
privada ndo serem contemplados pela contabilidade tradicional pode fazer com que
sua importancia ndo seja notada, nem como um beneficio de protecdo social, nem
como um Onus para que se possa discutir sua distribuicdo. Nesse contexto, evidenciar
o financiamento publico tanto direto quanto indireto para a protecédo social privada
é algo urgente. O presente trabalho considera os gastos publicos tanto diretos
quanto indiretos como uma forma de financiamento publico para determinada area,
agregando as duas modalidades de gasto a fim de dimensiona-lo. Somente com esse
conhecimento é possivel realizar uma avaliacdo desse tipo de politica, discutindo a
possibilidade de uma reorientacdo da mesma.

Realizar uma tentativa de contabilizacdo de tais gastos no Brasil, mesmo que
aproximada, é objetivo desse trabalho. O gasto indireto de natureza tributaria, tam-
bém conhecido como subsidio fiscal ou beneficio tributario, destinado aos servicos de
protecdo social privados pode se dar de diversas maneiras e nas trés esferas federativas.
Contudo, houve dificuldade em contemplar estados e municipios nessa contabilizacdo
devido a dificuldade de disponibilizacao de dados sobre gastos indiretos consolidados
para todo Brasil. Sendo assim, serdo analisados apenas os subsidios fiscais concedidos
pela esfera federal.

Esses beneficios sdo concedidos tanto através deimpostos quanto de contribuicdes
sociais. No caso do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF), a iniquidade é bastante
notavel. Nesse caso os beneficios tributarios decorrem da possibilidade de deduzir
gastos com servicos de educacdo, saude, previdéncia privada, além de uma deducédo
fixa por dependente ou dos gastos com pensao judicial, da base de calculo do IRPF.
Para receber tais beneficios é necessario estar nas faixas de rendimento tributadas
por este imposto, em 2009 ele incidiu nos rendimentos acima de R$ 1.373 mensais,
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0 que de acordo com a PNAD do mesmo ano era a realidade de apenas 17,7% dos
trabalhadores brasileiros.

Como receber subvencgoes fiscais para gastos com servicos de protecdo social
privados é um beneficio restrito a quem possui rendimentos superiores aos valores
estipulados - ou seja, ndo pode ser usufruido por todos os cidadaos brasileiros —
suspeita-se de uma situacdo de iniquidade. Apenas a parcela da populacdo em melhor
situacdo econdmica paga tal imposto, consequentemente apenas ela pode usufruir
dessa subvencéo, ja que ndo ha como realizar dedugdes em impostos indiretos. Logo
existem beneficios exclusivos para a parcela da populacdo em melhor situacao.

A isencdo e renuncia de impostos devidos pela pessoa juridica como IRPJ, CSLL
e COFINS para muitas entidades cuja atividade consiste na prestacdo de servicos
de protecéo social privados é outra maneira pela qual o Estado brasileiro contribui
indiretamente para o financiamento de tais servigos. Aqui também ha suspeita de uma
situacao de iniquidade, visto que o Estado contribui para o financiamento de servicos
que em geral sdo acessiveis apenas a parcela mais rica da populagao, exceto quando
efetivamente filantrépicos.

Suspeita-se de que a existéncia desses gastos publicos indiretos seja uma
caracteristica merecedora de atencdo, ja que eles sdo pouco notados e ha indicios de
que representam um grande volume de recursos. Piola, Servo, Sa e Paiva (2012, p.4)
afirmam que: “A Secretaria da Receita Federal (SRF) estima para 2011 uma renuncia
de arrecadacao federal superior a R$ 13,5 bilhdes devido as isengdes, dedugoes e
desoneragdes na drea de saude. Contudo, esse nimero pode estar subestimado”.
Em resumo, o aporte de recursos publicos de forma direta e indireta para os servicos
privados relacionados a protecao social ja é conhecido e estudado por alguns autores,
sobretudo na drea de saiide. Como este é em sua maior parte indireto, sua real extensao
e sua importancia costumam passar despercebidas, seja pela opinido publica ou pelos
técnicos e académicos.

Atualmente convivem no Brasil a protecdo social publica e a privada. Tal situacdo é
por vezes vista como paradoxal, ja que as iniciativas publica e privada atuam mais de
forma paralela do que complementar, o que é marcante no caso da saude. A maioria
da populacdo ndo possui recursos suficientes para pagar por servicos privados (planos
de satide ou pagamento por servico), logo sé tem acesso ao sistema publico. Como em
2013 a ANS contabilizou a cobertura de planos de satide em torno 25% da populacéo,
logo, no minimo 75% da populacéo brasileira depende do SUS. Além disso, muitos
usuarios de planos de saude tém um plano segmentado - por exemplo, cobrindo
apenas consultas e exames, ou apenas internacoes hospitalares — e quando precisam
da cobertura excluida de seus planos provavelmente recorrem ao SUS. Mesmo tendo
a cobertura, por vezes o atendimento é dificultado, fazendo também com que os
usudrios recorram ao SUS.

Vale lembrar que atualmente a salde privada ndo é autbnoma, ou seja, nao é
independente de qualquer subsidio ou financiamento do setor publico (PAIM, 2005).
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O mesmo ocorre com as outras dreas da protecao social abordadas nesse trabalho:
a presenca de subsidios diretos e indiretos é marcante. Além disso, a parte da
populagdo menos favorecida economicamente nao é a Unica a usufruir do sistema
publico: universidades publicas, servicos de saude de alta complexidade e regimes de
previdéncia para funcionarios publicos e militares tém uma consideravel participagao
em seu publico de cidaddos nada desfavorecidos economicamente.

Ao se deparar com a grande regressividade da estrutura tributdria brasileira, mar-
cada por um elevado peso de impostos indiretos, fica evidente o fato de os cidaddos
menos favorecidos serem aqueles que mais contribuem proporcionalmente a sua
renda com o financiamento de politicas publicas (SALVADOR, 2007). A carga tributdria
bruta por faixa de renda pode ser vista na tabela 1. Somando-se a isso a existéncia de
financiamento direto e indireto para servicos privados de protecao social, acessiveis
apenas a parcela mais favorecida economicamente da populagao, ha indicios de uma
“dupla regressividade’, ou seja, regressividade na estrutura de arrecadacao e também
na de gastos.

Tabela 1 - Carga Tributaria por faixa de renda

Renda mensal familiar | Carga tributaria bruta - 2008
até R$ 830 53,9%
de R$830a R$ 1.245 41,9%
de R$ 1.245 aR$ 2.075 37,4%
de R$ 2.075a R$ 2.490 35,3%
de R$2.490a RS 3.320 35,0%
de R$3.320a R$4.150 35,0%
de R$4.150a R$ 6.225 33,7%
de R$6.225a R$ 8.300 31,3%
de R$8.300a R$ 12.450 31,7%
mais de R$ 12.450 29,0%

Fonte: IPEA (2009)

Como o Brasil possui um sistema de seguridade social definido na Constituicdo
Federal, inclusive com seu proprio orcamento, ele foi escolhido para representar
o sistema publico de protecdo social brasileiro neste trabalho. Dessa forma, serdo
contempladas as areas de saude, assisténcia e previdéncia publicas, assim como suas
equivalentes no ambito privado. Em relacdo a exposicdo de dados, o trabalho abrange
os anos de 2002 a 2009. Tal limitacdo é decorrente sobretudo da disponibilidade de
dados. Acredita-se que o periodo em questao, relativamente longo e recente, seja
representativo da estrutura do sistema de seguridade brasileiro, considerando tanto
a seguridade social ou publica quanto a “seguridade privada” N&o ha propriamente
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um sistema de “seguridade privada” no Brasil. Tal termo sera utilizado neste trabalho
representando aqueles setores que correspondem aos servicos oferecidos pela
seguridade social, porém oferecidos de forma privada.

Vale lembrar que a existéncia do Orcamento da Seguridade Social é praticamente
apenas virtual, pois suas receitas (exceto as contribuicées sobre a folha de salarios,
recebidas diretamente pelo Ministério da Previdéncia) sdo administradas pelo Tesouro
Nacional. Ndo ha autonomia na gestdo desses recursos, hd apenas a obrigacdo de
gue os mesmos sejam aplicados nas dreas componentes da Seguridade Social, com
excecdo da DRU. (SALVADOR, 2007) As principais receitas do orcamento da seguridade
social sao: contribuicdo sobre a folha de salarios de empregados e empregadores,
contribuicdo sobre receita ou faturamento, contribuicdo sobre o lucro liquido,
contribuicdo sobre receita de concursos de prognésticos. Além disso, a Constituicao
previu que recursos do orcamento fiscal também poderiam ser destinados a
seguridade social de acordo com a necessidade.

As diversas subvencdes fiscais ao setor privado de protecédo social podem ser vistas
como uma forma de financiamento publico para a protecao social privada. Ha ainda
a possibilidade de gastos publicos diretos. E necessério refletir sobre em que medida
o financiamento publico da “seguridade privada”implica uma situacéo de iniquidade.
Sendoassim, estetrabalho buscarrealizarumaanalise sobre estruturadofinanciamento
do sistema de seguridade brasileiro, tanto publico quanto privado, refletindo sobre
questdes de equidade e justica social. Os dados que serdo apresentados a seguir
mostram que o montante de recursos publicos gastos, ainda que de forma indireta,
com“seguridade privada” é expressivo e crescente, sendo possivel falar em um sistema
de seguridade paralelo a seguridade social publica definida na Constituicdo Federal
com consideravel participacao do Estado em seu financiamento.

A obscura relagdo entre piblico e privado no financiamento
da seguridade brasileira

As dreas componentes da seguridade social serdo inicialmente tratadas de forma
separada com o intuito de melhor organizagdo na apresentacdo dos dados. Ao final
desta secdo sua agregacao sera feita de forma a representar os gastos publicos diretos
e indiretos com seguridade publica e privada como um todo.

Previdéncia

Os subsidios fiscais direcionados a previdéncia privada sdo comuns em varios
paises, inclusive no Brasil. Barr (1993, p. 188) comenta, em traducao livre da autora,
que na Inglaterra: “Praticamente todos os regimes privados sdo ‘subsidiados’ em
uma escala substancial através de gastos tributarios” A figura dos gastos tributarios
com previdéncia privada foi se tornando uma caracteristica marcante dos sistemas
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de protecao social em diversos paises, tendo seu crescimento o efeito politico de
enfraquecer o apoio da classe média ao sistema publico, além das implicacdes
distributivas notadas Esping-Andersen (1991, p. 99):

“Algumas nagdes gastam somas enormes em beneficios fiscais sob a forma de pri-
vilégios tributdrios a planos privados de previdéncia que favorecem principalmente
as classes médias. Mas essas despesas tributarias ndo aparecem na contabilidade.”

E interessante apresentar aqui o conceito de gastos tributarios, também conhe-
cidos como beneficios tributarios. Em resumo, sao gastos indiretos efetuados via
sistema tributdrio que buscam atender objetivos econémicos e sociais. Podem ser
vistos como exce¢des ao sistema tributario de referéncia, na forma de desoneracdes
que reduzem a arrecadacdo potencial do governo e, como contrapartida, aumentam
a disponibilidade econémica de um determinado grupo de contribuintes. Estdao
presentes ndo somente nas areas contempladas nesse trabalho como também
nas funcdes de educacao, cultura, agricultura, industria, transporte, dentre outras.
(RECEITA, 2009)

No Brasil, a previdéncia privada é chamada de previdéncia complementar e muitos
fundos pertencem ao préprio setor publico, alguns fechados para seus funcionarios
e outros abertos pertencentes a bancos publicos. A inclusdo desses casos no termo
previdéncia privada no presente trabalho se deu por a légica dominante de ambos ser
a privada-individual. Assim como na saude e na assisténcia social, os gastos tributarios
com previdéncia privada ficam em geral despercebidos pela contabilidade publica
tradicional, criando a ilusao de que tal setor é autdnomo, ou seja, é financiado apenas
de forma privada. Sobre o financiamento privado para a previdéncia privada, sabe-se
que ele é realizado através de aplicacdes dos beneficidrios, e por vezes também de
seus empregadores, que sdo em geral capitalizadas em contas individuais.

Foram identificadas trés formas de financiamento publico para a previdéncia
privada, conforme mostra o quadro 1: Gastos tributarios federais; gastos diretos
federais com supervisdo e fiscalizacdo de previdéncia complementar; e gastos diretos
federais, estaduais e municipais com contribuicdo para previdéncia complementar
de servidores. Sobre aos gastos tributdrios, os Demonstrativos de Gastos Tributérios
elaborados pela Receita Federal mostram que as empresas podem deduzir como
despesa operacional no Imposto de Renda da Pessoa Juridica (IRPJ) as contribuicdes
feitas para previdéncia privada de seus funcionarios. Ainda no IRPJ, as entidades de
previdéncia privada fechada sdo isentas de talimposto. Por outro lado, os contribuintes
podem deduzir da base de cdlculo do Imposto de Renda da Pessoa Fisica (IRPF) as
contribuicdes para previdéncia privada até o limite de 12% de sua renda. Além disso,
o rendimento dos fundos de previdéncia privada tém tributacao de IRPF diferenciada,
porém nao foi possivel mensurar esses casos. Sobre tais subsidios fiscais via IRPF, vale
notar que muitas vezes os fundos de previdéncia privada aberta sdo usados apenas
com o intuito de realizar uma aplicacdo financeira com menor tributacdo, sem o

62 Desenvolvimento em Debate



Entre o pablico e o privado

objetivo de transforma-la de fato em uma garantia de fonte de renda para a velhice. Ou
seja, a concessao desse incentivo fiscal pode acabar por se desviar de sua finalidade,
favorecendo estratégias de fuga da tributacao.

Quadro 1 - Formas de financiamento publico para previdéncia privada

Gastos tributarios federais Mensurados parcialmente

Gastos diretos federais com supervisdo e fiscalizagdo de

previdéncia complementar Mensurados parcialmente

Gastos diretos federais, estaduais e municipais com

A P ) Néo mensurados
contribuicdo para previdéncia complementar de servidores

Sobre os gastos tributarios ou indiretos, ocorre na previdéncia um fendmeno
ndo identificado nas areas de assisténcia e saude: a existéncia de gastos tributarios
com a previdéncia publica. Assim como é possivel deduzir da base de calculo do IRPF
as contribuicdes para fundos de previdéncia privada, também é possivel deduzir as
contribui¢des destinadas a previdéncia publica. Portanto, pode-se falar em um gasto
tributério com a prépria previdéncia publica, ou seja, além da despesa decorrente
do pagamento de beneficios previdencidrios ha também aquela decorrente da nao
arrecadacao de IRPF sobre o valor das contribuicées. Vale lembrar que o IRPF é um
imposto destinado ao orcamento fiscal enquanto as receitas e despesas da previdéncia
social pertencem ao orcamento da seguridade social, logo o subsidio fiscal concedido
a previdéncia publica afeta negativamente o orcamento fiscal enquanto incentiva
uma maior arrecadac¢ao para o orcamento da seguridade social.

Apesar de a Constituicdo definir a existéncia de um orcamento integrado entre
as trés areas componentes da seguridade social, de forma a integrar as metas e
prioridades de todo o sistema, o que se observa é a tendéncia a desintegracao. Tal fato
leva, por exemplo, a interpretacdo de que as contribuicdes sobre a folha de salarios
sdo as unicas e exclusivas a financiar a previdéncia. De fato a exclusividade existe,
o Ministério da Previdéncia Social as arrecada e as utiliza apenas para o custeio das
despesas previdenciarias. Contudo tal fonte de recursos nao € a Unica apta legalmente
a financiar a previdéncia, todas as contribuicdes sociais o sdo e até mesmo os recursos
do orcamento fiscal. Tal interpretacao leva a calculos de “déficit da previdéncia’, como
se houvesse um orcamento préprio da previdéncia social, inexistente na realidade
(GENTIL, 2006). De fato, a Constituicao brasileira prevé apenas trés orcamentos: Fiscal,
da Seguridade Social e de Investimentos das Empresas Estatais.

Outro ponto de discussao diz respeito a inclusdo do Regime Préprio de Previdéncia
dos Servidores Federais (RPPS) no orcamento federal da seguridade social. Esse
regime é destinado aos servidores publicos federais e possui critérios de contribuicao
e beneficio distintos daqueles do RGPS. De forma resumida, as contribui¢des sdao
maiores e os beneficios sao integrais. O RPPS é apontado como o principal responsavel
pelo “déficit da previdéncia’, ja que ao subtrair das contribuicdes dos servidores ativos
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o pagamento de beneficios para servidores inativos chega-se em um saldo negativo.
Tal fato advém de um descompasso entre ativos e inativos, resultante de reformas de
desmonte do Estado e outras mudangas administrativas em sua estrutura, como a
municipalizagdo da saude e a transformacao de 6rgéaos federais em empresas estatais
(ANFIP, 2011). A inclusao das despesas com o RPPS no orcamento da seguridade social
é algo bastante contestado, ja que tal regime nao atende o critério de universalidade,
pois nem todo cidaddo pode se filiar ao mesmo, seu acesso é exclusivo aos servidores
publicos federais (TEIXEIRA, 1990; DAIN, 2001; VIANNA, 2003). Logo, a diferenca
entre contribui¢des correntes e beneficios correntes de servidores federais, quando
negativa, ndo deveria drenar os outros recursos oriundos do orcamento da seguridade
social, sendo mais correta sua cobertura através do orcamento fiscal.

Através do decreto 7.808 de 2012, houve uma transformacdo no RPPS. Os ser-
vidores federais contribuirdo para o RGPS no limite de seu teto (atualmente RS 4.159)
e a complementacéo sera feita através de um fundo. A primeira vista tal reforma seria
um alivio para o orcamento da seguridade social, todavia o periodo de transicdo pode
trazer sérios problemas, ja que os servidores inativos continuardo a receber pelo RPPS
enquanto as contribuicdes para o mesmo tenderédo a desaparecer, aumentando ainda
mais a diferenca entre receitas e despesas desse regime (ANFIP, 2011).

Atabela 2 apresenta um resumo dos gastos publicos diretos e indiretos com previ-
déncia publica e privada no periodo em andlise. Primeiramente, o gasto publico direto
consolidado com previdéncia inclui os regimes geral e préprio a nivel federal e os
regimes préprios a nivel estadual e municipal. Além disso, dentro desse gasto publico
direto foi identificado um montante destinado pela Unido a previdéncia privada ou
complementar, tais gastos estdo relacionados a fiscalizacao, supervisao e conselhos de
previdéncia complementar. Vale notar que esse gasto também foi financiado através
do orcamento da seguridade social, mesmo a previdéncia complementar ndo sendo
universal e ndo sendo tais atividades despesas finalisticas de previdéncia. Os gastos
indiretos de natureza tributéria sao apresentados em seguida e, por fim, os montantes
totais do gasto publico direto e indireto com previdéncia publica e do gasto publico
direto e indireto com previdéncia privada sdo revelados. Na ultima coluna da tabela é
possivel observar os percentuais de crescimento de cada rubrica no periodo analisado.
Ao calcula-los, quando algum valor nao foi identificado no inicio da série utilizou-se o
valor do ano seguinte. Nota-se um crescimento do montante total de gastos publicos
diretos e indiretos com previdéncia privada maior do que aquele com previdéncia
publica.

Como é possivel notar, a previdéncia privada tem um peso bastante pequeno no
gasto publico direto e indireto em previdéncia como um todo, apesar de vir crescendo
em termos percentuais muito mais do que a previdéncia publica.
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Tabela 2 - Gastos publicos diretos e indiretos com Previdéncia (em R$ milhdes de 2009)

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Var.

Gasto publico
consolidado
direto com 250.436 | 255.146 | 273.679 | 288.630 | 308.558 | 321.910 | 338.503 | 361.167 44%
previdéncia
(A)

Com
previdéncia
complementar
(Uniao) (B)

0,31 0,19 3,84 8,27 3,79 1,83 1,77 3,12 920%

Gasto publico
federal
indireto com 4318 4.108 5.392 7.626 8.637 7.875| 12289 | 12354 | 186%
previdéncia
(C=D+E+F+G)

Beneficios
previdenciarios
B e ND ND 60 62 78 132 1618| 1.8813014%
aposentadorias-
IRPJ (D)

Previdéncia
Privada Fechada ND ND 411 1.517 1.764 ND 2.995 2777 | 576%
- IRPJ (E)

Contribuicoes
para previdéncia 1.205 1.089 1.347 1472 1.523 1.579 1.604 1.481 23%
privada - IRPF (F)

Contribuicées
para previdéncia 3.112 3.019 3.574 4.576 5272 6.164 6.073 6.215 | 100%
oficial IRPF (G)

Gasto

publico com
previdéncia
publica (A-B+G)

253.548 | 258.165 | 277.249 | 293.197 | 313.826 | 328.072 | 344.574 | 367.379 45%

Gasto

publico com
previdéncia 1.206 1.089 1.822 3.059 3.369 1.713 6.219 6.142 | 409%
privada
(C-G+B)

Fonte: Demonstrativos dos gastos governamentais indiretos de natureza tributdria — PLOAs, Grandes Nimeros DIRPF e Tesouro Nacional
(BSPN).

Saade

O sistema de saude brasileiro é marcado pelo paralelismo entre o setor publico
e o privado. Para o setor saude, as inter-relagées entre o publico e o privado ja vém
sendo bastante estudadas, vale destacar as seguintes: ressarcimento ao SUS quando
um usuario de plano de saude é atendido na rede publica, o que coibiria abusos
de operadoras ao negar cobertura; atendimento pelo SUS da cobertura excluida
das operadoras; compra de planos privados para funcionarios publicos; renuncia
fiscal; isences tributérias para filantropicas e cooperativas; cotidiano e pratica dos
profissionais de saude duplamente filiados; defesa dos interesses dos médicos-
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empresarios e fornecedores de insumos; incorporacao irracional de tecnologia;
envolvimento dos gestores de salde, ou até mesmo a coincidéncia, com lideres de
cooperativas médicas e operadoras. (SCHEFFER & BAHIA, 2005)

Muitas das inter-relagdes citadas acima dizem respeito ao financiamento, foco
central deste trabalho. Diversos autores notaram a existéncia de financiamento
publico direcionado a satide privada e apontaram seu carater regressivo, por equivaler
a uma redistribuicdo para os estratos superiores de renda. Essa constatacdo apareceu
até mesmo na imprensa, quando em agosto de 2013 o Ex-Ministro da Saude José
Gomes Temporao declarou a revista Carta Capital (2013, p.38): “Em 2011, o volume
total de subsidios ao mercado privado através de vdrias isencdes e rentncia fiscal foi
de 16 bilhdes de reais, volume de recursos que deveria estar sendo direcionado ao
setor publico”.

Aexisténcia dofinanciamento publico paraasatde privadalevaa questionamentos
éticos sobre quais deveriam ser as prioridades do Estado brasileiro em relacdo a
saude. Principalmente no reconhecido contexto de subfinanciamento do SUS, ao
mesmo tempo em que dele depende a assisténcia a saude da maioria da populacao,
incapaz de arcar com os custos de recorrer ao sistema privado quando necessitam de
atendimento médico.

E necessario nesse momento explicitar todas as formas identificadas de finan-
ciamento publico, seja direto ou indireto, para a saude privada. O quadro 2 abaixo
serve a esse proposito, além de identificar quais delas foram possiveis de mensurar
nesse trabalho e quais ndo foram.

Como mostra o quadro 2, as formas de financiamento publico para a saude pri-
vada sdo vdrias. Posteriormente serdo apresentados os valores encontrados, cujo
montante total é bastante significativo. De fato, é uma ilusao acreditar que a saude
privada é financiada exclusivamente por seus consumidores, através dos pagamentos
por servicos ou das mensalidades dos planos de saude. Nao existe setor de saide
privado autdbnomo no pais atualmente, entendido como independente de qualquer
subsidio ou financiamento do setor publico (PAIM, 2005). E ainda, segundo Scheffer e

Quadro 2 - Formas de financiamento publico para saude privada

Gastos tributarios federais Mensurados

parcialmente
Gastos diretos federais na forma de transferéncias a instituicées sem fins Mensurados
lucrativos

Gastos federais com satde para funcionarios publicos e seus dependentes Mensurados

Gastos federais com a ANS Mensurados
Gastos tributarios estaduais e municipais Nao mensurados
Gastos diretos estaduais e municipais na forma de transferéncias a Mensurados

instituicdes sem fins lucrativos

Gastos estaduais e municipais com saude para funciondrios publicos e seus | Nao mensurados
dependentes
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Bahia (2005, p.165): “E necessario explicitar (...) que os planos de satde sdo, em parte,
sustentados pelo dinheiro publico, e ndo apenas pelas mensalidades dos usudrios ou
pelas empresas que oferecem o beneficio a seus empregados”.

Antes de prosseguir com a apresentacdo dos dados, é interessante mostrar como
essas diversas formas de financiamento publico direcionado a satde privada ja vém
sendo apontadas pela literatura. E como tal fendmeno tem sido alvo de criticas e
questionamentos: “(...) é condenavel que a légica mercantil seja patrocinada pelo
padréo de financiamento publico. Tal padrao acaba funcionando como mecanismo de
socializacio dos custos do mercado de servicos de saude (...)” (OCKE-REIS, 2012, p.152).
De fato, ao patrocinar o consumo de saude privada via renuncia de arrecadacao fiscal,
diminui-se a disponibilidade de recursos que poderiam ser aplicados no SUS.

Nesse ponto, os gastos tributarios com a salde privada séo a varidvel de interesse.
Foram identificadas e mensuradas aqui as dedugées dos gastos com despesas médicas
no IRPF; as deduc¢des como despesa operacional no IRPJ realizada pelas empresas dos
gastos com assisténcia médica para empregados; a isencdo para as instituicdes de
saude classificadas como filantrépicas e sem fins lucrativos da CSLL, CONFINS e IRPJ;
e as desoneracOes de PIS e COFINS para as empresas produtoras de medicamentos,
produtos quimicos e farmacéuticos.

Em relacdo aos gastos das empresas com assisténcia médica para os trabalhadores,
além da perda no IRPJ ha uma outra perda mais sutil que também pode ser classificada
como gasto tributario. Tais gastos podem ser vistos como uma espécie de salario
indireto, e sobre ele ndo sio recolhidos impostos nem contribuicdes sociais (OCKE-
REIS, 2012). Ou seja, hd aqui uma espécie de renuncia indireta que afeta negativamente
o orcamento da seguridade social. E, ainda, aquelas instituicdes de saude classificadas
como filantrépicas sem fins lucrativos sdo isentas da contribuicdo previdenciaria
patronal. Ndo foi possivel mensurar essas duas Ultimas categorias de gastos tributarios
federais, nem aqueles estaduais e municipais.

Dado que a saude privada é acessivel apenas a parcela mais favorecida da popu-
lagdo, subsidid-la através dos gastos tributdrios é consequentemente regressivo.
Principalmente a parcela de deducéo de despesas médicas da base de calculo do IRPF,
ja que sé beneficia usuarios de saude privada que possuem renda suficientemente alta
para dever IRPF. Como afirmaram Scheffer e Bahia (2005, p.160):

“A iniquidade dessa politica tributaria, em tese voltada a proteger os doentes, reside
no fato de que os beneficios fiscais com planos de saude e despesas médicas sdo
usados por contribuintes de classe média que declaram renda e por empresas que

podem arcar com plano de saude para seus funciondrios, sem que haja redistribui-
¢ao desse investimento em saude para a parcela da populagao que é desassistida.”

Por ultimo, vale lembrar que o IRPF é um dos poucos impostos progressivos na
estrutura tributdria brasileira, entdo essas deducbes tém efeitos negativos para a
progressividade desejavel no financiamento da satide e também no financiamento do
setor publico em geral.
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Gastos publicos diretos na forma de transferéncias para instituicbes privadas
sem fins lucrativos também tém um papel importante, pois segundo a mensuragao
realizada, sdo a segunda maior modalidade de financiamento publico ao setor privado
de saude, ficando atras apenas dos gastos tributarios. E preciso destacar que muitas
vezes ser classificada como “sem fins lucrativos” nao significa que a légica mercantil
ndo prevaleca nessas instituicdes. Vale destacar que, muitas operadoras de planos de
saude sao classificadas como institui¢cées sem fins lucrativos.

Ha também os gastos publicos com assisténcia médica e odontoldgica para
os servidores publicos, ocorrendo nas trés esferas de governo, mas nesse trabalho
somente foram mensurados aqueles feitos em nivel federal. Sobre esse assunto, Uga
(2006, p.1608) comenta que: “outro fato altamente questionavel é o pagamento, com
recursos da Unido, de planos privados para os funcionarios publicos, que também
reduz a quantidade de recursos disponiveis para a saude coletiva”

Os gastos federais com a ANS sao alvos de muitas criticas, uma vez que a grande
maioria das agéncias reguladoras consegue se financiar apenas com o recolhimento
de taxas e multas resultantes de suas a¢bes fiscalizadoras, ndo precisando recorrer ao
Orcamento Geral da Unido. Contudo, no caso da ANS, a Taxa de Saude Suplementar
e a arrecadacdo de multas sempre foram insuficientes, necessitando de aportes
orcamentarios por parte da Unido. A falta de autonomia orcamentdria da ANS parece
se dever principalmente ao fato de ela recolher em média apenas 1% das multas que
aplica, ou seja, a agéncia é bastante complacente ao conceder perddo aos multados.
Pode-se afirmar que de certa forma tal situacdo prejudica o financiamento do SUS, na
medida em que esses recursos sdo registrados na “funcdo sauide” e a ANS ndo parece
comprometida com os principios do SUS, logo nao haveria justificativa para o grande
aporte de recursos publicos para sua gestao. (SCHEFFER & BAHIA, 2005).

Iniciando a exposicdo de dados, é importante mostrar a dimensdo do setor salide
publico e privado no periodo em questao. Essas informagdes podem ser vistas na Tabela
3. Pode-se afirmar que o tamanho do setor saide no PIB tem sido estavel, variando
em torno de 5,85% do PIB e sem apresentar tendéncia significativa de aumento ou
declinio. O setor privado apresentou maior contribui¢cdo em todo o periodo, contudo
parece haver uma tendéncia de inversao dessa situagdo, com crescimento da
participacdo do setor publico, rumo ao que seria mais compativel com a existéncia de
sistemas de saude publicos universais como o SUS. Nota-se também que enquanto o
valor da oferta total da satide publica cresceu em termos reais praticamente em todos
0s anos, a salide privada alterna aumentos e declinios, com tendéncia de crescimento
real menor.

Como ja foi dito, ao contrario do que o senso comum afirmaria, a saude privada ndo
é financiada apenas com gastos de seus consumidores, ha também um financiamento
publico. Sobre o financiamento privado a saude privada ndo ha muito o que ser dito,
ele é realizado tanto através de pagamentos individuais por servico quanto através das
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mensalidades pagas aos planos de saude. A tipica solu¢ao de mercado para lidar com
o risco dos gastos com tratamento médico é de fato algum tipo de seguro.

Tabela 3 - Oferta da saude - em R$ milhdes de 2009

‘ 2002 ‘ 2003 ‘ 2004 ‘ 2005 ‘ 2006 ‘ 2007 ‘ 2008 ‘ 2009 ‘ Var.

Oferta total de servigos de satide a pregos ao consumidor em R$ milhées

Publica 61.876 | 63.362 | 69.941 68.766 76380 | 83.243 87.113 | 94904 | 53,4%

Privada 90.521 86.899 | 89.328 88.322 94.476 97.395 98.216 | 100.814 | 11,4%

Total 152.396 | 150.261 | 159.269 | 157.088 | 170.855 | 180.638 | 185.329 | 195.718 | 28,4%

Participagoes do setor publico e privado de saude no PIB

Publico 2,44% 2,47% 2,57% 2,45% 2,62% 2,69% 2,68% 293% | 20,3%

Privado 3,56% 3,38% 3,29% 3,15% 3,24% 3,15% 3,02% 3,11% | -12,7%

Total 6,00% 5,85% 5,86% 5,61% 5,87% 5,85% 5,70% 6,04% 0,7%

Participagdes do setor publico e privado na saude

Publico | 40,60% | 42,17% | 43,91% | 43,78% | 44,70% | 46,08% | 47,00% | 4849% | 19,4%

Privado | 59,40% | 57,83% | 56,09% | 56,22% | 55,30% | 53,92% | 53,00% | 51,51% | -13,3%

Fonte: Contas Nacionais, IBGE. Valores a precos de 2009 sequndo o deflator implicito do PIB.

Em relacdo ao financiamento publico para a satide privada, uma exploragdo maior
do assunto parece ser necessaria. As formas através das quais ele se da ja foram
expostas no quadro 2, assim como as limitacdes de mensuracao encontradas. Na
tabela 4 ha um resumo sobre o que se conseguiu mensurar sobre o financiamento
publico para a saude privada. Um primeiro destaque vai para sua magnitude, mais
de 21 bilhdées no ano de 2009. Mesmo assim, sabe-se que esse valor é ainda maior.
Nao foram computados os gastos tributarios estaduais e municipais e nem mesmo os
gastos tributdrios federais estdo completos para toda a série - além das evidéncias de
estarem subestimados, como sera visto posteriormente - nem os gastos estaduais e
municipais com assisténcia médica para seus respectivos servidores. Outro destaque
vai para o seu crescimento, ainda que seja necessdrio relativizd-lo pelo fato das
parcelas dos gastos tributdrios estarem um tanto incompletas nos anos de 2002 e
2003. Como serd mostrado em seguida ao desagregar-se a tabela, o crescimento do
gasto publico direto e indireto com saude privada é bem maior do que aquele com
saude publica, que foi de 53,4% no periodo, como se pode deduzir da tabela 2. Além
disso, tal crescimento foi muito maior do que aquele dos gastos totais com saude
privada, 11,4%.

Conforme foi dito, a desagregacdo dos gastos tributarios federais apresentada na
tabela 5 mostra que as informacdes coletadas foram um tanto incompletas, sobretudo
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para os anos de 2002 e 2003. Além disso, nao foi possivel mensurar os gastos tributarios
estaduais e municipais para nenhum momento do periodo analisado, nem os gastos
tributérios federais na forma de “rentincia indireta” de impostos e contribuicdes sociais
sobre os salarios indiretos recebidos na forma de assisténcia médica, nem a perda da
contribuicdo patronal para o INSS das instituicdes de satide declaradas como sem fins
lucrativos. Ou seja, sabe-se que o item gastos tributarios estd largamente subestimado.

Tabela 4 - Distribuicdo dos gastos publicos diretos e indiretos
para saude privada — em R$ milhdes de 2009

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Var.

Gastos 4.020,7 | 3.194,6 | 6.456,1 | 6.540,3| 7.2783| 8.987,5| 9.543,8| 12.559,6 | 212,4%
tributérios

Transferéncias | 3.184,6 | 3.377,8 | 4.596,0| 5.1126| 5273,7| 6.0870| 7.851,1| 6.817,7| 114,1%

Gastos 104,5 124,4 113,7 126,5 125,8 1241 165,7 163,0 | 56,0%
da ANS

Servidores 1.251,4| 1.261,3| 1.286,8| 1.340,5 1.361,1 1.459,1 1.559,2 1.584,2 | 26,6%
federais

Total 8.561,2 | 7.958,1| 12.452,6 | 13.120,0 | 14.0389 | 16.657,6 | 19.119,8 | 21.124,5 | 168,9%

Fonte: Para gastos tributdrios, Receita Federal; para transferéncias federais, execugao orcamentdria da Unido; para transferéncias estaduais e
municipais, Siops/Datasus/MS; para gastos com ANS e servidores federais, execugdo orcamentaria da Unido.

Tabela 5 - Gastos tributarios com satde privada - em R$ milhdes de 2009

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Var.

Despesas 4,020,7 | 1.912,9| 2419,2| 25356 | 2.523,3| 2.637,3| 3.3082 3.1038| -23%
Médicas -

dedugéo dos
gastos no IRPF

Assist. Médica, ND ND 964,3 947,6 | 1.201,7 | 2.186,4| 2.106,3 23287 | 142%
odont. E
farmacéutica
a empregados
-deducao
como despesa
operacional
no IRPJ

Produtos ND ND ND ND ND ND ND ND ND
Quimicos e
farmacéuticos
-redugdo a
zerodo PISe
COFINS

Entidades sem ND ND | 1.723,1| 1.232,6| 14538 | 1.9029| 1.789,7 2.069,1 20%
fins lucrativos
- isentas da
CSLL, COFINS
e IRPJ

Medicamentos ND| 1.281,6| 1.349,5| 1.8245| 2.099,4 | 22609 | 23396| 5.0580| 295%
-redugao PIS e
COFINS

Total 4.020,7 | 3.194,6 | 6.456,1 | 6.540,3 | 7.278,3 | 8.987,5 | 9.543,8 | 12.559,6 | 212%

Fonte: Demonstrativos dos gastos governamentais indiretos de natureza tributdria — PLOAs
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Outro ponto interessante sdo os indicios de que os proprios valores expostos na
tabela 5 estejam subestimados. Tais valores sao as projecdes dos gastos tributarios
federais apresentados na PLOA de cada ano, ou seja, sdo apenas estimativas do
quanto deixara de ser arrecadado no periodo seguinte. A Receita Federal divulga uma
publicacdo com a tentativa de mensuragao do gasto tributario efetivo realizado, porém
a série disponivel ainda é muito curta, por isso optou-se por utilizar as projecées das
PLOAS, disponiveis para todo o periodo analisado. Considerando, entretanto, os anos
em que essa publicacdo esta disponivel, percebe-se que o valor encontrado para o
gasto tributario efetivo com a satide privada é sempre muito maior do que a projecao
realizada na PLOA, sobretudo no item de deduc¢des de despesas médicas no IRPF.
Tudo isso vem a reforcar a subestimacdo do componente de gastos tributarios como
instrumento de financiamento publico para a satide privada.

Por fim, os gréficos 1 e 2 apresentam um panorama do financiamento da satide no
Brasil. O setor de saude privada ndo apresenta tendéncia bem definida de crescimento,
a0 mesmo tempo em que aumenta o financiamento publico destinado ao mesmo.
Ou seja, a saude privada vem sendo crescentemente financiada pelo setor publico.
Em relacdo a todo o gasto empreendido pelo setor publico na area de saude, a
tendéncia de crescimento é significativa, com a saude privada aumentando sua par-
ticipacdo nos recursos publicos destinados a satide.

Graficos 1 e 2 - Financiamento publico para satide

Fonte: Receita Federal e execucao orcamentdria da Unido.

Assisténcia Social

Sendo um dos objetivos desse trabalho apresentar o financiamento, tanto publico
quanto privado, das areas, também tanto publicas quanto privadas, que compdem
a seguridade social, é necessario definir o que serad considerado como assisténcia
social privada. Se ndo ha duvidas sobre o que seja assisténcia social publica, o mesmo
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nao ocorre para o conceito de assisténcia social privada, principalmente quando se
pretende analisar os gastos tributarios com essa ultima.

Uma alternativa seria utilizar os objetivos definidos na Constituicdo Federal para
a Assisténcia Social publica, procurando quais iniciativas séo realizadas em paralelo
no ambito privado com objetivos semelhantes. Ficou definido no artigo 203 da
Constituicdo Federal que a Assisténcia Social tem por objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - 0o amparo as criancas e adolescentes carentes;

Il - a promocgdo da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogao
de sua integragao a vida comunitdria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

Nota-se que podem ser identificadas muitas iniciativas que perseguem esses
mesmos objetivos na esfera privada, tanto dentro da propria familia, quanto em
instituicdes filantrépicas ou associativas através do recolhimento de doagbes. Dessa
forma, mensurar o tamanho total da assisténcia social privada nao seria factivel, pois ao
adotar seu conceito mais amplo sao abrangidas iniciativas que nem mesmo podem ser
contabilizadas financeiramente, como aquelas empreendidas pelas familias. De fato, o
nucleo familiar parece ser o primeiro prestador de assisténcia social, tendo surgido
outras vias justamente conforme aquele isoladamente foi se mostrando insuficiente
para desempenhar tal fungdo com o avanco do capitalismo (CASTEL, 2003).

Coexistem no Brasil dois modelos na politica publica de assisténcia social, com
acoes sendo empreendidas ora diretamente pelo Estado, ora pelo setor privado. Esse
ultimo modelo vem de uma longa construcao histérica em que institui¢cdes privadas
sao oficialmente reconhecidas pelo Estado como entidades de Assisténcia Social,
recebendo com isso subsidios publicos diretos e indiretos para seu financiamento.
Historicamente, a Assisténcia Social se construiu fora do Estado, que aos poucos a
reconheceu e subsidiou; tornando-a posteriormente uma de suas fungdes-chave.
Duas criticas podem ser feitas a atual presenca do setor privado na politica de
assisténcia social brasileira. Primeiramente, ao transferir parte da gestdo ao setor
privado compromete-se a capacidade do Estado de controlar, monitorar, avaliar,
padronizar e definir objetivos para a politica publica de assisténcia social como um
todo. Em segundo lugar, podendo ser vista também como uma consequéncia do que
foi apontado na primeira critica, a acdo das entidades privadas é baseada nas no¢des
conservadoras de filantropia e caridade, totalmente descoladas do avanco rumo a
nocao de direitos sociais presente na Constituicdo de 1988. (COLIN, 2008)

Beneficios decorrentes da nao incidéncia de tributos podem ser vistos como um
gasto publico indireto, ou como um financiamento ndo orcamentdrio. A contribuicdo
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do setor publico para o financiamento da assisténcia social privada, tanto dessa
forma indireta quanto através de transferéncias diretas de recursos, € marcante.
Principalmente da primeiraforma, a menos visivel, como serd mostrado posteriormente
na exposicao de dados. Sobre tal fato, Colin (2008, p. 137) comenta que:
“Outra estratégia a ser mencionada se traduz no financiamento estatal indireto (...)
através do qual entidades filantrdpicas e beneficentes, atestadas formalmente, usu-
fruem de exoneragoes tributérias, consistentes em imunidades, isengbes, anistias
e outros mecanismos fiscais (...) esta modalidade de aporte tangencial de recursos
financeiros, calcada na auséncia de recolhimento para o fundo publico, camufla a

contribuicdo do Estado, embora de grande monta, para o financiamento das a¢oes
e servigos prestados por estas entidades (...)."

A estratégia de financiamento indireto para a Assisténcia Social privada acaba
tendo um impacto negativo no financiamento da Assisténcia Social publica ja que o
nao recolhimento de tributos diminui a receita publica, que é a forma de viabilizar
acoes diretas do Estado no atendimento a demandas de vulnerabilidade e risco social e
pessoal. Tal fato é ainda mais marcante quando o financiamento indireto se da através
do ndo pagamento de contribui¢des sociais: “imunidade a contribuicdo necessaria a
manutencdo do sistema de seguridade social € um privilégio que, matematicamente,
prejudica a todos trabalhadores.” (BARBOSA, 2005, apud COLIN, 2008, p.164)

Para se beneficiar de financiamento publico direto e indireto, as entidades de
Assisténcia Social privada devem ser classificadas como sem fins lucrativos. Contudo,
tal exigéncia ndo as proibe de terem lucros, mas de distribui-los, devendo aplica-los
nelas mesmas. Nesse ponto ha certo espaco para distor¢des, pois apesar de os cargos
de direcdo nao poderem ser remunerados, ndo ha restricdo para os outros cargos.
Por exemplo, é comum encontrar nessas entidades funcionarios com altos salarios,
incompativeis com média do mercado e aliados a uma baixa carga horaria. Outra
maneira de “maquiar” lucros é a aquisicdo de bens e equipamentos sem ligacdo com
a alegada finalidade socio-assistencial. Esses e outros subterfugios contabeis podem
ser utilizados para que uma entidade que na realidade tem fins lucrativos declare o
contrario, beneficiando-se de financiamento publico indireto (via sistema tributario) e
até mesmo direto (via transferéncias).

Por outro lado, instituicdes de menor porte tém muita dificuldade em conseguir
a certificacao CEBAS, por isso em geral se beneficiam apenas de convénios e isen¢oes
pontuais. A maioria das que conseguem tal certificacdo possui grande faturamento
e tem pouca ligacdo com a prestacdo de servicos de assisténcia social, reservando
apenas parte de suas atividades para a concessao de auxilios e benesses. Sdo exemplos
desses casos escolas, universidades, hospitais e fundagdes privadas, sobretudo quando
ligados a congregacdes religiosas. Vale lembrar que ao conseguir a certificacdo CEBAS
e se beneficiar das exoneracdes, tais instituicdes ficam com uma forte vantagem
concorrencial em relacdo aquelas que ndo conseguem, outra distorcdo criada pela
vantagem fiscal. (COLIN, 2008)
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Apesar de ndo ser possivel dimensionar toda a assisténcia social privada, sua
parte financiada pelo setor publico pode ser revelada. Novamente, tal financiamento
pode ser dividido entre gastos publicos diretos e indiretos. Como gastos diretos,
estdo classificadas as transferéncias para instituicbes sem fins lucrativos, ocorrendo
tanto na esfera federal como na estadual e municipal. J4 a parcela indireta se refere
aos gastos tributarios que subsidiam familias, instituicdes de carater filantrépico,
instituicdes de carater associativo, iniciativa de empresas para seus empregados e
seguros. Essas formas de prestacdo de assisténcia social foram consideradas como per-
tencentes a esfera privada seja porque seu alvo ndo é o publico em geral, seja porque
sdo empreendidas por instituicbes de natureza privada. E valido lembrar que sao
oficialmente reconhecidas como parte da politica de assisténcia social apenas as
acoes empreendidas pelas instituicdes de carater filantropico. O quadro 3 apresenta
as formas identificadas de financiamento publico para a assisténcia social privada,
indicando quais delas foram dimensionadas.

Quadro 3 - Formas de financiamento publico para assisténcia social privada

Gastos tributérios federais Mensurados parcialmente
ir federais na form ransferénci instituico m fin

Gastos diretos federais na forma de transferéncias a instituicoes se s Mensurados

lucrativos

Gastos tributarios estaduais e municipais Nao mensurados

Gastos diretos estaduais e municipais na forma de transferéncias a Estimados

instituicdes sem fins lucrativos

Novamente, ndo se conseguiu dimensionar todo o financiamento publico iden-
tificado, logo sabe-se que os valores encontrados estdo abaixo da totalidade dos
recursos publicos despendidos com a assisténcia social privada. Quanto as trans-
feréncias a instituicoes sem fins lucrativos, foram colhidos apenas os dados referentes
a esfera federal. Para as esferas estadual e municipal, foi feita uma estimativa supondo
gue sua propor¢ao em relagcdo aos gastos federais nessa modalidade foi a mesma
daquela verificada na saude, drea em que foi possivel colher dados para as trés esferas
gracas ao Sistema Integrado de Orcamento Publico em Saude.

Quanto aos gastos tributarios municipais e estaduais, mais uma vez sua existéncia
é verificada, porém seus valores ndo sao disponibilizados, ja que estados e municipios
ndo elaboram um orcamento de gastos tributarios. A elaboracdo de demonstrativo
do efeito de diversos tipos de beneficios tributdrios, a ser anexado aos projetos de lei
orcamentdria, é obrigatdria para os trés entes federativos. Contudo, apenas a Unido
vai mais longe, ao utilizar o conceito de gasto tributério realiza um paralelo com as
mesmas fungdes nas quais sao classificados os gastos publicos diretos, mostrando que
no fundo ambos constituem escolhas de politica publica. Dados dos demonstrativos
dos gastos governamentais indiretos de natureza tributaria, referentes ao governo
federal, podem ser vistos na Tabela 6.
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Tabela 6 — Gastos tributarios em assisténcia social em R$ milhdes de 2009

2002

2003

2004

2005

2006

2007

2008

2009

Var.

Doacbes a
Entidades
Civis Sem Fins
Lucrativos

64,2

1141

62,3

17,4

144,8

280,7

1353

151,6

136,3%

Entidades Sem
Fins Lucrativos
- Associacao
Civil

ND

ND

3428

966,4

1.119,7

1.408,1

1.4441

1.483,5

332,7%

Entidades Sem
Fins Lucrativos
- Filantrépica

ND

ND

2843

668,4

793,8

1.260,4

875,8

1.015,7

257,2%

Deficiente
Fisico

ND

ND

19,7

10,0

24,9

18,8

28,8

357

81,3%

Cadeira de
Rodas e
Aparelhos

ND

ND

ND

Declarantes
com 65 anos
ou mais - IRPF

ND

ND

697,7

816,3

816,8

11121

1.293,8

1.328,7

90,4%

Aposentadoria
por moléstia
grave ou
invalidez - IRPF

ND

ND

642,0

806,7

807,2

1.214,2

1.987,4

2.041,0

217,9%

Peculio por
morte ou
invalidez IRPF

ND

ND

758

78,2

78,2

106,5

219,2

2249

196,8%

Extensdo

da licenca
maternidade
IRPJ

ND

ND

ND

ND

ND

ND

ND

ND

ND

Indenizacao
por recisao de
contrato de
trabalho - IRPF

ND

ND

1.385,5

14954

1.496,4

1.508,7

1.869,4

1.919,9

38,6%

Dependentes
(estimativa
propria pos
2003)

3.090,9

1.803,7

4.970,8

5.157,8

5.559,1

54754

53164

4.513,1

46,0%

Pensao
alimenticia
(estimativa
propria)

1.154,3

1.095,3

1.323,0

14253

1.640,6

1.668,0

1.667,3

1.469,9

27,3%

Programa de
alimentacéo
do trabalhador

2336

240,1

134,5

2004

2541

368,9

344,4

490,0

109,8%

Seguro de vida
e congéneres

ND

ND

ND

ND

2741

280,0

298,6

ND

8,9%

Renuncia
previdenciaria
- Filantrépicas

ND

ND

ND

ND

ND

ND

ND

5.832,1

ND

Total

4.543,0

3.253,2

9.938,5

11.742,2

13.009,9

14.701,9

15.480,4

20.506,1

351,4%

Fonte: Demonstrativos dos gastos governamentais indiretos de natureza tributdria —PLOAs e Grandes Nimeros DIRPF.
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Doacdes a entidades civis sem fins lucrativos sao deduzidas como despesa opera-
cional no IRPJ e na CSLL: para o primeiro estd limitada a 2% do lucro operacional e
para a segunda nédo ha limitacdo. Associacoes civis e filantropicas séo isentas de IRP)J,
COFINS e CSLL, as duas ultimas fontes importantes de financiamento da seguridade
social. Deficientes fisicos tém isencao de IPI para aquisicdo de automoveis, e também
de IOF para seu financiamento. No mesmo sentido, cadeiras de rodas e aparelhos tém
aliquota zero de PIS e COFINS. Pessoas com 65 anos ou mais possuem uma maior
faixa de rendimentos isentos no IRPF, além do rendimento isento previsto na tabela,
adiciona-se uma parcela corrigida anualmente que em 2009 foi de RS 1.435 reais.
Também no IRPF, os proventos decorrentes de aposentadorias por moléstia grave
ou invalidez sao totalmente isentos, assim como aqueles decorrentes de peculio por
morte e invalidez. As empresas que prorrogam a licenca maternidade por sua conta
em até 60 dias é dirigido um incentivo tributdrio, deduzindo a remunerac¢éo paga do
IRPJ devido. Indenizag¢des por rescisao de contrato de trabalho sao isentas de IRPF.

Ainda em relacdo ao IRPF, contribuintes podem realizar uma deducéo fixa por
dependente da base de célculo do imposto de renda, esse valor é corrigido anualmente
e em 2009 foi de R$ 1.730 anuais. Tal beneficio fazia parte do relatério de gastos
tributdrios anexado as PLOAs até 2003, depois ele foi excluido apesar de continuar
existindo. Por isso, a partir de 2003 foi feita uma estimativa préopria multiplicando a
aliquota média do IRPF de cada ano pelo valor total das dedugdes por dependente da
base de cdlculo do imposto. Esse ultimo montante é divulgado pela Receita Federal
na publicagdo: “Grandes nimeros — DIRPF". J4 as dedugdes por pagamento de pensao
alimenticia ndo foram incluidas nos relatérios em nenhum dos anos analisados, por
isso foi feita uma estimativa prépria para todo o periodo nos mesmos moldes da
deducao por dependente. Empresas podem deduzir do IRPJ devido, até o limite de 4%,
0s gastos realizados com programa de alimentacgao do trabalhador. A rubrica seguro
de vida e congéneres refere-se a reducao na aliquota de IOF incidente na contratacao
dessas operacdes. Tal reducao iniciou em 2004 e foi progressivamente atingindo a
aliquota zero em 2006. Finalmente, entidades filantropicas sdo isentas da contribuicdo
previdenciaria patronal.

Analisando a lei 7.713 de 1988 e suas modificacdes, percebe-se que ha outros
beneficios tributarios que poderiam ser considerados como pertencentes a fungao
assisténcia social, mas que ndo constam nos demonstrativos de gastos tributarios
anexados as PLOAs, como as isencdes de IRPF para indenizacdo por acidente de
trabalho, aviso prévio, seguros recebidos por morte ou invalidez. Provavelmente isso
ocorreu porque sua metodologia ainda esta em construcao, ja que é relativamente
nova a ideia de desagregar a renuncia fiscal e estabelecer um paralelo entre as areas
beneficiadas e as fungdes em que se classificam as despesas publicas diretas.

A tabela 7 apresenta todo o financiamento publico destinado a assisténcia social,
tanto publica quanto privada, assim como os graficos 3 e 4. Nota-se que a parcela
destinada a assisténcia publica cresceu 96%, enquanto aquela destinada a assisténcia
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privada cresceu 360%. Em relacdo a essa Ultima, os gastos diretos via transferéncias
para instituicdes sem fins lucrativos vém crescendo bastante, 718% no periodo. Mas a
maior parte do financiamento publico para a assisténcia social privada é, sem nenhuma
duvida, realizado de forma indireta, representando em torno de 95%. Graficamente, é
possivel ver que a participacdo da assisténcia social privada na destinacao de recursos
publicos para assisténcia social teve um grande aumento em 2004, mantendo-se
relativamente estavel em torno de 30% dai para frente.

Tabela 7 - Gastos Publicos com Assisténcia Social publica e privada — em R$ milhdes de 2009

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Var.
Gasto 26.798,6 | 24.575,3 | 36.459,2 | 39.899,7 | 48.029,7 | 52.961,8 | 56.422,5 | 64.642,3 | 141,2%
publico
total com
AS
com AS 22.151,8 | 21.245,7 | 26.046,0 | 27.484,4 | 34.110,5 | 37.929,7 | 40.049,3 | 43.287,3 | 95,4%
publica
com AS 4.646,8 | 3.329,7|10.413,2 | 124154 | 13.919,2 | 15.032,1 | 16.373,3 | 21.355,0 | 359,6%
privada
direto 103,8 76,5 474,7 673,2 909,2 330,2 892,8 848,9 | 717,8%
indireto 4.543,0| 3.253,2| 9.938,5| 11.742,2 | 13.009,9 | 14.701,9 | 15.480,4 | 20.506,1 | 351,4%

Fonte: Tesouro Nacional (BSPN), execucdo orcamentdria da Unido, demonstrativo de gastos governamentais indiretos de natureza tributaria

Graficos 3 e 4 - Financiamento Publico para a Assisténcia Social

Fonte: Tesouro Nacional (BSPN), execucdo orcamentdria da Unido, demonstrativo de gastos governamentais indiretos de natureza tributédria

Seguridade

Como foi mostrado através dos dados apresentados nas sec¢des anteriores, o
financiamento publico para a “seguridade privada” foi consideravel e crescente. Ao
agregar os gastos publicos diretos e indiretos com saude, previdéncia e assisténcia —
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tanto publicas quanto privadas — é possivel encontrar o gasto publico direto e indireto
com a seguridade publica e privada. Dessa forma, as tabelas e graficos dessa secao
foram feitos através da agregacao de dados apresentados nas se¢des anteriores desse
capitulo, ndo sendo introduzidas novas informacées. Vale lembrar que, na medida do
possivel, os gastos das trés esferas federativas estao presentes nos dados apresentados.
Além disso, enquanto foi possivel encontrar dados completos para os gastos publicos
diretos, o mesmo néo foi possivel para os gastos publicos indiretos — a grande maioria
do financiamento publico para a “seguridade privada” — como ja foi comentado nas
secdes anteriores. Sendo assim, a leitura mais correta seria a de que os gastos publicos
diretos e indiretos com “seguridade privada” tiveram minimamente os montantes
apresentados nesse trabalho.

O detalhamento dos gastos publicos diretos e indiretos com seguridade publica
e privada para cada ano consta na tabela 8. Primeiramente, nota-se um crescimento
tanto dos valores destinados a seguridade publica quanto daqueles destinados a
“seguridade privada’, porém, enquanto o primeiro cresceu 50%, o segundo cresceu
259%. Dentro da seguridade publica, o que mais cresceu foi a Assisténcia Social, 95%.
Ja na seguridade privada, a previdéncia teve o maior crescimento, 409%.

Tabela 8 - Gastos publicos diretos e indiretos com seguridade
publica e privada — em RS milhées de 2009

2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 Var.

Assisténcia 22.152 21.246 26.046 27484 | 34111 | 37.930| 40.049| 43.287| 95%
Social

Publica (A)

Assisténcia 4.647 3.330 10.413 12415 | 13919| 15032 | 16373 | 21.355| 360%
Social

Privada (B)

(A/B) 4,8 6,4 2,5 2,2 2,5 2,5 24 20| -57%
Saude 61.876 | 63.362 69.941 68.766 | 76380 | 83.243 | 87.113| 94.904| 53%
Publica (C)

Saude 7.205 6.572 11.052 11.653 12.552 15.074 17.395 19.377 | 169%
Privada (D)

(C/D) 8,6 9,6 6,3 59 6,1 55 50 49| -43%

Previdéncia | 253.548 | 258.165| 277.249 | 293.197 | 313.826 | 328.072 | 344.574 | 367.379 | 45%
Publica (E)

Previdéncia 1.206 1.089 1.822 3.059 3.369 1.713 6.219 6.142 | 409%
Privada (F)
(E/F) 210,3 237,1 152,2 95,8 93,2 191,5 554 598 | -72%

Seguridade 337.575| 342772 | 373.236| 389.448 | 424.317 | 449.245 | 471.737 | 505.570 | 50%
Publica
(G=A+C+E)

Seguridade 13.058 10.991 23.287 27.127 29.840 31.819 39.987 | 46.874 | 259%
Privada
(H=B+D+F)

(G/H) 25,85 31,19 16,03 14,36 14,22 14,12 11,80 10,79 | -58%

Fonte: Elaboragdo prépria
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O aceleramento dos gastos publicos diretos e indiretos com “seguridade privada
quando comparados com aqueles destinados a seguridade publica vem levando ao
aumento relativo dos primeiros. Enquanto em 2002 gastava-se cerca de 26 vezes mais
com seguridade publica do que com “seguridade privada’, em 2009 esse multiplo
reduziu-se para 11. Ndo somente no agregado, mas também ao analisar os valores
para cada area, a concluséo se repete, seus respectivos multiplos vém diminuindo de
forma notdvel. A drea da Assisténcia Social é aquela em que os gastos publicos diretos
e indiretos destinado as variantes publica e privada estdo mais proximos. Ou seja,
das dreas da “seguridade privada” a assisténcia social foi aquela em que houve maior
socializacdo de custos.

Sobre a distribuicdo média do periodo dos recursos destinados a seguridade
publica e a“seguridade privada’, nota-se na primeira a forte prevaléncia da previdéncia,
e na segunda saude e assisténcia social ttm os maiores percentuais, como pode ser
visto nos graficos 5 e 6.

Gréfico 5 - Distribuicdo média (2002-2009) dos gastos publicos
diretos e indiretos com Seguridade Publica

Fonte: Elaboragdo propria

Gréfico 6 — Distribuicdo média (2002-2009) dos gastos publicos
diretos e indiretos com Seguridade Privada

Fonte: Elaboragdo prépria

Breves conclusoes

No decurso deste trabalho objetivou-se analisar em que medida o financiamento
publico da “seguridade privada” implica uma situacdo de iniquidade. Mostrou-se que
o montante de recursos publicos gastos com a mesma é expressivo e crescente, sendo
possivel falar da existéncia de uma politica voltada a “seguridade privada’, paralela a
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politica da seguridade social. Os dados encontrados revelaram um montante relevante
de gastos publicos diretos e indiretos com “seguridade privada’, crescente ndo s6 em
termos absolutos, mas também relativamente aos recursos destinados a seguridade
social.

O aumento do financiamento publico para a “seguridade privada” com a
manutencdo dos critérios de distribuicdo e acesso definidos pelo mercado sem
duvida amplia o leque de iniquidades na direcdo das politicas publicas brasileiras.
Além disso, hd também um impacto regressivo em termos de politica tributaria, ja
que as subvencoes fiscais - através das quais se da a maioria do financiamento publico
para a “seguridade privada” - oferecidas diminuem principalmente a arrecadagao dos
impostos menos regressivos do pais como IRPF e IRP)J.

Sendo assim, enquanto a “seguridade privada” possui parametros de acesso
restritos e excludentes, seu custo de mercado tem sido parcialmente socializado,
revelando-se um fenémeno bastante regressivo. Tais subsidios certamente séo parte
de uma politica de estimulo ao crescimento e fortalecimento desse setor, que apesar
de se constituir como um sistema paralelo a seguridade publica esta longe de partilhar
de seus principios definidos constitucionalmente. Justificar tal politica apenas como
um estimulo ao dinamismo econdmico ndo se sustenta, pois isso também poderia ser
feito através de gastos com a seguridade publica, jad que nada indica que os gastos
com “seguridade privada” tenham maior poder macroeconémico do que aqueles com
seguridade publica.

O crescimento de arranjos de “seguridade privada” faz com que esta absorva
um contingente cada vez maior das classes de renda mais altas, enfraquecendo sua
presenca na seguridade publica. Com isso, a voz politica em defesa da manutencéo e
aprimoramento da ultima é também enfraquecida. Tal fendbmeno é particularmente
preocupante no Brasil, pois, na verdade, a seguridade social ainda nem sequer
conseguiu se consolidar como uma politica publica ampla e integrada de protecao
social. Além disso, sendo o Brasil um pais com grandes desafios em termos de inclusdo
social e diminuicao de desigualdades socioeconémicas e pobreza, para a solucao dos
quais a consolidagao da seguridade social teria muito a contribuir.

Como se Vé, as relacdes entre publico e privado no campo da seguridade social,
sobretudo no que concerne ao seu financiamento, compdem um “mix” complicado,
com varias dimensodes. Além das duas questdes mencionadas acima, outras nao
abordadas aqui podem fazer parte desse “mix’, que tem como consequéncias: a
grande dificuldade em expandir a¢des publicas, o subfinanciamento da saude
publica, o incentivo a privatizacdo da previdéncia social; enfim, o enfraquecimento
da seguridade social. Esse estudo procurou contribuir para o debate em torno dessas
questoes.

80 Desenvolvimento em Debate



Entre o pablico e o privado

Referéncias bibliograficas

AMENTA, Edwin. What we know about the development of social policy. in: MAHONEY, James;
RUESCHEMEYER, Dietrich. Comparative historical analysis in the social sciences. Cambridge:
Cambridge University Press, 2003.

ANFIP, Associacao Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil. Andlise da Seguri-
dade Social em 2010. Brasilia: ANFIP, 2011.

BARR, Nicholas Adrian. The economics of the welfare state. California: Standford University Press,
1993.

CARTA CAPITAL. Revista Carta Capital. Sao Paulo: Editora Confianga Ltda, Ano X - edicao 762 -
agosto de 2013.

CASTEL, Robert. As metamorfoses da questdo social. Petropdlis: Vozes, 2003.

COLIN, Denise. Sistema de gestdo e financiamento da assisténcia social: transitando entre filan-
tropia e politica publica. Tese de doutorado - Departamento de Ciéncias Sociais - Universidade
Federal do Parang, Curitiba, 2008.

DAIN, Sulamis. O financiamento publico na perspectiva da politica social. Economia e Socieda-
de, v. 17, p. 113-40, 2001.

ESPING-ANDERSEN, Gosta. As trés economias politicas do Welfare State. Lua Nova, Séo Paulo, n.
24, Sept. 1991.

GENTIL, Denise Lobato. A politica fiscal e a falsa crise da seguridade social brasileira-Andlise
financeira do periodo 1990-2005. Tese de doutorado-Instituto de Economia - Universidade Fede-
ral do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2006.

IPEA. Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada. Receita puiblica: quem paga e como se gasta no
Brasil. Comunicado da Presidéncia, n. 23, junho de 2009c.

OCKE-Reis, Carlos Octavio. SUS: O desafio de ser tnico. Rio de Janeiro: Fiocruz, 2012.

PAIM, J. S. O pensamento do movimento sanitario: impasses e contradi¢cdes atuais no marco
da relagao publico-privado no SUS. In: Luiza Sterman Heimann; Lauro Cesar Ibanhez; Renato
Barboza. (Org.). O Publico e o Privado na Saude. Sao Paulo: Hucitec, v. 1, p. 111-126, 2005.

PIOLA, Sérgio Francisco; SERVO, Luciana Mendes; SA, Edvaldo Batista; PAIVA, Andrea
Barreto. Financiamento do Sistema Unico de Satde: Trajetéria Recente e Cenarios para o Futuro.
Revista Andlise Econémica, UFRGS, v.30, p. 9-33, 2012.

SALVADOR, Evilasio. Quem financia e qual o destino dos recursos da seguridade social no
Brasil. Observatério da Cidadania, v. 11, p. 81-90, 2007.

SCHEFFER, Mario; BAHIA, Ligia. Planos e seguros privados de satde no Brasil: lacunas e perspec-
tivas de regulamentacdo. In: HEIMANN, Luiza Sterman; IBANHES, Lauro César; BARBOZA, Renato
(orgs). O Publico e o Privado na satide. Sédo Paulo: Hucitec/OPAS/IDRC, p. 127-168, 2005.

TEIXEIRA, A. Do seguro a seguridade: a metamorfose inconclusa do sistema previdenciario
brasileiro. Texto para Discusséo, [El- UFRJ, n. 249, 1990.

UGA, Maria Alicia Dominguez; SANTOS, Isabela Soares. Uma andlise da progressividade do
financiamento do Sistema Unico de Saude (SUS). Caderno de Satide Publica, Rio de Janeiro, v. 22,
n. 8, p.1597-1609, 2006.

VIANNA, Maria Lucia Teixeira Werneck. Reforma da previdéncia: missao ou oportunidade
perdida. In: Reforma da previdéncia em questdo. Brasilia: UnB, p. 317-336, 2003.

v.4,n.l1, pb57-81, 2016 81



o o e G o s e

+ 4+ 4+ +
+ X + +

+ + + +

EEENEEEE
v ) e e e

o e o o s
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Resumo

Este artigo problematiza outros enfoques de
avaliagcdo para a compreenséo das politicas
publicas em diferentes contextos culturais,

sociais e econdmicos a partir da constru¢ao

de parametros de avaliacdo distintos daqueles
indicados pelo modelo técnico-formal de
avaliagao. Propde-se uma ruptura com essa visao
ortodoxa ao assumir que a avaliacdo de politicas
publicas desconsidera os atores sociais envolvidos
nas politicas, suas agendas e interesses, tornando-
os invisiveis. Ao introduzir o conceito de trajetoria,
base para a construcdo de uma avaliagdo sob

a abordagem antropoldgica, outro paradigma
avaliativo emerge, configurando-se como um
ethos epistemoldgico mais estruturado e critico,
alargando as bases conceituais e metodoldgicas.
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Abstract

This article discusses other evaluation approaches
for the understanding of public policies in different
cultural, social and economic contexts, based on the
construction of evaluation parameters which are
distinct from those indicated by the formal-technical
evaluation models. It intends to oppose to this
orthodox view by assuming that the evaluation of
public policies disregards the social actors involved
in policies, their agendas and interests, making them
invisible. By introducing the concept of trajectory, the
basis for an evaluation under the anthropological
approach, another evaluative paradigm emerges,
setting itself up as a more structured and critical
epistemological ethos, and broadening the
conceptual and objective framework.

Keywords: evaluation, public policies, evaluation
methodology, epistemology
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Introdugco

Neste artigo, analisamos outras perspectivas tedricas e metodoldgicas que se
contrapdem a modelos de avaliacdo de politicas publicas regidas pelos marcos de
regulatérios do Estado e do mercado. Ao incorporar paradigmas emergentes no
campo da avaliagao de politicas publicas, pretendemos apresentar e problematizar
outro enfoque de avaliagdo para a compreensao da acao das politicas publicas - uma
avaliacdo sob a abordagem antropoldgica — que incorpora, em seu escopo episte-
moldgico, a diversidade de atores sociais e institucionais, e os contextos em que sdo
implementadas as politicas.

Na ultima década do século passado, sobretudo no Brasil, nos rumos da Nova
Gestdo Publica, a agenda governamental impés a avaliacdo como elemento cons-
titutivo da gestdo, nos contornos dos critérios de eficiéncia administrativa propostos
por uma agenda liberal. Nesse periodo, a avaliacdo de politicas publicas tornou-se
exigéncia de organismos internacionais, como o Banco Mundial, que passaram a
condicionar empréstimos, notadamente na drea social, a indicadores de resultados,
a serem produzidos por avaliagdes sistematicas de politicas e programas governa-
mentais (BANCO MUNDIAL, 2004).

Contudo, ha uma década, com o crescimento quantitativo e a importancia das
politicas sociais fomentadas pelo Estado brasileiro, a avaliacdo de politicas publicas
comegou a ser problematizada quanto a sua forma, usos e intencionalidades politicas.
Em um cendrio marcado pela emergéncia da sociedade civil e da necessidade de se
criar mecanismos de controle social, impdem-se perguntas: para que avaliar? Como
avaliar? Avaliar, para quem? Estas perguntas colocam em questdo pressupostos da
agenda neoliberal e seus modelos avaliativos e, remetendo a contradi¢des do Estado
e sua acdo, encaminham outra pergunta: qual, enfim, o sentido de avaliar politicas
publicas?

Essas perguntas remetem para a necessidade de construcao de outros parametros
de avaliagcdo que vao além de definicdes operacionais conduzidas por modelos ava-
liativos preconcebidos e se distanciem da agenda politica e do modelo técnico-formal
de avaliagao, ampliando o horizonte politico, analitico e metodolégico da avaliagéo de
politicas publicas.

O artigo esta estruturado em trés secdes: (i) A primeira apresenta as principais
caracteristicas da agenda de avaliacdo sob a perspectiva da Nova Gestdo Publica,
compreendida como um modelo de avaliacdo de cunho técnico-formal ancorado em
uma proposicdo epistemolégica funcional e positivista.

(i) Na segunda, propde-se uma ruptura com essa visdo ortodoxa ao assumir
que a avaliacdo de politicas publicas desconsidera os sujeitos sociais envolvidos
nas politicas, suas agendas e interesses, tornando-os invisiveis. Ao dar visibilidade a
essas questdes, assume-se que a avaliacdo pode e deve ser compreendida a partir de
condicionantes e constructos tedricos que extrapolam objetivos meramente regula-
torios e administrativos.
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(iii) A terceira secdo avanca nas discussdes introduzidas na se¢ao dois ao incor-
porar os contextos sociopoliticos e culturais nacionais, regionais e locais, onde
politicas se efetivam e as contradi¢des nelas inerentes se evidenciam. Apresentam-se
elementos para a construcdo de outro paradigma avaliativo que se configura como
um ethos epistemoldgico mais estruturado e critico, alargando as bases conceituais
e metodoldgicas para o campo, ao delinar uma proposta que denominamos de
avaliacdo sob a abordagem antropoldgica a partir da construcao das trajetérias das
politicas (GUSSI, 2008).

1. Avaliagdo sob a perspectiva da Nova Gestdo Pablica

H34, indiscutivelmente, um processo de reforma em curso nos diversos governos
centrais. Esse cendrio de reforma tem imposto ao Estado uma nova agenda, resultado
da dinamica sociopolitico-econdmica que tem marcado os diversos governos
nacionais. No que se refere a capacidade responsiva do Estado, ou, em outras palavras,
a formulagao e implementacao de politicas publicas, identifica-se também alteracdes
que séo o reflexo desse contexto em constante transformacao.

O Estado ja ndo mais é o Unico articulador dos interesses e das demandas dos
atores publicos. Em outras palavras, as politicas publicas, entendidas aqui como a¢des
objetivas do Estado, deixam de ser exclusividade do setor publico e incorporam duas
outras esferas decisorias: o terceiro setor e o setor privado. Isso significa que os atores
politicos ou os grupos de interesse constituidos tém outras esferas de interlocu¢do
para buscar que suas demandas recorrentes sejam contempladas por meio de dife-
rentes politicas publicas.

Neste novo paradigma, da Nova Gestdo Publica, o Estado assume um papel
estratégico de articulador e direcionador, compartilhando a sua autoridade e
delegando competéncias para um conjunto de instituicbes que, eventualmente,
tornar-se-do uma rede articulada de agentes promotores de uma sinergia entre as
vdrias acdes implementadas pelos governos e seus parceiros.

Essa articulacdo entre as diversas esferas de mediacdo de interesses promove
um intercambio de atributos e competéncias para os agentes publicos e privados, o
gue contribui para a resignificacdo de conceitos que agora deixam de ser rigidos. Ha,
portanto, uma clara aproximagao entre as varias culturas organizacionais envolvidas, o
que certamente tem contribuido para a constru¢ao de um novo ethos publico.

Delineia-se, portanto, um espectro de relagdes entre atores politicos que exige da
administracdo publica a manutencao de um canal de prestacdo de contas e avaliacdo
das ac¢des implementadas, funcionando como um mecanismo de acesso multilateral
entre o Estado e a sociedade organizada. Em outras palavras, governos devem ser
accountables, isto é, capazes de responder aos diversos grupos de interesse sobre seus
atos e decisdes politicas. Nesse sentido, deve haver um conjunto de mecanismos de
avaliacdo que empreguem ferramentas institucionais e ndo institucionais baseadas na
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acao de multiplas associacdes de cidadaos, movimentos ou midias, atores estes que
sdo capazes de dinamizar o jogo politico na medida em que trazem novas questdes
para a agenda publica, além de pressionar ou influenciar o processo decisério e, ainda,
expor os erros e falhas do governo.

Assim, o desempenho e a eficacia dos governos dependem também desses meca-
nismos de controle, tarefa basica para que esse processo de reconfiguracdo do Estado
aconteca. Nessa direcao, os controles pela légica dos resultados e pela competéncia
administrada ganham novos contornos. O primeiro diz respeito a neces-sidade de
0s governos prestarem contas a sociedade acerca da efetividade de suas politicas e
programas, além de assegurar que a estrutura administrativa funcione dentro de
novos principios de produtividade e desempenho. Essa perspectiva é fortemente
vinculada a definicdo de metas e objetivos claros que permitam tanto a Administracdo
mensura-los quanto a sociedade fiscaliza-los. Dessa forma, o Estado estard rompendo
com a légica autorreferenciada da burocracia, trazendo a sociedade civil organizada
para o interior do processo, inclusive em relacdo aos mecanismos de controle.

No que se refere a competéncia administrada, hd uma tendéncia de que o Estado
abandone o cardter monopolista que revestia a provisao de servicos e bens publicos.
Nesse contexto, alarga-se a perspectiva de que a oferta de bens e servicos pode - e
deve - ser equacionada através de uma rede articulada de agentes competitivos,
gerenciados por provedores privados ou publicos, mas ndo exclusivamente estatais.

Tal pressuposto é indispensavel para a Nova Gestao Publica. Muito mais do que
um conceito abstrato, a condicdo de accountability para a administracdo publica
nesse contexto pos-reforma é crucial para que a capacidade operacional e estratégica
dos governos seja maximizada. Isso porque o componente politico do processo
decisério nao pode ser ignorado ou relativizado. Pelo contrdrio, politicas publicas
implementadas, avaliadas e monitoradas por governos nesse novo paradigma sdo,
em maior ou menor grau, resultado de um complexo jogo de interesses em que a
administracdo publica é apenas um dos mdltiplos atores. E nesse sentido que uma
rede de interesses e estratégias se configura, razdo pela qual o setor publico tem
incorporado novas e distintas ferramentas de gestéo, avaliacdo e monitoramento que
melhor suportem esse novo modelo e contemplem os atores envolvidos.

Nesse contexto, as representacdes de eficacia e eficiéncia sdo distintas para
burocratas, avaliadores e cidaddos. Os primeiros e os segundos tém a capacidade
de analisar os processos internamente, corrigindo-os e/ou aperfeicoando-os a fim de
satisfazer suas agendas, que podem encerrar diversos interesses (corporativos,
politicos, sociais, individuais, dentre outros). O desafio para os cidaddos reside na
capacidade de serem — ou ndo — capazes de atribuir valor (ou significado) a essas ques-
tdes porque tais ganhos podem - ou ndo - ser tangiveis. A tangibilidade do ganho é
uma das condi¢bes para que o cidaddo reconheca a modernizac¢do ou as respostas do
Estado. Em suma: a avaliagdo - e o avaliador — entra no jogo e, portanto, configura-se
como um elemento integrante da arena politica e da agenda governamental.
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Este cendrio nos leva a perspectiva avaliativa, fomentada pelos organismos
internacionais, como o Banco Mundial e Banco Interamericano de Desenvolvimento
e suas politicas de financiamento, que remetem a uma avaliacdo nos marcos politicos
neoliberais. No Brasil, essa perspectiva tomou forma com a Reforma de Estado
implementada nos anos 1990, quando se imp6s um modelo de avaliacdo da gestdo
publica ajustado as demandas do Banco Mundial (BRESSER PEREIRA, 1998; BANCO
MUNDIAL, 2004).

A essa agenda politica circunscreve-se um modelo de avaliacdo de programas,
projetos e politicas, sobretudo governamentais, baseados em critérios pré-definidos
de eficiéncia, eficicia e efetividade dos mesmos. Quase sempre reduzidas a dimensao
econOmica, essas avaliacbes tém por intuito demonstrar o sucesso ou fracasso das
politicas a partir da construcao de indicadores, notadamente estatisticos, que revelam
a otimizacdo da relagdo custo-beneficio, previamente calculada, em relacdo ao
investimento realizado na execucdo de das politicas.

E preciso frisar que esse modelo nio da conta de tratar das contradicées do Estado,
considerando aqui, segundo Santos e Avritzer (2003), suas possibilidades de construir
marcos emancipatérios, de cunho democrético, rumo a universalizacdo de direitos,
entre critérios de igualdade e equidade, que se impdem a partir dos movimentos
da sociedade civil. Tal modelo circunscreve uma forma de avaliar associada a um
campo politico de afirmacdo de um Estado regulatério, regido dentro das regras
de liberalizacdo do mercado, em que as politicas devam estar circunscritas e, como
decorréncia disso, devam ser avaliadas.

Na préxima se¢do apresentamos uma ruptura com essa visao liberal ao assumir
que a avaliacdo de politicas publicas deve incorporar os distintos atores sociais e
institucionais, suas agendas e interesses, tornando-os invisiveis. Ao trazer a tona essas
questdes a partir das contribuicdes da Sociologia e da Teoria Econdmica, entendemos
que a avaliacdo pode ser compreendida a partir de condicionantes e constructos
tedricos que extrapolam objetivos meramente regulatorios e prescritivos.

2. Uma ruptura: a Economia Politica da Avaliagdo

Ao assumir que a avaliagdo encerra em si mesma um conjunto de elementos
que fazem com que esse processo adquira contornos politicos relevantes, tornando-
se parte do préprio itinerario avaliativo -, pode-se perceber a relacdo com a teoria
econdmica na medida em que os agentes e os avaliadores podem ser considerados
rentseekers ou, literalmente, cacadores de renda’. Assim, seus resultados, em termos de
bem-estar social, ficam vinculados ao quadro institucional e organizacional, em que
os agentes buscam maximizar seus interesses, que podem — ou ndo - estar alinhados
com os objetivos institucionais e/ou organizacionais. Nessa perspectiva, as avaliagdes
podem tornar-se meramente figurativas ou documentos padronizados com vistas a
satisfazer requisitos legais, como a prestacao de contas, por exemplo.
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Nesse sentido, a contribuicdo de Downs (1966;1999) é importante porque, a partir
de sua analise sobre as organizacdes e o processo decisoério no interior das instituicoes,
pode-se recolher um conjunto de evidéncias que se aplicam ao campo da avaliagao,
aqui compreendida com um processo que estd em curso no interior das organizacoes,
mas que nao esta voltado Unica e exclusivamente para as mesmas.

Downs (1999) afirma que o objetivo de seu estudo é apresentar uma teoria que
explique o processo de tomada de decisao no interior das organizagdes e permita
ao analista fazer previsdes sobre aspectos do comportamento de uma organizagao e
incorpora-los em uma teoria mais generalizada da tomada de decisao social. Para isso,
o autor parte de duas premissas. A primeira postula que os agentes que integram esse
universo (bem como os demais agentes sociais e os avaliadores) agem racionalmente,
isto é, buscam atingir seus objetivos de forma racional. Em outras palavras, sdo
maximizadores de utilidade. A segunda pressupde que os agentes (pode-se incluir
os avaliadores neste modelo), de modo geral, possuem um conjunto complexo de
objetivos a serem atingidos, inclusive poder, renda, prestigio, seguranca, conveniéncia,
lealdade (a umaideia, instituicao ou nac¢ao), orgulho do trabalho excelente e desejo de
servir ao interesse publico.

A partir das formulacées de Downs, podem-se extrair algumas conclusées que
se aplicam ao campo da avaliagao: (1) os custos de transa¢ao? no processo avaliativo
de obtencdo da informacdo sao elevados porque requerem tempo, esforco e recur-
sos financeiros para obter dados e decodificar significados, traduzindo-os de forma
inteligivel e aplicada; (2) os tomadores de decisdo envolvidos na avaliacdo sao indivi-
duos que tém racionalidades limitadas e, por isso, ndo conseguem tomar decisdes
pareto-eficientes?; (3) os agentes e avaliadores operam sob condi¢des de incerteza e,
ainda que a obtencao de informagao possa reduzir essa assimetria, resta consideravel
quantidade de incerteza na tomada de decisdes. Assim, tendo em vista o tempo que
gastam tomando decisdes, o nimero de questdes que podem considerar simul-
taneamente e a quantidade de dados referentes a qualquer problema que podem
absorver, os atores estdo longe de maximizar a utilidade, comprometendo o processo
decisorio.

Conforme foi destacado, as organizagdes existem para garantir que os interesses
definidos sejam ordenados e convergentes e, portanto, alcancados. Isso implica coor-
denar os esforcos e os interesses de um conjunto de pessoas que fazem parte da
estrutura e exercem suas fungoes em diferentes niveis hierarquicos. Como a articulagao
ndo acontece espontaneamente e os interesses dos agentes ndo sao necessariamente
convergentes com os da organizacdo, os custos de transa¢do tendem a ser elevados,
o que justifica a existéncia da autoridade hierarquica, da racionalizacdo dos processos
e do ordenamento burocrdtico. A avaliagdo estd, portanto, contingenciada por esse
grupo de fatores e seu resultado dependera de como esses elementos combinam-se
internamente.
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Em outras palavras, as organiza¢des publicas e privadas sdo estruturas marcadas
pelo conflito, externalizado pela divergéncia de interesses entre os individuos e elas,
configurando-as como arenas politicas que podem influenciar os rumos dos processos
avaliativos. Ao contrario da teoria weberiana, Downs (1966) afirma que burocracias
publicas e privadas ndo operam todo o tempo alinhadas, que seus integrantes néo sao
neutros e imparciais e tampouco estdo comprometidos Unica e exclusivamente com
os objetivos das instituicdes nas quais estao inseridos.

Segundo o autor, conflitos de interesse emergem sempre que os agentes tiverem
percepg¢des distintas sobre os objetivos organizacionais, sobre o contexto e sobre a
conjuntura a qual estdao submetidos. Assumindo que essas varidveis sdo dinamicas
e que mudam o tempo todo, presume-se facilmente que vao existir conflitos sem-
pre, afetando potencialmente o itinerario da avaliagdo. Diferencas de percepgao
podem ser explicadas tanto do ponto de vista organizacional quanto do valorativo.
Dependendo da funcdo exercida na organizagao, da formacao e do nivel hierarquico
ocupado, pode haver interpretacdes distintas acerca de um objeto. O mesmo se aplica
a crencas, valores e ideologias, que também podem influenciar na percepcao e no
comportamento dos individuos.

O problema do agente-principal também pode ser uma varidvel importante
quando somada as questdes levantadas por Downs. Segundo Varian (1994), refere-
se as dificuldades que podem surgir entre os agentes econdmicos por causa da
informacédo assimétrica e incompleta. Assim, quando um principal (que, em tese,
estd em posicdo superior) contrata um agente (que, em tese, estd em posicdo de
dependéncia ou subordinacao), se a quantidade de informacgdo acumulada por este
for superior ao estoque do primeiro, pode-se dizer que o principal corre o risco de ser
“capturado’; invertendo-se a relagao.

A economia e a ciéncia politica observaram os problemas inerentes a delegagao de
autoridade legislativa para agéncias burocréticas. A aplicacdo da legislacdo estd aberta
a interpretacdo burocratica, que cria oportunidades e incentivos para o burocrata
desviar-se das intencdes ou preferéncias dos legisladores, capturando-os. A mesma
situacdo pode acontecer entre as agéncias reguladoras e as organiza¢des reguladas,
quando as uUltimas acabam manipulando as primeiras.

No caso da avaliacdo e do avaliador, a captura pode acontecer, por exemplo,
na relagdo contratado versus contratante, quando as avaliagdes sofrem distor¢coes
impostas ao avaliador pelo érgdo contratante. Da mesma forma, o érgdo ou setor
pode ser capturado pelo avaliador quando este modifica os objetivos e o escopo
da avaliagdo, absorvendo evidéncias do campo que nao faziam parte das premissas
inicialmente acordada ou“impondo” uma agenda que esta alinhada com os interesses
da instituicdo que o mesmo representa.

Limitagdes técnicas e especificidades de formagdo ou especializacdo na funcao
cotidiana contribuem para que cada individuo possua um quantum de informacéo,
diferente em relacdo ao dos outros. Assim, ainda que esses atores tenham os mesmos
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objetivos, interesses e percepgoes, suas atitudes e comportamentos sao diferentes
porgue a quantidade de informacéo e expertise acumulada é diferente para cada um
deles. Novamente, as implicagdes para a avaliacdo séo claras, afastando-a da ideia
de neutralidade/horizontalidade que o paradigma instrumental equivocadamente
sugere.

Tomando-se como referéncia uma organizacao publica qualquer, independente
da esfera e do setor em que esteja situada, pode-se afirmar que, de acordo com Downs
(1966;1999), os diversos integrantes da estrutura setorial desse 6rgdo nao estdo
necessariamente alinhados e comprometidos com os mesmos principios e objetivos.
Isso ndo significa que esses profissionais estejam descomprometidos com os objetivos
finalisticos da instituicdo, mas que podem divergir sobre como alcanga-los. Agentes
de um setor, por exemplo, podem ter interesses e percepg¢oes diferentes em relagao a
sujeitos de outros departamentos; coordenadores ndo devem estar, necessariamente,
alinhados com os subordinados, com sua chefia imediata ou com a lideranca méaxima,
entre inUmeras combinagdes possiveis, que também podem ser aplicadas as demais
unidades de gestao que atuam no mesmo local e/ou no mesmo territério.

E por isso que, invariavelmente, as organizacbes contam com estruturas de
autoridade hierdrquicas: alguém (ou um grupo) deve decidir e, decidindo, deve con-
duzir a organizacdo rumo ao atingimento de objetivos. O mesmo raciocinio se aplica
a avaliacdo: qual 6rgdo a contratou? Qual setor? Sob qual conjuntura politica? Quais
as finalidades oficiais e reais? Qual o orcamento disponivel? Qual a importancia do
6rgao/setor na hierarquia? H4 alguma agenda“oculta” por parte da instituicdo que fara
a avaliacdo, a ponto de configurar uma relagdo de captura? Ha chances de o 6rgao
capturar o avaliador?

Em relacdo aos conflitos, afloram os provocados pela interdependéncia de
comportamento entre individuos em diferentes setores/areas de uma organizacao.
Essa interdependéncia pode ser, segundo Downs, de quatro tipos: (1) puramente
funcional, quando as func¢des exercidas por um individuo repercutem nas de outro,
interconectadamente; (2) alocacional, quando doisoumais padrées de comportamento
sdo completamente desvinculados funcionalmente, mas podem se articular quando
a distribuicdo de recursos orcamentarios é levada em consideracao; (3) informacional,
quando os estoques de informacdo nao sao simetricamente diluidos entre os agentes
envolvidos, desequilibrando a relacdo entre as partes e potencializando o risco da
captura; e (4) funcional-alocacional, quando (1) e (2) acontecem ao mesmo tempo.

Os tipos (2) e (4) indicam que o orcamento é uma arena de conflitos por definigao.
Como o orcamento das organiza¢des publicas é, de modo geral, separado na execucao
do gasto e integrado na arrecadacdo dos recursos, o uso do “caixa Unico” cria graus
diferentes de interdependéncia alocativa entre as que integram a Administracdo
Publica. Sendo, pois, o “cobertor sempre mais curto’, disputas por orcamento entre
secretarias, ministérios, autarquias, fundacoes, etc. (além das disputas internas em
cada um dos 6rgdos) tém de acontecer. Em ultima instancia, o processo de avaliacdo
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de politicas publicas e programas é contigenciado por esses conflitos, ndo sendo,
necessariamente, fruto da pressao realizada pelos diversos grupos de interesse que
representam as demandas da sociedade. A avaliacdo de politicas publicas pode
ser, portanto, decidida e hierarquizada em funcdo da quantidade de dinheiro e de
informacdo disponiveis para sua execucdo, independentemente da importancia
estratégica.

Na arena politica da avaliacdo, os processos burocréticos inerentes ao processo
avaliativo também sdo interdependentes da alocacdo de recursos uma vez que sdo
financiados pelo mesmo orcamento. Isso significa que, para um 6rgao da Administracdo
Publica, projetos, programas e a¢des concorrem entre si, para “abocanhar” fatias
maiores dos recursos orcamentarios disponiveis, o que da visibilidade aos conflitos.
Mais uma vez, a existéncia de uma estrutura hierdrquica é crucial para assegurar que a
alocacdo de recursos priorize critérios politicos e/ou técnicos, ainda que nem sempre
contemplem etapas avaliativas. Em outras palavras, tais disputas nessa arena nao
significam que a avalia¢do esta assegurada como uma dimensao ou etapa da politica
ou programa. Pelo contrério, ainda é frequente ndo fazerem parte do processo de
formulacdo e implementacao.

Especificamente em relacdo ao tipo (3), além de coordenar os processos e os
individuos para que os interesses sejam convergentes e os objetivos alcangados,
a burocracia deve viabilizar o controle do fluxo de informacdo entre seus membros
e o avaliador, tanto no nivel horizontal quanto no vertical, criando uma rede de
comunicagdo a fim de assegurar que ndo se desperdicem recursos com excesso
nem se comprometam processos por falta de informagao ou porque a mesma esta
assimetricamente alocada entre as diversas partes interessadas. De todo modo,
os custos de transacdo podem ser elevados em funcao do problema dos filtros
informacionais e/ou dos desequilibrios oriundos da falta de simetria em cada nivel
hierarquico, repercutindo, novamente, no processo avaliativo.

Como ha um fluxo de informacédo de cima para baixo, de baixo para cima e no
mesmo nivel, sempre ha um individuo (ou mais de um), em dado nivel hierarquico,
que é responsavel por filtrar, resumir, explicar, interpretar e repassar. Dependendo
de como acontece, a forma de processar a informacdo é mudada completamente,
alterando/enviesando a decisdo do individuo ou grupo do préoximo nivel, razéo pela
qual os custos informacionais sdo sempre elevados e, para o caso das avaliagdes, a
assimetria entre os envolvidos e os resultados obtidos ndo necessariamente atenderdo
os objetivos inicialmente definidos.

Mesmo com a existéncia de procedimentos formais que conformam as avaliagdes
e com uma série de regras a serem observadas, hd espago para o surgimento de
espagos porosos, liquidos e ocultos que também modificardo o curso das avaliages.
Segundo Crozier (1981) e Selznick (1966), estes elementos formam o aspecto oculto
das instituicbes e, no caso em questdo, das avaliacdes. Eles pactuam regras de
comportamento, recompensas, sangdes, crencas e expectativas. Esses elementos,
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coletivamente agrupados, definem sua composicdo em termos de afinidade, objetivos
einteresses. E por isso que se diz que as organizacdes — e, por extensao, as avaliacdes —
sdo resultado de interacdes construidas e que as relagdes estabelecidas sdo decisivas
para compreender como se estruturam.

Em relacdo aos individuos (burocratas e avaliadores), sabe-se que a interacdo,
no interior das organizacdes e fora delas, requer altos niveis de representacdo e
capacidade adaptativa, uma vez que, dependendo do grupo de que participam, os
sujeitos ocupam posicdes diferenciadas, quer no nivel dos deveres, quer na esfera
dos direitos. Dessa forma, segundo Downs (1966), cada pessoa avalia sua posicdao
em funcdo dos grupos que ocupa dinamicamente e calcula sua conduta de modo
a satisfazer as proprias expectativas e as do grupo em questdo, garantindo tanto a
convergéncia de interesses quanto a identidade com os membros envolvidos.

O papel dos grupos sociais emerge, portanto, como um dos fatores que permi-
tem compreender a dinamica organizacional para além da perspectiva institucional.
De modo geral, pode-se dizer que um grupo social é um conjunto de individuos
vinculados uns aos outros por valores, expectativas, afinidades e interesses, com
o intuito de satisfazer as necessidades pessoais. E possivel afirmar, portanto, que a
participacdo do individuo (e do avaliador) no grupo ocorre de forma mais ou menos
homogénea. Dependendo da intensidade, da importancia e do papel dinamico-
temporal que exerce, o vinculo estabelecido tende a ser diferente.

Esse raciocinio pode ser feito ao contrario, especialmente quando se considera
0 ambiente organizacional. Sabe-se que o individuo (e o avaliador) se vincula a um
grupo em funcdo de valores que, nesse momento, séo relevantes para ele. Entretanto
é possivel ser aplicado ao individuo algum tipo de enquadramento ou ordenamento
a fim de garantir que os objetivos do grupo ou da organizacdo sejam alcancados e/ou
preservados. Especificamente no lado institucional, as funcdes de lideranca cumprem
exatamente esse papel, lancando méao de varios mecanismos de controle e motivacao.

Para Downs, os individuos (ai incluidos os avaliadores) tendem a considerar todo
o conjunto de seus interesses e ndo apenas os relacionados ao desempenho de um
papel. Ao fazer isso, esses agentes abrem espaco para que os poderes constituidos
sejam usados para alcancar outros objetivos, como status e poder préprio. Segundo
Oliveira (2007), “essas estruturas informais acabam por modificar o modelo de com-
portamento da organizagdo como um todo, redirecionando grande parte das ati-
vidades dos membros para manipulacdo de poder, renda e prestigio, em vez de atingir
as propostas formais da organizacao” (p. 278). Nesse contexto, cada individuo possui
uma funcédo social e motivos privados para desempenha-la. Diz a autora: “a fungao
social é o pacote de objetivos sociais aos quais suas agdes servem, é a atividade que se
desenvolve, que é valorizada pelos outros e que forma contribuicdo para a divisdo do
trabalho” (p. 279). Embora a fun¢éo social e os motivos privados possam ter objetivos
em comum, nunca sao totalmente idénticos.
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Segundo Oliveira, essa diferenca ocorre por duas razdes. A primeira reside no fato
de que cada pessoa desempenha uma funcao formal na divisao do trabalho, durante
parte da vida, mas também desempenha outros papéis, em outras dimensdes sociais,
que consomem tempo e energia. Segundo Downs, esses papéis geram desejos,
atitudes e comportamentos que, inevitavelmente, influenciam acdes. A segunda razdo
estd associada ao autointeresse.

De acordo com Oliveira (2007), “os agentes também valorizam os préprios atos
em termos da congruéncia com seus interesses pessoais” (p. 280). Dessa forma, cada
agente burocrético, burocrata e/ou avaliador possui objetivos variados por diversos
motivos: buscar poder dentro da organizacdo/departamento ou fora, mover-se por
acréscimos na renda ou por dinheiro, querer prestigio, buscar conveniéncia, expressa
pela resisténcia a mudangas no comportamento que aumentem o esforco pessoal
e mudancas que reduzem o esforco, maximizar a segurancga, definida como baixa
probabilidade de futuras perdas de poder, prestigio, renda ou conveniéncia, orientar-
se por lealdade pessoal, lealdade ao grupo de trabalho, a organizagao, a um governo
ou a uma nagao, sentir orgulho por desempenho proficiente no trabalho e desejo de
servir ao interesse publico, definido como o que cada agente cré que a organizacao
deve fazer para melhor desempenhar sua fungao social.

Entendemos que, nos contornos dessa analise, que entende a incorporacdo
de atores e contextos sociopoliticos e culturais nacionais, regionais e locais onde
politicas se efetivam e as contradicdes neles inerentes, apresentam-se elementos
para a construcdao de outro paradigma avaliativo que se configura como um
ethos epistemoldgico mais estruturado e critico, alargando as bases conceituais e
metodoldgicas para o campo da avaliacdo, proposto a seguir.

3. Uma avaliagdo sob uma abordagem antropolégica

Como é possivel construir outra forma de avaliacdo de politicas publicas que
contemple as contradi¢ées do Estado e se afaste de modelos operacionais, e que seja
assentada em uma perspectiva epistemoldgica e metodoldgica mais ampla? Enfim,
como buscar um (outro) sentido para avaliar politicas publicas?

Inicialmente, é preciso considerar que avaliar politicas publicas trata-se de um
processo de natureza sociopolitico e cultural. Como ponto de partida, compreen-
demos, nos termos de “uma avaliacdo em profundidade” (RODRIGUES, 2008; 2011),
que a avaliagdo constitui um processo multidimensional e interdisciplinar na medida
em que se pretende contemplar varias dimensdes (sociais, culturais, politicas,
econdmicas, territoriais) envolvidas nas politicas publicas e realizar interfaces analiticas
e metodoldgicas advindas de distintos campos disciplinares, sobretudo o das ciéncias
sociais aplicadas.

Nessa avaliagdo, Rodrigues (2008) privilegia a abordagem interpretativa, em
especial pelo esforco de tratar dados de diferentes tipos levantados no contexto do
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campo da politica em avaliacdo, como, por exemplo: entrevistas em profundidade,
aliadas a observacao, andlise de conteido de material institucional e apreensdo
e compreensdo dos sentidos e significados atribuidos no decorrer do processo
descrito pela politica ou programa. Portanto, alia-se a uma perspectiva teérico-
metodoldgica que considera tanto a avaliacdo quanto a politica ou programa de forma
multidimensional em uma leitura extensiva, detalhada e densa.

Na busca por construir os marcos para uma compreensao de politicas, programas
e projetos, a avaliacdo em profundidade de Rodrigues (2008) aponta para quatro
dimensodes consideradas essenciais para uma avaliacdo, a saber: (i) a andlise de con-
teudo, (ii) o contexto da formulagao, (iii) a extensdo temporal e territorial e (iv) a
construcao de trajetdrias das politicas, sobre as quais denvolveremos adiante. Com
esse propdsito metodoldgico, os desenvolvimentos e usos de cada uma das quatro
dimensdes sdo primordiais para 0os encaminhamentos do campo compreensivo em
avaliacdo de politicas publicas.

Essa perspectiva de avaliagdo em profundidade das politicas publicas implica
em uma dupla dimensao: a primeira, analitica, refere-se a compreensao das politicas
publicas, no esteio das configuragdes contemporaneas do Estado; a segunda dimen-
sdo, metodoldgica, implica na construcdo de metodologias que se filiem a perspectiva
processual, multidimensional de avaliagao®.

Primeiramente, a dimensdo analitica da avaliacdo de politicas publicas deve
considerar os seguintes aspectos, propostos por Carvalho e Gussi (2011): (1) as novas
configuragdes dos padrées contemporaneos de intervencdo do Estado; (2) o jogo de
interesses sociais, no ambito das relagdes de poder; (3) o universo cultural, onde os
diferentes sujeitos envolvidos nesta politica se movimentam e se constituem e (4) as
agendas publicas e a¢des politicas dos distintos sujeitos.

Trata-se, pois, da compreensdo epistemoldgica de uma avaliagdo, ampla e
abrangente, que visa analisar politicas publicas dentro do padrédo de intervencdo
do Estado e suas contradi¢des, considerando suas relacdes com distintos sujeitos
sociais, envolvidos nas politicas, imersos em universos de sentidos e significados, nos
contextos de suas culturas.

Coadunada a esta dimensao analitica, associa-se a construcao de desenhos
metodoldgicos que permitam efetivar este processo avaliativo em profundidade, com
aportes operativos que deem conta das exigéncias analiticas ao tratar a complexidade
do objeto avaliativo.

A metodologia de avaliagdo em profundidade de politicas publicas ndo obedece
a modelos a priori, mas sim constitui uma construcdo processual do avaliador-
pesquisador, que faz suas escolhas metodoldgicas ao longo do processo avaliativo. Isso
implica um exercicio de reflexdo constante do avaliador quanto ao lugar sociopolitico,
exigindo uma vigilancia permanente para ndo cair nas armadilhas da subjetividade,
dos seus proprios interesses e da sua vinculacao institucional com a politica publica, o
que pode implicar em vieses avaliativos (CARVALHO E GUSSI, 2011).
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Considerando que as premissas da “avaliagdo em profundidade” (Rodrigues, 2008,
2011) circunscrevem a metodologia de avaliacao de politicas publicas, nossa proposta
metodoldgica para a avaliacdo de politicas publicas remete a um didlogo com o
campo disciplinar da antropologia, sobretudo com o que Cardoso de Oliveira (1996)
denomina de “o horizonte antropoldgico”. Duas perspectivas orientam esse campo: a
postura relativista e a observacdo participante.

No que tange a postura relativista, o avaliador deve tentar compreender como os
diferentes atores envolvidos concebem as politicas e entendem os seus resultados e
impactos a partir de referenciais proprios de sua cultura. Nessa postura, a avaliacdo
tende a ser multirreferenciada, pois contempla os varios destinatarios das politicas e
os significados que dao a elas, sem que se atribua a esses significados uma hierarquia
de valores que tende a julgar sob o prisma de um Unico agente envolvido na politica.

Contudo, essa postura ndo se constitui a priori: ela é uma construcdo do avaliador
que deve fazer sua imersdo no cotidiano da politica, onde ela se implementa. Trata-
se de ir a campo e construir, por meio da observacado participante e das técnicas de
pesquisa a ela concernentes, a experiéncia in loco das politicas publicas, que constituira
a base empirica de dados para a sua avaliacdo (Lejano, 2011).

Posto o horizonte antropoldgico que orienta a nossa perspectiva metodolégica,
entendemos que, para avaliar, é necessario construir, nos dizeres de Geertz (1989), uma
“descricdo densa’, na qual se busca interpretar os diferentes significados acionados
publicamente pelos atores no contexto das acdes que envolvem as politicas. A partir
desse ponto de vista antropoldgico, propomos que o avaliador deve percorrer as
trajetérias da politica, compreendendo-a como um devir submetido a incessantes
transformagdes, na medida em que essas trajetorias tém como base as dimensdes
culturais das instituicdes e dos grupos sociais envolvidos com as politicas, que
circunscrevem os seus resultados (GUSSI, 2008).

A nocdo de trajetdria constitui um aporte fundamental para a ampliacdo da
nossa perspectiva avaliativa (GUSSI, 2008). Para tanto, entende-se essa nogéo a partir
de Bourdieu em seu ensaio “A ilusdo biografica” (1996). O autor compreende como
trajetéria“uma série de posicdes sucessivamente ocupadas por um mesmo agente (ou
um mesmo grupo), em um espago ele préprio em devir e submetido a transformacdes
incessantes” (BOURDIEU, 1996, p. 81). Dessa maneira, Bourdieu ndo busca interpretar a
vida como um conjunto coerente e orientado, que se desenrola seguindo uma ordem
I6gica, mas sim como algo que se desloca no espaco social e ndo esta vinculada apenas
a um agente, mas sim a distintos agentes sociais.

A partir dessa compreensdo, a nogao de trajetéria emerge como referencial
metodoldgico estratégico para a compreensdo dos processos sociais, construindo um
didlogo entre temporalidades e territorialidades, revelando uma dimensao historica,
coletiva e social. Nesse sentido, por exemplo, por meio das narrativas e relatos de
vida construidas a partir de entrevistas em profundidade, é possivel formular a com-
preensao do contexto social em que estdo inseridos os atores (GUSSI, 2005).
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Similarmente ao que propde Bourdieu (1996) e a sua nocao de trajetdria biografica,
sustentamos a ideia que uma politica publica ndo tem um sentido Unico e, portanto,
estd circunscrita a ressignificacées de acordo com os fluxos organizacionais, processos
burocraticos e modificacdes interpretativas que vao se desdobrando dentro e fora
dos vérios espacos institucionais a qual a politica esta vinculada. Em outras palavras,
ha que se levar em conta os deslocamentos da politica nesse itinerario institucional e
entre os distintos grupos sociais aos quais a mesma se destina. (GUSSI, 2008).

Partindo dessa ideia, a avaliagdo de uma politica publica deve acompanhar as suas
trajetodrias, os seus distintos deslocamentos entre os diferentes atores institucionais e
destinatarios dessa politica,em um processo deimersdo no campo, onde as politicas sdo
implementadas. Para tanto, deve-se definir estratégicas metodoldgicas participativas,
buscando os vérios entendimentos acerca da politica, ou seja, seus objetivos, acdes
e resultados, compreendidos por diferentes atores (agentes institucionais, publico
destinatario e partes interessadas), associando aspectos verificados in loco aos dis-
tintos contextos socioecondmicos, politicos e culturais. A proposicdo é construir
metodologicamente, no campo, a experiéncia da politica publica nesses contextos,
como representado no Diagrama 1°.

AGENTES
INSTITUCIONAIS

POLITICAS/
PROGRAMAS

AVALIADOR BENEFICIARIOS

Diagrama 1. Proposta para a avaliacdo de politicas publicas
(i). Elaboragao prépria.

Ha que se atentar, no Diagrama 1, para o lugar do avaliador nesta proposta. Sua
concepcao sobre a politica deve ser reconstruida a partir de sua imersdo no campo.
Isso significa que, assumindo uma postura relativista, deve contrapor as suas proprias
concepgoes sobre a politica com as de outros atores. Assim, na medida em que com-
preende o que os outros atores dizem, é possivel avaliar essa politica de forma a nao
estabelecer, de uma vez por todas, uma verdade sobre ela, mas sim uma compreensao
eticamente ponderada acerca da politica avaliada.

Mas um esforco analitico adicional deve ser empreendido a partir da construcdo
densa das trajetérias da politica. E fundamental que os resultados de uma pesquisa
avaliativa sejam interpretados em relacdo as configuracdes do Estado e suas
contradicdes, conforme apresentado no Diagrama 2.
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REGULACAO ESTADO EMANCIPACAO

POLITICAS PUBLICAS

Diagrama 2. Proposta para a avaliagao de politicas publicas (ii). Elaboracao propria.

Em outras palavras, avaliar sob uma perspectiva antropoldgica, ao mesmo tempo
em que implica, metodologicamente, um esforco orientado para a compreensao e
construcdo das trajetérias das politicas, impde que se leve em conta a compreensdo
da ac¢do do Estado e a busca do entendimento das mudancas advindas das politicas
a partir de diferentes agendas, interesses e pontos de vista. Sua descricdo devera
enfrentar a compreensao das dinamicas da politica, relacionando-as a agenda do
Estado e circunscrevendo relagdes de poder consubstanciadas, dialeticamente, nas
disputas politicas dos diferentes atores, entre perspectivas politicas regulatorias e/ou
emancipatorias (SANTOS E AVRITZER, 2003).

Consideracoes finais

Em Sobre o Estado, Bourdieu (2014) discorre longamente acerca de diversas
dimensdes socioldgicas que conformam e constrangem o Estado. Ao tomar empres-
tado do autor uma analise teleoldgica sobre o Estado, percebe-se que a mesma se
aplica ao campo da avaliagdo sob o ponto de vista administrativo, regulatério e
gerencial, quando o paradigma da Nova Gestdo Publica parece ser a Unica alternativa
possivel: a avaliagao é um consentimento, é a aceitacdo de uma“ideia”.

Ainda que pareca que o campo da avaliacdo tenha caminhado na direcdo da
“canoniza¢do” de um padrdo (BOURDIEU, 2012) - o padrdo-ouro das avaliagdes —,
sacramentando a importancia das estatisticas, dos standards e de certos enfoques
metodoldgicos alinhados com o mainstream internacional (o “mercado” da avaliagdo),
buscou-se, neste artigo, apresentar uma abordagem antropolégica que considera a
avaliagdo como um itinerdrio por meio da nogéo de trajetoria. Ao fazer isso, defendeu-
se 0 entendimento de que esse padrao ndo é monolitico e homogéneo.

As formulagées apresentadas oferecem uma contribuicdo ao campo da avaliagao
porque revelam outras dimensdes que dao materialidade a esta tematica, conferindo
a mesma maior densidade tedrico-metodoldgica, além de reconhecer as multiplas
concepcdes que fundamentam o campo, para além das visdes mais normativas e
com forte cardter instrumental. Assim, pode-se considerar que ha nesta discussao o
interesse de propor uma leitura alternativa sobre a avaliacdo, no sentido de contrapor
o paradigma vigente, partindo-se da premissa de que aspectos aparentemente
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ocultos, ou ocultados pelas avaliagdes instrumentais, sao determinantes para uma
melhor compreensao das dinamicas de uma avaliacdo, tanto do ponto de vista dos
agentes quanto das arenas politicas envolvidas.

Contudo, entendemos que essa leitura analitica e metodolégica da avaliacdo
implica pensar outras premissas epistemoldgicas sobre acado politica. Por exemplo, ao
trazer a questao simbodlica para a discussdo sobre o Estado, Bourdieu (2014), em sua
analise, confere centralidade aos cédigos, ritos e simbolos, elementos que também
sdo integrantes da dinamica estatal. Isso nos permite assumir que hd um jogo de cena
que é fundamental considerar no percurso avaliativo, que inclui os burocratas, os
avaliadores, as agéncias de avaliagao e instituicdes publicas nacionais e internacionais,
dentre outros atores que integram essas arenas decisorias. Esse mise en scene cotidiano
(GOFFMAN, 2002) é também elemento decisivo do contexto e da conjuntura,
indispensavel nos relatérios produzidos pelos avaliadores.

O que podemos afirmar, por ora, é que a proposta de avaliacdo sob a perspectiva
antropoldgica, aqui apresentada, implica no afastamento dos modelos formais uni-
versais de avaliacdo ao defender que aspectos invisiveis sobre atores, seus contextos e
as politicas, advindos do trabalho de campo, sejam trazidos a tona durante o processo
avaliativo e, no momento da apresentac¢ao dos resultados, sejam a eles incorporados.

Ao propormos tal abordagem, defendemos uma avaliacdo: (1) baseada na
experiéncia empirica das politicas, atentando para como sdo executados no seu
cotidiano institucional e fora dele; (2) assentada na construgao das trajetérias das
politicas em foco, associadas, metodologicamente, com histérias de vida (GUSSI,
2005); (3) participativa, com foco no ponto de vista de distintos sujeitos institucionais
e beneficiarios, que resulta numa compreensao hermenéutica da politica e ndo no
seu julgamento final; (4) que articule o texto do programa (marcos legais, conceitos,
objetivos e agdes) e os seus distintos contextos: econdmico, politico, social e cultural
(LEJANO, 2011); (5) e que permita a formulacdo de novos indicadores socioculturais,
construidos durante o trabalho de campo, chamando a atencao para outras dimensées
quanto aos resultados das politicas, tais como, sociais, culturais, politicas e ambientais
(GONCALVES, 2008).

Finalmente, consideramos que a avaliacdo de politicas publicas sob a abordagem
antropoldgica, como horizonte politico e epistemoldgico a ser perseguido, permite
revelar o potencial democratico de uma avaliacdo, de modo que essa se constitua em
uma forma efetiva de controle social e de afirmacao da cidadania e equidade. Mais
do que isso, significa negar os modelos ortodoxos quase sempre afinados a pers-
pectiva regulatdria do Estado e as dinamicas do mercado, apresentando-se como um
referencial capaz de revelar, incorporar e analisar os embates, conflitos e dissensos
resultantes das politicas publicas implementadas.
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Notas

' Definicao de rentseeking é oferecida por Tollison & Congleton (1988): é o gasto de recursos que visa a
enriquecer a pessoa, aumentando a participagdo em quantidade fixa de riqueza. Em vez de criar riqueza,
esse agente prefere tirar proveito de um processo de geragao que ja esta em curso.

2 Os custos podem ser definidos como custos de negociar, redigir e garantir o cumprimento de um
contrato ou das regras do jogo. A teoria econdmica postula que os custos de transagao se alteram de
acordo com as caracteristicas da transagdo e do ambiente competitivo. Segundo Varian (1994), a teoria
tem como pressuposto o fato de os agentes possuirem racionalidade limitada, por estarem sempre
propensos ao oportunismo. Como ndo tém conhecimento integral sobre o ambiente, ndo conseguem
obter uma solucao que maximize a eficiéncia.

? Vilfredo Pareto desenvolveu a teoria da otimizacéo e da eficiéncia econémica, segundo a qual uma
situagdo em que nenhuma reorganizagao ou transacao pode elevar a utilidade ou satisfacdo de um
individuo, sem reduzir a utilidade ou satisfagao de outro individuo, assegura uma condicao de eficiéncia.

4 Essas duas dimensdes articulam-se na construcdo da perspectiva aqui apontada. Nesse sentido,
Silva e Silva (2008), em suas elaboragdes sobre avaliacao de politicas e programas sociais, aponta para
esta articulacdo ao enfatizar a relacao dialética entre as dimensées técnicas e politicas dos processos
avaliativos.

® Trata-se de uma proposicéo alinhada a perspectiva de Lejano (2011) para a andlise de politicas, baseada
na problematizagdo da nogdo de experiéncia da politica. Para este autor, a politica deve ser compreendida
em seu cotidiano, na prética dos atores sociais envolvidos com ela, em seus contextos especificos.

Referéncias

BANCO MUNDIAL. Monitorizagdo & Avaliagdo. Algumas ferramentas, métodos e abordagens.
Washington, D.C., 2004.

BAUMAN, ZIGMUND. Modernidade liquida. Rio de Janeiro: Zahar, 2001.

BOURDIEU, P. Sobre o Estado. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2014.

BOURDIEU, PIERRA. A ilusdo biogréfica. In: AMADO, Janaina; FERREIRA, Marieta de Moares
(org.). Usos e abusos da histéria oral. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1996, p. 183-191.

BRESSER-PEREIRA, LUIS CARLOS. Da administracdo publica burocratica a gerencial. In:
BRESSER-PEREIRA, Luis Carlos; SPINK, Peter. (Org) Reforma do Estado e administragdo publica
gerencial. Rio de Janeiro: Fundagdo Getulio Vargas, 1998, p. 141-172.

CARDOSO DE OLIVEIRA, ROBERTO. O trabalho do antropdlogo: olhar, ouvir, escrever. Revista
de Antropologia. Sdo Paulo: USP, v. 39, n. 1, 1996.

CARVALHO, ALBA MARIA PINHO; GUSSI, ALCIDES FERNANDO. In: Perspectivas
contempordneas em Avaliagao de Politicas Publicas. Seminario “Avaliacdo de Politicas Publicas em
Tempos Contemporaneos”. Mestrado em Avaliagao de Politicas Publicas. Fortaleza: UFC, 2011
(inédito).

CROZIER, MICHEL. O fenémeno burocrdtico: ensaio sobre as tendéncias burocraticas dos
sistemas de organizacdo modernos e suas relagées na Franca, com o sistema social e cultural.
Brasilia, DF: Universidade de Brasilia, 1981.

DIMAGGIO, P.; POWELL, W. The Iron Cage Revisited: Institutional Isomorphism and Collective
Rationality in Organizational Fields. American Sociological Review, v. 48, n. 2, apr., 1983.

DOWNS, ANTHONY. Inside bureaucracy. Boston: Little, Brown, 1966.
DOWNS, ANTHONY. Uma teoria econémica da democracia. Sao Paulo: EDUSP, 1999.
GEERTZ, CLIFORD. A interpretagdo das culturas. Rio de Janeiro: Guanabara, 1989.

v.4,n.l1, p.83-101, 2016 99



Alcides Ferncndo Gussi, Breynner Ricardo de Oliveira

GOFFMAN, E. A representacdo do eu na vida cotidiana. Sao Paulo: Vozes, 2002.
GONCALVES, ALICIA FERREIRA. Politicas Publicas, etnografia e a construcao dos indicadores
socioculturais. Aval — Revista de Avaliagdo de Politicas Publicas. UFC, nimero 1, p. 17-28, 2008.

GUSSI, ALCIDES FERNANDO. Apontamentos tedrico-metodoldgicos para avaliagdo de
programas de microcrédito. Aval — Revista de Avaliagéo de Politicas Publicas. UFC, nimero 1,
p.29-37,2008.

. Pedagogias da experiéncia no mundo do trabalho: narrativas biograficas no contexto de
mudangas de um banco publico estadual. 2005. 356 f. Tese (Doutorado), Faculdade de Educagao,
Universidade Estadual de Campinas, Campinas, 2005.

HARRIS, J.; EVANS, T. Street-Level Bureaucracy, Social Work and the (Exaggerated) Death of
Discretion. British Journal of Social Work. n. 34, p. 871-895, 2004.

HILL, MICHAEL. The Policy process in the Modern State. Third Edition.Prentice Hall, 1997.
LASWELL, H. D. Politics: Who Gets What, When, How. Cleveland, MeridianBooks.1936/1958.
LEJANO, RAUL P. Parametros para andlise de politicas publicas: a fusao de texto e contexto.
Campinas: Editora Arte Escrita, 2011.

LIPSKY, M. Street-level bureaucracy: dilemmas of the individual in public services. Nova York:
Russell Sage Foundation, 1980.

MERTON, R. K. Estrutura burocrética e personalidade.ln: CAMPOS, E. org. e trad. A Sociologia da
Burocracia. 4. ed. Rio de Janeiro: Zahar. 1978, p.78-102.

MUSGRAVE, RICHARD ABEL; MUSGRAVE, PEGGY B. Finangas publicas: teoria e pratica. Rio de
Janeiro: Sao Paulo: 1980.

MUSHENO, M.; MOODY, M. S. Cops, Teachers, Counselors- Stories from the front Lines of Public
Service. Michigan: The Universityof Michigan Press, 2003.

OLIVEIRA, B. Gestdo de politicas publicas regionais e locais. Ouro Preto: Universidade Federal de
Quro Preto, 2010.

OLIVEIRA, C. O Servidor publico brasileiro: uma tipologia da burocracia. Revista do Servico
Publico: vol. 58, n. 3, jul/set 2007.

PERROW, C. Andlise Organizacional- Um Enfoque Socioldgico. Sdo Paulo: Atlas, 1981.

PERROW, C. Complex organizations: a critical essay. 3 ed. New York: Randomouse, 1986.
RODRIGUES, LEA CARVALHO. Propostas para uma avaliacao em profundidade de politicas
publicas sociais. Aval — Revista de Avaliagdo de Politicas Publicas. UFC, nimero 1, p. 7-15, 2008.

. Avaliacdo de Politicas Publicas no Brasil: antecedentes, cendrio atual e
perspectivas. In: PRADO, Edna Cristina; DIOGENES, Elione Maria Nogueira (org.) Avaliacdo de
Politicas Publicas: entre Educacao & Gestao Escolar. Macei¢/AL, EDFAL, p. 37-55,2011.
SANTOS, BOAVENTURA DE SOUSA e AVRITZER, LEONARDO. Introducdo: para ampliar o

canone democratico. BOAVENTURA de Sousa Santos (Org). Democratizar a Democracia: os
caminhos da democracia participativa. Porto: EdicdesAfrontamento, 2003, p.39 a 69.

SELZNICK, PHILIP. TVA and the grass roots: a study in the sociology of formal organization. New
York: Harper &Row, 1966.

SILVA E SILVA, MARIA OZANIRA DA. Avaliacao de politicas e programas sociais: uma reflexao
sobre o contetdo tedrico e metodoldgico da pesquisa avaliativa. SILVA, Maria Ozanira (Org).
Pesquisa avaliativa: aspectos tedrico-metodoldgicos. Sdo Paulo: Veras Editora: Sao Luis: GAEPP,
2008, p. 89-177.

100 Desenvolvimento em Debate



Politicas publicas e outra perspectiva de avaliagdo

TOLLISON, ROBERT D.; CONGLETON, ROGER D. (Ed.). The economic analysis of rent seeking.
Aldershoot: Edward Elgar Publishing Ltd, 1988.

TULLOCK, GORDON. Toward a mathematics of politics. Ann Arbor: University of Michigan, 1967.
VARIAN, HAL R. Microeconomia: principios basicos. Rio de Janeiro: Campus, 1994.

WEBER, M. Burocracia. In: GERTH, H. H. & WRIGHT MILLS, C. (orgs.). Ensaios de Sociologia. 5 ed.
Rio de Janeiro: Guanabara, 1982, p.212-265.

WILSON, JAMES Q. Bureaucracy: what government agencies do and why they do it. United
States: Basic Books,1989.

Desenvolvimento
em Pehate

v.4,n.l1, p.83-101, 2016 101






Método experiencial e avaliagdo em
profundidade: novas perspectivas
em politicas publicas

Experiential method and in-depth
evaluation: new perspectives in public

policies

* Lea Carvalho Rodrigues

Resumo

O artigo apresenta duas propostas de avaliacao
de politicas publicas que se interconectam. A
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Abstract

This article presents two interconnected proposals
for evaluation of public policies: the onedeveloped
by Raul Lejano (2012), centered on the notion of
experience and the one developed by Lea Rodrigues
(2008, 2011a), focused on notions of time (pathways,
trajectories) and space (territoriality). The article
presents those proposals and, in a schematic way,
their points of connection and differentiation.
Finally, a specific sector of public policies will be
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analytical inputs will be presented based on these
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Introdugco

O objetivo deste artigo é abordar duas propostas de avaliacdo de politicas publicas
que se interconectam: i) a desenvolvida por Raul Lejano (2012), centrada na nocao
de experiéncia e na articulacao de métodos e técnicas quantitativos e qualitativos
(surveys, etnografia, imagens); e, ii) a desenvolvida por Lea Rodrigues (2008, 2011a),
que privilegia a interpretacao das categorias de entendimento presentes nas politicas,
nos discursos institucionais e nos depoimentos dos beneficidrios das politicas; as
nocdes de tempo (percursos, trajetdrias) e espaco (territorialidade), sendo uma
proposta de carater eminentemente qualitativo, mas que ndo descarta a utilizacdo de
dados quantitativos.

Para melhor compreensao das propostas acima elencadas serdo apresentados,
no plano empirico, indicativos para a operacionalizacdo do modelo experiencial
aliado a proposta de avaliacao em profundidade. Trata-se do estudo avaliativo de um
projeto de implementacao de Parceria Publico Privada (PPP) no Parque Nacional de
Jericoacoara (PNJ), dentro dos objetivos da Politica Nacional de Turismo (PNT) e da
Politica Nacional do Meio Ambiente.

Em primeiro lugar serdo apresentados os pressupostos e referenciais tedricos
que sustentam os dois modelos de avaliagdo acima referidos. Em seguida, de forma
sintética, serdo apresentados os dados sistematizados da analise de conteudo do
Plano de Manejo para o referido Parque Nacional, das diretrizes do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo (SNUC) e da PNT, no que se refere a um dos pontos
considerados centrais para o inicio de estudo e avaliacdo de uma politica, a coeréncia
interna das bases conceituais que orientam as politicas e da formulagao das propostas
(Rodrigues, 2008). Finalmente, a partir de dados secundarios (coletados em periédicos
e sites institucionais) e primarios (observacdo de audiéncias e realizacdo de entrevistas
abertas), bem como do contexto de formulacdo da PNT e da proposta do projeto de
PPP, serdo expostos os principais indicativos quanto a coeréncia ou contradicao entre
bases conceituais presentes nos textos oficiais (politica, Plano de Manejo, proposta
de PPP) e os resultados vindos da pesquisa empirica, de carater etnografico. Entende-
se que, mesmo tendo em conta o atual estdgio da pesquisa, ainda em andamento,
esses resultados ja permitirdo vislumbrar a pertinéncia e o potencial dos modelos
experiencial e de avaliacdo em profundidade, aqui apresentados, para a avaliacdo de
politicas publicas.

Metodologia: dois modelos de avaliagdo
O modelo experiencial

O modelo experiencial, apresentado por Lejano (2012), é uma proposta inovadora
porque fornece novos referenciais tedrico-metodoldgicos capazes de integrar as
perspectivas quantitativas e qualitativas de andlise, de forma a alcangar um nivel mais
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profundo de compreensdo de questdes nao resolvidas pelos métodos tradicionais.
Polémica, porque o autor coloca em questdo os modelos positivistas de analise que
ha décadas orientam os estudos na area de politicas publicas, afirmando e mostrando
os limites de seu poder explicativo. O argumento central do autor é que os métodos
classicos — que partem de umalégica linear, calcada em testes de hipoéteses —, centrados
na mensuracdo do objeto de estudo, constrangem a aprendizagem e o entendimento
a um modo predeterminado que impede a compreensao da politica na forma como
ela realmente ocorre e é vivida, experienciada, ele diz, por uma multiplicidade
de atores’.

Para superar os limites dos modelos de andlises de politicas vigentes na atua-
lidade, Lejano propde, em primeiro lugar, que uma andlise de politicas deve con-
siderar as multiplas dimensbes da experiéncia e do entendimento, atentando para
a complexidade dos fenémenos - seu carater processual, contextual, dindmico e fle-
xivel, s6 apreensivel pelo entendimento de sua realizagao na pratica. Esta perspectiva
da a nogdo de experiéncia um lugar central nas formulagées tedrico-metodoldgicas
propostas pelo autor. Isto implica que o desenho da avaliagdo muda, ndo comportando
mais um modelo linear de teste de hipoteses, que tenha como objetivo apenas
verificar se aquilo que foi colocado como meta da politica se cumpriu (efetividade), ou
se a relacdo custos beneficios é positiva (eficiéncia) ou, ainda, se os resultados obtidos
foram positivos (eficacia).

Para comparar os modelos que o autor classifica como positivistas com a sua
proposta experiencial, apresentamos os quadros abaixo, construidos a partir de
dimensodes epistemoldgicas (Quadro 1) e eixos-analiticos (Quadro 2).

Quadro 1- Modelos Positivista e Experiencial

Dimensao Modelo Positivista Modelo Experiencial
Logica Linear Néo linear
Hipdteses isoladas do empirico Interacao pesquisador /empiria
Teste de hipoteses Teoria emerge da pratica
Natureza do Resultado de analise de dados Multidimensional: diferentes tipos de
conhecimento estatisticos (survey). dados e informacdes.
alcancado
Anédlise Teste de hipoteses Hermenéutica -Holistica
Resultado final: correlacao ou néo Integracdo das diferentes dimensdes
com as hipoteses; contempladas
Critérios: replicabilidade e confianca. | Critérios: autenticidade da descri¢do da
politica como experiéncia
Objetivos Prova estatistica Compreensao ampla e processual da
dinamica da politica
Respostas pontuais Possibilidade de agao

Fonte: Elaboragdo prépria a partir de Lejano (2012, p.219-223)

O quadroacima é marcado peloforte contraste entre os dois modelos, com posi¢oes
opostas em todas as dimensdes elencadas, respeitando os principais argumentos
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tecidos pelo autor, ainda que saibamos que o campo de estudos sobre avaliagdo de
politicas publicas comporta propostas intermedidrias, como, por exemplo, os modelos
construtivistas e pos-construtivistas?

Contrapondo os dois modelos, Lejano mostra como o primeiro é pautado em uma
apreensdo linear do processo, partindo de um conjunto de hipéteses e terminando
com um teste destas mesmas hipoteses, construidas isoladamente da situacdo empi-
rica e resultando num conhecimento confinado a um tipo restrito de dados, geralmente
dados estatisticos. A proposta do autor, de forma contraria, é ndo linear, as hipéteses
surgindo de um processo circular entre a situacdo empirica e a reflexdo conjunta entre
pesquisador e grupo pesquisado, nas quais a teoria emerge da prética e os dados
provém de fontes diversificadas de informacao: entrevistas, surveys, observacoes de
campo, recursos audiovisuais, grupos focais.

Enquanto no primeiro modelo os critérios sdo de confianca e replicabilidade, no
segundo eles sao fundados nos critérios de profundidade e complexidade. Enquanto,
no primeiro, os resultados restringem-se a confirmacdo ou nao das hipéteses, no
segundo eles se constituem na fusdo de diferentes linhas de informac&o. Enquanto
os objetivos, no primeiro, sdo afericdo de resultados pontuais, medir e comprovar, no
segundo caso eles visam, sobretudo, possibilitar a acdo: conhecer e compreender.

O importante é notar que para superar os limites dos modelos vigentes de analises
de politicas, Lejano (2012) propde a necessidade, em primeiro lugar, de considerar
as multiplas dimensdes da experiéncia e do entendimento, atentando para a com-
plexidade dos fendbmenos - seu carater processual, contextual, dinamico e flexivel —
s6 apreensivel pelo entendimento de sua realizacdo na pratica. Esta perspectiva da
a nogdo de experiéncia um lugar central nas formulagoes tedricas e metodoldgicas
propostas pelo autor. Assim, ele afirma que, se n6s quisermos compreender porque
politicas e instituicdes funcionam ou falham, precisamos penetrar no que sdo essas
entidades realmente, ndo nos limitando a perceber como elas estdo constituidas
formalmente. Desta perspectiva, segundo Lejano, as fronteiras sdo borradas, flexiveis,
intercambidveis e ndo formais. De forma similar, papeis e identidades sdo multiplos
e intercambiaveis.

Afirma ainda Lejano que o grau de coeréncia de uma politica permite avaliar
sua durabilidade no tempo. O autor considera central, para se atingir este objetivo,
que as ideias de contexto e particularidade sejam o guia do pesquisador, ou seja,
advoga a valorizacdo do lugar e de seus recursos. Este seria um grande diferenciador
em relacdo as formas tradicionais (positivistas) de analise que, segundo ele, partem
da homogeneidade de conceitos e, em consequéncia, as analises falham por ndo
capturarem a complexidade inerente aos programas reais; ou seja, o autor chama a
atencao para a diferenca entre a politica ou programa nos planos abstrato e empirico.
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A proposta da avaliagdo em profundidade

Pode-se dizer que a proposta de uma avaliacdo em profundidade segue o modelo
experiencial em todas as dimensdes elencadas no Quadro 1 apresentado no tépico
anterior, com a diferenca de ndo se preocupar com a elaboracado de hipéteses, mas
considerar apenas, inicialmente, alguns pressupostos inferidos da imersao em campo,
de carater exploratorio. Sua proposta é qualitativa, com inspiracdo etnografica, mas
admite a integracao com dados quantitativos e secundarios. O quadro acima procurou
sintetizar os seus principais eixos analiticos, comparando, dessa perspectiva, com os
modelos cldssicos (positivistas) de andlise, mostrando, assim, suas proximidades e
diferencas.

A proposta de uma avaliacdo em profundidade toma basicamente quatro
grandes eixos de andlise: conteddo da politica e/ou do programa, contemplando sua
formulacdo, bases conceituais e coeréncia interna; trajetéria institucional; espectro
temporal e territorial abarcado pela politica ou programa e analise de contexto de
formulacédo dos mesmos (Rodrigues, 2008).

As primeiras condicdes para a realizacdo de uma avaliacdo em profundidade,
como exposto em Rodrigues (2008), foram de que a mesma conseguisse ser ao
mesmo tempo extensa, detalhada, densa, ampla e multidimensional, o que exigiria
uma abordagem multi e interdisciplinar. Estes elementos ja situam a proposta como
critica aos modelos positivistas de andlise, centrados em um saber fragmentado,
disciplinar e especializado, afirmando, de outra forma, a incapacidade dos paradigmas
dominantes vigentes em fornecer solucdes para problemas e fendmenos cada vez
mais complexos®.

Assim, a exigéncia de que a avaliacdo seja extensa e ampla indica que uma
avaliacdo em profundidade ndo poderd se restringir a um olhar focado apenas na
averiguacao do cumprimento das metas propostas pela politica e seus resultados,
ou nos itens priorizados por um programa, bem como tdo somente no atendimento
as suas diretrizes. Quanto ao aspecto da densidade, a referéncia fundamental é ao
principal pressuposto das abordagens interpretativas, seguindo as proposi¢des de
Geertz (1978) da busca de significados, no caso os significados da politica para os que
as formulam, executam ou vivenciam. Isto implica, em primeiro lugar, que a pesquisa
qualitativa ganha destaque nesta abordagem. No plano pratico, em suma, a avaliacdo
nao pode se restringir a andlise de dados estatisticos resultantes da coleta de dados por
meio de questionarios, ainda que estes contemplem perguntas abertas e fornecam ao
entrevistado espaco para colocar suas ideias. Isto porque a apreensao de significados
exige a realizagao de entrevistas aprofundadas e abertas; ou seja, entrevistas que ndao
conduzam o entrevistado a resposta e que nédo lhe cerceiam o campo de reflexao
ao |he apresentar perguntas que em si ja pressupéem razées para 0 sUCeSSO OU N0
da politica ou do programa em estudo, para a ocorréncia de situacdes constatadas
quando da realizacdo de observacdes em campo, ou mesmo para esclarecimento de
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dados coletados por meio de questionarios ou provindos de estatisticas oficiais. Uma
entrevista aberta e aprofundada de qualidade é aquela que resulta em informagdes e
reflexdes novas, na maioria das vezes sequer imaginadas pelo pesquisador. A riqueza
dessa modalidade de entrevista é que ela fornece ao pesquisador os elementos
importantes para a andlise pelo cotejamento das ideias, informacbes e reflexdes,
também elas interpretacdes, tecidas pelos proprios entrevistados. Como bem afirma
Geertz (1978), a descricao densa é mais do que métodos e técnicas de investigacao,
referindo-se em especial ao esforco intelectual do pesquisador na busca dos sentidos
e significados que emanam da situacdo em estudo, que inclui, evidentemente, os
dados coletados; mas estes dados ndo falam por si mesmos.

Quadro 2 - Modelos Classicos e Contemporaneos na Avaliacdo de Politicas Publicas

Eixos Analiticos Modelos Classicos (Positivistas) Avaliacao em Profundidade

Légica interna do programa (modelo Andlise das bases conceituais do

légico: insumos, processos, resultados); | programa e da politica: paradigmas
orientadores; conceitos e nogoes centrais;
concepgoes e valores (coeréncia interna);

Contetdo Identificacdo dos objetivos e Andlise da formulacdo do programa e
resultados esperados da politica: objetivos, critérios, dindmica
Teoria do Programa: hipoteses s/ de implantagao, acompanhamento e
resultados esperados avaliagao (coeréncia).

Légica externa do programa /
Articulacdo: execucao e efeitos

esperados
Contexto Referido apenas a abrangéncia da Contexto da formulagdo do programa e
Avaliacao: nivel macro ou micro; global | da politica: Analise do momento politico
ou setorial e das condigdes socioecondmicas em que
foram formulados
Contextos da trajetdria do programa
/ politica: esferas institucional e local
Contextos do processo (no tempo) do
programa/politica: diferentes contextos
podem alterar contetdos e processos
Trajetoria/ Trajetéria: ndo contemplado Grau de coeréncia ou dispersdo dos
Temporalidade Temporalidade: restrita a perspectiva objetivos da politica ou programa
temporal da avaliagdo conforme o transito pelas vias
institucionais, ao longo do tempo.
Espectro Segmentacdo por niveis e etapas de Configuracao temporal e territorial
territorial/ avaliagdo: abrangéncia (macro, micro, do percurso da politica: confronto das
Temporalidade setorial, local) e tipo da avaliacdo (ex- propostas e objetivos da politica com as
ante, implementacéo, ex-post). especificidades locais e sua historicidade

(importancia da dimensao cultural)

Fonte: Holanda (2006); Rodrigues (2008)

Os quatro eixos analiticos apresentados: 1) conteuddo da politica e/ou do programa,
contemplando: formulagdo, bases conceituais e coeréncia interna; 2) trajetdria
institucional; 3) espectro temporal e territorial abarcado pela politica/programa; e, 4)
analise de contexto de formulacéo da politica e/ou do programa sao os norteadores
desta proposta de avaliacdo em profundidade.
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Quanto ao primeiro ponto, andlise de contetido da politica ou programa, a pro-
posta considera trés dimensdes como centrais: i) formulagao da politica, com atengao
aos objetivos presentes nos documentos de sua institucionalizacdo e aos critérios
apresentados para a sua implantacdo, acompanhamento e avaliacdo; ii) os conceitos,
ideias, nocdes e valores que conformam os paradigmas orientadores da politica e
que formam um corpo teérico que Ihes da sustentacdo; iii) o cotejamento dessa base
conceitual com os critérios estabelecidos, ou seja, verificacdo da coeréncia interna da
politica no que diz respeito a disponibilidade de todos os mecanismos de efetivacao
da politica segundo sua proposta tedrica e sua base conceitual. Este topico foi pensado,
na pratica, como sendo o exame do material institucional apenas, mas em Rodrigues
(2011a) considera-se como mais produtivo aliar a andlise de conteddo da politica a
nogao de trajetodria, de forma que a apreensao das bases conceituais de uma politica
ou programa ganha maior consisténcia quando, além do material institucional, o pes-
quisador contempla entrevistas com os sujeitos que participaram do processo de
formulacdo da politica em seus diferentes momentos.

Quanto a andlise de contexto da formulacdo da politica, esta perspectiva prioriza
o levantamento de dados sobre o momento politico e as condicdes socioecondmicas,
com atencao as articulacdes entre as esferas local, regional, nacional, internacional,
e mesmo transnacional, quando é o caso. Ganha destaque, nesse eixo analitico, a
apreensdo do modelo politico/econémico vigente no pais e a articulagdo da politica ou
programa a outras politicas e/ou programas. Ou seja, considerar a politica ou programa
como parte de um conjunto de agdes que expressa, de forma mais abrangente, um
modo de conceber a politica, em seu sentido mais amplo, contemplando o econdémico,
osocial, o cultural e a definicao dos caminhos para o pais. Assim, a afirmacao subjacente
a esta proposicao é que: para compreender a dinamica de politicasimplementadas em
diferentes momentos histéricos, concebidas a partir de modelos politico-econémico-
sociais especificos, é relevante perceber como sao acionados elementos de ordem
simbolica - étnicos e identitérios; valores morais, civicos e éticos; ideias e simbolos
articulados a ideologias do progresso e da modernizacdo, dentre outros.

O terceiro componente desta proposta avaliativa, o acompanhamento da trajetéria
da politica, é considerado um dos mais importantes para o entendimento sobre como,
localmente, no ato da implementacao de agdes concernentes a politicas gestadas em
esferas superiores, as diretrizes sdo compreendidas e reinterpretadas; principalmente
quando, em razdo dos processos de descentralizacdo, é fornecida autonomia as esferas
regionais e locais. Por meio desta andlise é possivel perceber descompassos entre as
concepgoes presentes na formulagao da politica e aquelas acionadas quando da sua
implementag¢ao; bem como detectar mudancas ocorridas durante o trajeto da politica
pelas vias institucionais. Gussi (2008), ao propor um lugar de destaque para a trajeto-
riainstitucional no processo de avaliacdo de politicas, se respalda na nocao de trajetoria
desenvolvida por Pierre Bourdieu, no ensaio A ilusdo Biogrdfica, quando, como afirma
o autor, Bourdieu desconstrdi a ideia de que uma trajetéria de vida seja um processo
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linear que se pode apreender de uma s6 vez, como se fosse um todo coerente. E assim
como Bourdieu se debruca sobre essa no¢ao para pensar o processo de uma vida,
Gussi transpde o conceito de trajetéria de vida para as instituicdes, afirmando que elas,
assim como uma vida, podem ser apreendidas pelos processos relativos aos multiplos
trajetos (deslocamentos) e posicdes que estas ocupam no campo social ao longo
do tempo.

Como evidencia, ainda, o Quadro 2, o pressuposto desta perspectiva de avaliacdo
é que nao se pode isolar a avaliacdo de programas ou projetos da analise minuciosa
da politica (seus textos de lei e normatizagdo, com énfase nas concepgdes, paradigmas
e mecanismos praticos apontados pela politica) bem como um destaque as
dimensodes temporal e territorial. Nesse sentido, o Ultimo eixo analitico apresentado,
o espectro temporal e territorial, que diz respeito ao percurso de uma politica pelas vias
institucionais e espacos socioculturais, ao longo do tempo de sua implementacao, esta
intimamente articulado ao da trajetéria institucional da politica. Este ultimo trata dos
deslocamentos de uma politica por espacos politicos, econdmicos e socioculturais
distintos, uma vez que comporta, ndo apenas do ponto de vista macro estrutural, o
transito pelas esferas federal, estadual e municipal, mas a apreensao e efetivacdo da
politica em contextos distintos; sujeita, portanto, a uma variada gama de apropriacdes
e interferéncias — conforme os interesses, jogos de poder e forcas politicas locais -,
podendo levar a resultados distintos, bem como revelar inadequacdes na forma
como a mesma foi pensada, formulada e implantada, em razdo de particularidades
que dizem respeito a dimensao sociocultural local e/ou regional. A esse respeito, vale
destacar a contribuicdo de Gongalves (2008), como também de Gongalves e Santos
(2010) ao afirmarem a necessidade de construcdo de indicadores socioculturais.
Goncalves apresenta como condicdo para a formulagdo de indicadores socioculturais o
mapeamento junto aos beneficidrios das politicas, que ocupam territérios especificos,
das seguintes dimensbes: i) economia (arranjos produtivos e cadeias produtivas locais);
i) relagdes de poder locais, em articulacado com as esferas estadual e federal; iii) cultura,
referindo-se aos valores, tradicdes e referenciais identitdrios locais; iv) geografia,
atentando para as particularidades locais quanto as condi¢bes fisicas e climaticas;
v) redes de protecao social existentes nas localidades estudadas (por exemplo, as
politicas nas drea de salde, insercdo social e reducdo da pobreza); vi) concepcdes e
projetos de desenvolvimento local existentes, e, vii) sistema educacional.

Considera-se, do ponto de vista de uma avaliagdo em profundidade, que tanto
as propostas de Gussi (2008) como as de Gongalves (2008) e Gongalves e Santos
(2010), acima apresentadas, sdo bastante inovadoras e apontam possibilidades
metodoldgicas e analiticas instigantes. E como toda proposta original, esta também
demanda uma continuada reflexdo sobre suas possibilidades de realizacdo pratica
e sobre as necessidades de formulagdes de ordem epistemoldgica, bem como de
mecanismos tedrico-metodoldgicos que lhe confiram sustentacdo e respondam as
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muitas questdes que se colocam ao pesquisador que pretende se inserir ou dialogar
com esta linha de pensamento.

Indicativos para operacionalizagédo da proposta

Para uma melhor compreensdo da operacionalizacdo da proposta aqui
apresentada, a juncdo do modelo experiencial e a avaliagdo em profundidade, toma-
se como objeto de reflexao uma situacao em especial, a proposicdo de uma Parceria
Publico Privada (PPP) para atuar no Parque Nacional de Jericoacoara (PNJ), no estado
do Cear4, apresentada em 2013 pelo Ministério do Planejamento Orcamento e Gestao
(MPOG) em articulagdo com o Ministério do Meio Ambiente (MMA).

Em 28 de novembro de 2013 foi realizada a primeira reunido ordinaria do Conselho
Consultivo do Parque Nacional de Jericoacoara — CONPARNA, para apresentacdo de
estudos preliminares realizados por uma empresa de consultoria contratada pelo
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio) para subsidiar
os editais de concessdes a iniciativa privada de infraestruturas e servicos no PNJ,
na modalidade PPP. Segundo informagdes do proprio ICMbio, em seu site oficial,
a proposta teve boa acolhida dos conselheiros e a apresentacédo oficial dos estudos
ocorreria em janeiro de 2014.

A reuniao prevista para janeiro foi adiada para 12 de fevereiro de 2014, quando
os representantes do ICMBio, do MPOG e o consultor da empresa IDOM, contratada
pelo ICMBio, apresentaram os resultados de um Estudo de Demanda/Viabilidade
Econdmica, Estudo Sécio Ambiental e Estudo de Engenharia e Arquitetura efetuado
com a finalidade de subsidiar o processo de efetivacdo da concessao a iniciativa
privada da operacdo dos servicos e infraestruturas no PNJ. Desta vez a reunido
ocorreu com massiva presenca dos moradores da Vila de Jericoacoara, bem como
das autoridades locais, e os debates foram geradores de muita polémica em relagéo a
forma como seriam afetados por estas medidas os que vivem do turismo na localidade
e adjacéncias: os moradores, os turistas de menor poder aquisitivo que teriam que
pagar para permanecer na vila, e o meio ambiente, caso sejam construidos hotéis
e restaurantes como previsto nos estudos apresentados?. Além do mais, a previsao
de construcdo de passarelas, lojas e mirante na regido da Pedra Furada, entendiam
os moradores que descaracterizaria completamente o turismo que se pratica em
Jericoacoara, que poderia ser classificado como um turismo ecoldgico avesso as
formas padronizadas do turismo tradicional®.

Frente a esta polémica, entendeu-se que para estudar os efeitos desta proposta
sobre a populacdo local e ambiente a partir das perspectivas de andlise e avaliacao
aqui apresentadas, seria necessario:

i) realizar um amplo e profundo levantamento e andlise da legislacdo ambiental
e das politicas de turismo® e meio ambiente vigentes, bem como uma andlise
do Plano de Manejo de Jericoacoara, apreendendo as concepgdes presentes
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nas politicas, atentando a sua coeréncia interna e a existente entre estas e as
particularidades do Plano de Manejo e das propostas especificas da PPP. Em
seguida, identificar as categorias centrais presentes nesses documentos, o sentido
que é dado a elas e as possiveis contradi¢des ou elementos explicativos de
situacdes encontradas em pesquisa, sobretudo as categorias sociedade, natureza,
cultura, ambiente, que podem portar significados distintos nos diferentes textos
institucionais. Isto é o que se denominou Analise de Contelido na proposta da
avaliacdo em profundidade (Rodrigues, 2008);

if) Compreender o processo de implementacao das agdes de concessdo do parque
a iniciativa privada, acompanhando as audiéncias e reunides que ocorrerem com
respeito as mudancas anunciadas. Esta tarefa seria feita com recurso metodolégico
a analise de situagdes sociais, como proposto pelos antropdlogos Gluckman (1987)
e Velsen (1987);

iii) Compreender a dinamica social local, procedendo a um levantamento
etnografico sobre a Vila de Jericoacoara com respeito a infraestrutura turistica,
de comunicacbes, saude, educagdo, seguranca e comércio, participando das
atividades sociais cotidianas. Quanto a este aspecto, sdo centrais as varidveis
tempo e espaco e a nocéo de territorialidade;

iv) Apreensao do processo de mudancas, ao longo do tempo, coletando dados
primarios, de campo (observacao inloco), e sobre o desenrolar dos acontecimentos,
com arealizagdo de entrevistas com os principais atores envolvidos: representantes
da Vila de Jericoacoara no Conselho Consultivo, técnicos do MPOG, Mtur, MMA,
ICMbio e populacdo local, em sua diversidade. Para esta dimensdo analitica é
crucial a nogao de processo e de trajetéria da politica.

v) Evidenciar as mudancas ocorridas na Vila de Jericoacoara, no municipio de
Jijoca de Jericoacoara e no turismo ali praticado, no decorrer do processo, a partir
do conjunto de etapas e procedimentos acima elencados. Novamente as no¢des
de processo e trajetoria sao fundamentais para a percepcao das mudangas em
contextos e esferas institucionais distintos. A nocdo de experiéncia desenvolvida
por Lejano (2012) também é central para o entendimento das mudancas de
forma contextualizada e a partir da vivéncia dos sujeitos, sejam estes os técnicos
administrativos, os gestores institucionais, sejam os habitantes das localidades
estudadas empiricamente.

Discussdo da proposta

As etapas de pesquisa, como acima apresentado, em acordo com o modelo
experiencial de Lejano (2012), se valem de muiltiplas metodologias, técnicas e
procedimentos de pesquisa: i) survey para a populacdo local; ii) entrevistas abertas
com os sujeitos elencados; etnografia (observacgao participante, pesquisas intensivas
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de campo); registros fotograficos, filmicos e elaboragdo de mapas cartograficos;
analise de conteudo dos documentos oficiais, do material proveniente de jornais e
sites institucionais e nao institucionais.

Sobre esta proposta, vale notar que, como alertei em Rodrigues (2008), embora
ha mais de uma década a etnografia venha ganhando espaco em vertentes inter-
pretativas das dreas da administragdo e da avaliacdo de politicas publicas, ha que se
reconhecer que na prépria antropologia, espaco institucional por exceléncia do exer-
cicio da pratica etnografica, existe um amplo campo de discussdes e vasta literatura
que expode as divergéncias “sobre o estatuto da etnografia, sua abrangéncia analitica,
formas menos ou mais legitimas de apresentacdo dos resultados e as especificidades
da aplicacdo desse instrumental em situacdes diversas daquelas que foram viven-
ciadas pelos antropdlogos classicos” (p. 11). Por outro lado, é fato que a pesquisa de
campo intensiva, de carater etnografico, é a que permite apreender de forma mais
acabada a experiéncia dos sujeitos, ou seja, o entendimento sobre como a politica
é experienciada na pratica, nos termos de Lejano (2012), ainda que o resultado final
ndo seja exatamente uma etnografia. Como afirmam Peirano (1995, 2014) e Uriarte
(2012) uma etnografia compreende uma formacdo em antropologia, a transposicao
da experiéncia de campo para o texto etnogréfico e o didlogo proficuo com a teoria
antropoldgica’.

Como parte da pesquisa de campo, de uma perspectiva antropoldgica ganha
destaque o recurso metodolégico a andlise situacional (Velsen, 1987). Esta é um instru-
mental metodoldgico estratégico para a andlise de situacdes como mobilizagdes
coletivas, assembleias e féruns e situacdes diversos que coloquem em interacdo
diferentes agentes. Trata-se de mecanismo de tratamentos dos dados como forma
de apreender processos sociais de forma contextualizada, situando gente, tempo e
lugar, como diz o autor. Busca detectar as estratégias de escolha dos individuos, as
estratégias de acdo, a contradicdo entre normas e acédo, os conflitos inerentes a uma
situacdo e os mecanismos de resolucdo desses conflitos. E uma proposicéo critica a
analise estruturalista que toma as regras como sendo o comportamento de fato,
vé a sociedade de forma homogénea e assim minimiza as variacdes, contradi¢des
e conflitos existentes, privilegiando a estabilidade social. Dessa forma ignora-se a
questdo da mudanca. Em contraposicao a esse tipo de analise, Velsen afirma que as
regras nem sempre correspondem ao comportamento observado.

Para o entendimento do conflito socioambiental instaurado e 0 acompanhamento
do processo de implementacdo da politica de PPP, outro recurso metodolégico
importante diz respeito as contribuicées da ecologia politica (Little, 2006) para a
apreensdo da dinamica do conflito, o que demanda: i) identificagdo e analise dos
principais atores envolvidos no conflito; i) identificacdo dos interesses e reivindicagdes
em torno dos recursos naturais e do territério; iii) analise dos atores e das distintas
cotas de poder.
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Em acordo com a proposta de Rodrigues (2008), a atencdo primeira deve ser
dada ao material institucional, aos textos das politicas e dos demais documentos
oficiais referidos a situacdo em estudo. Vale frisar, no entanto, que esta formulacdo se
diferencia do uso do qualitativo feito pelas abordagens mais positivistas, que operam
com a quantificacdo do qualitativo pela andlise categdrica; variagdes estas que estdo
j& nos pressupostos ontoldgicos e epistemoldgicos que distinguem os respectivos
modelos de andlise. E quanto a este aspecto, a proposta estd em acordo com as criticas
feitas por Yanow (2000, 2003, 2004) e Yanow e Schwartz-Sea (2014) aos métodos
qualitativos que reproduzem formas de classificacdo e analise de dados baseados
nos modelos desenvolvidos na drea das ciéncias naturais. Ao contrério do que ocorre
nesses intentos de andlise, os métodos qualitativos baseados na hermenéutica ndo
iniciam a pesquisa com variaveis estabelecidas antecipadamente ou com hipdteses a
serem testadas e confrontadas com os dados de campo. Na proposta hermenéutica a
realidade informa ao pesquisador o que é primordial a andlise, e ele, pesquisador, tem
que estar aberto ao que observa, ouve e vivencia, pois é desta capacidade de imersao
no campo que resulta uma boa ou ma avaliacdo de uma politica.

Notas

' Na mesma linha de pensamento encontram-se Yanow (2000, 2003, 2004) e Yanow e Schwartz-Sea
(2014).

2Vide Guba e Lincoln (2011).

® Quanto a esta proposta multi e interdisciplinar, destaca-se o pensamento de Georges Gurdof, que
propds ao “novo pesquisador” situar-se entre os espacos disciplinares, descobrindo interrelagdes entre
disciplinas préximas e distantes, repensando assim a sua propria pratica e abrindo-se a proposicéo de
novos caminhos na realizagdo da pesquisa. (A respeito veja Alvarenga; Somerman; Alvarez , 2005).

* A audiéncia foi gravada em video, disponibilizado na internet, mas a equipe de pesquisa contou com a
participagdo de um de seus integrantes no evento. Assim, as informagoes resultam dessa observagao no
local e no calor dos acontecimentos.

> A expressao turismo tradicional refere-se ao turismo que se dd por meio de agéncias/pacotes de
viagens, com suporte e infraestrutura local de alto padrdo, planejamento de atividades, demarcagao de
horérios, locais para visitacdo (roteiros), etc.

© Para subsidio a andlise de contetido da Politica Nacional de Turismo (PNT) vide Rodrigues (2011b).

7 A este respeito vide, também, Goldman (2003), Magnani (2009, 2012); sobre o uso da etnografia na
avaliagéo de politicas publicas vide Rodrigues (2015).
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Eficiéncia econdémica, eficacia
procedural ou efetividade social: Trés
valores em disputa na Avaliagdo de
Politicas e Programas Sociais!

Economic efficiency, procedural
effectiveness or social effectiveness:Three
values in dispute in the Evaluation of Policies

and Social Programs

* Paulo de Martino Jomnuzzi

Resumo

O objetivo do texto é discutir a subjetividade e
parcialidade implicitas nas Avaliacdes de Politicas
e Programas, explicitando alguns dos valores e
principios que as regem. Depois de um breve
debate sobre os mitos da objetividade absoluta

e da pretensa superioridade epistémica do
método quantitativo no campo, o texto avanca
na discussao dos valores e critérios de mérito
subjacentes as concepgodes politicos-ideoldgicas
das avaliacoes: Eficiéncia econdmica, eficacia
procedural e efetividade social. Apresenta-se a
concepcao de Estado, de Politicas Publicas e o
marco metodoldgico de Avaliagdo que cada valor
publico determina.
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Abstract

The purpose of this paper is to discuss the subjectivity
and bias implicit in the Evaluations of Policies

and Programs, explaining some of the values and
principles that govern them. After a brief discussion
of the myths of absolute objectivity and the alleged
epistemic superiority of the quantitative method in
the field, the text advances in the discussion of values
and merit criteria underlying the political-ideological
conceptions of evaluations: Economic efficiency,
procedural efficacy and social effectiveness. It
presents the conception of State, of Public Policies
and the methodological framework of Evaluation
that each public value determines.
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Apresentagdo

Objetividade e neutralidade sdo principios recorrentemente citados como fun-
damentais na Avaliagdo de Politicas e Programas, especialmente em manuais de
organizagdes multilaterais de fomento. Afinal, em uma cultura de Politicas Publicas
focada em resultados, as recomendacdes das Avaliacdes sé seriam aceitas por todos
os interessados — politicos, gestores, academia, midia e sociedade - se estivessem res-
paldadas na mais isenta e robusta pesquisa cientifica. Nessa perspectiva, somente
estudos conduzidos segundo os preceitos da“insuspeita” Evidence-based Policy Making
(Politicas Publicas baseada em evidéncias)? se conseguiria prover alguma racionalidade
técnica para os ineficazes programas sociais existentes nos paises do Sul, trazendo a
ordem econdmica e o progresso material para as sociedades subdesenvolvidas.

Embora a tese da natureza contingencial e humana da producao cientifica e
tecnoldgica ja seja de largo conhecimento de pesquisadores com formacgao nas
Ciéncias Sociais, a vivéncia na Administracdo Publica revela que o positivismo
comteano esta muito mais presente que se imagina, em especial, entre equipes técnicas
envolvidas nos processos de formulagao, avaliacdo e controle de Politicas e Programas
Sociais (YANES, 2009). A assertiva “dados e fatos falam por si” ainda é partilhada com
vigor em comunidades de Monitoramento e Avaliacdo (M&A) alinhadas a “escola” da
Politicas Publicas baseadas em evidéncias e/ou da recém-constituida Politicas Publicas
determinada pelas normas e decisdes judiciais e de 6rgaos de controle (Rules-dictated
Policy Making)*. O campo de estudos em M&A seria uma subdisciplina da Fisica Social,
cabendo aos pesquisadores e agentes dessas escolas a busca de“leis universais”acerca
do funcionamento das Politicas Publicas e “solu¢des iluminadas” de como garantir seu
pleno funcionamento.

Adiantando uma das teses desse artigo, por mais que isso possa soar descon-
fortavel para algumas comunidades epistémicas e de praticas no campo de M&A,
ndo ha producéo tecnocientifica neutra e infalivel, nem método e técnica com maior
cientificidade que outras no desenvolvimento das atividades de monitoramento
e avaliacdo de programas. Em uma ou outra perspectiva, evidéncias de pesquisas e
de auditorias revelam “verdades” que derivam de escolhas ou apostas anteriores —
explicitas ou ndo — acerca de valores politico-ideolégicos e de principios epistémicos
acerca da producdo de conhecimento em Politicas Publicas. Como todo campo
de conhecimento, a avaliagdo de politicas e programas é uma atividade humana,
orientada por valores ideolégicos e paradigmas diversos, regida por métodos e
técnicas validadas por diferentes comunidades epistémicas, produzindo resultados
contingentes, que podem ser confirmados, refutados ou superados, em algum
momento, por novas investigagdes. Ou entdo nao seriam producao técnica-cientifica.
Falibilidade do conhecimento técnico é antes uma virtude que uma fragilidade;
denota antes a natureza cientifica e ndo dogmatica do mesmo (SACCO, 2016).
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Desnudar a subjetividade e parcialidade implicitas nas Avaliacdes de Politicas e
Programas, explicitando alguns dos valores e principios que as regem é o objetivo desse
texto, avancando a argumentacdo iniciada em oportunidades anteriores. Em Jannuzzi
(2016a) apresentou-se as trés énfases institucionais que orientam a estruturagdo
de rotinas, equipes e técnicas de Sistemas de M&A: foco na identificacdo do custo-
efetividade das Politicas e Programas; foco na transparéncia da acdo governamental
e foco no aprimoramento do desenho e da gestdo das Politicas e Programas. Em
Jannuzzi (2016b) procurou-se evidenciar a conexao entre concep¢ao de Estado e
modelo requerido de Avali¢des de Politicas e Programas. Aqui se avanca na discussao
dos valores e critérios de mérito subjacentes as concepcdes politicos-ideoldgicas
das avaliacoes. Eficiéncia econdmica, eficacia procedural e efetividade social sao os
trés valores estruturantes aqui discutidos, pela conexao direta com trés perspectivas
diferentes de elaboragao de Avaliagbes em disputa no pais, orientadas pela primazia
da“qualidade do gasto publico’, da“conformidade processual” ou do “aprimoramento
em busca de maior impacto social” das Politicas e Programas Publicos.

Ao se inspirarem em distintas concepg¢oes de Justica e de como ela deve ser
alcancada, cada um desses valores publicos, certamente legitimos e desejaveis em
qualquer empreitada em Politicas Publicas, orienta as escolhas do que sera avaliado,
de como serd avaliado e, em boa medida, do que sera apontado como resultados
principais do estudo avaliativo. Essa é uma primeira hipotese de trabalho desse
trabalho; a segunda, mais do que uma hipodtese, é a defesa da tese da primazia da
Efetividade Social como valor fundante das Avaliagdes de Politicas e Programas
no Brasil, na medida em que justica, equidade e bem-estar social sdo principios
consagrados pela Constituicdo de 1988 e de vdrias conven¢des e compromissos
internacionais assumidos pelo pais®. Afinal, Politica Publica guiada por principios
de equidade social (Equity-guided Policy Making) requer valores e ritos de avaliacao
muito além daqueles em se assentam as evidéncias produzidas nos laboratérios de
econometria, em tribunais ou em escritérios distantes da operacdo das politicas e
programas®.

“Para qual finalidade republicana se faz Avaliacdes de Politicas e Programas”
é uma pergunta poucas vezes feita e, menos ainda, respondida nas comunidades
epistémicas e de praticas de avaliacdo no pais e no exterior. Muito pouco se discute
sobre o contexto politico e condicionantes ideoldgicos por detras da aparente couraca
“objetiva” que se revestem as Avaliacdes norteadas pelas tradicdes da Evidence-based
ou da Rules-dictated Policy Making. Para além do debate de métodos e técnicas
empregados nas pesquisas de avaliacdo, dos universos e amostras selecionadas, dos
testes de hipoteses e dos niveis de significancia é necessario discutir em que medida
concepgoes de Estado e de Politica Publica moldam a producdo do conhecimento na
area. E 0 que se procura fomentar por meio desse trabalho ensaistico.
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A pretensa objetividade absoluta dos métodos e técnicas das
Avaliagdes

Como toda area de conhecimento técnico-cientifico em que ha volume
significativo de recursos para pesquisa e potencial prestigio politico para as comu-
nidades de pesquisadores praticantes, Monitoramento e Avaliacdo de Politicas
e Programas Publicos constitui um campo de estudos aplicados com crescente
producdo e de intensa disputa técnica no pais e no exterior. La fora e aqui dentro, os
recursos de érgédos publicos e de agéncias multilaterais tem viabilizado a formacao,
manutencdo ou expansao de equipes técnicas em universidades, centros de pesquisas
e organizagdes ndo governamentais dedicadas ao tema, com producao de estudos
avaliativos e instrumentos de monitoramento sobre variados temas, com repercussao
menor ou maior no setor publico, midia e sociedade.

A julgar pela qualidade técnica e respeitabilidade institucional das equipes e
centros de pesquisa envolvidos, muito do que se produz é, certamente, consistente do
ponto de vista técnico e util, direta ou indiretamente, para andlise de Politicas Publicas
e para a gestao de programas sociais. Ademais, a robustez metodoldgica e relevancia
substantiva dessa producao é atestada pelo fato de que boa parte dela é apresentada
em seminarios de pesquisadores, debatida em oficinas técnicas com gestores de
politicas e programas e também veiculada em publica¢des técnico-cientificas, com
avaliacdo externa de especialistas.

Mas é preciso apontar que nem tudo o que se produz, se apresenta e se publica,
contudo, mesmo por equipes e instituicdes experientes, resistiria a uma analise do
mérito técnico de sua apropriacdo para aprimoramento do desenho, gestdo ou
avaliacdo de politicas e programas, propriedade certamente desejavel em qualquer
produto ou relatério no campo aplicado de M&A. As disfungdes e distor¢des desse
acervo menos meritorio da pesquisa aplicada na édrea se revelam por diferentes
sintomas. Ha trabalhos que, embora cumpram os requisitos técnicos necessarios para
sua legitimacao cientifica (nas comunidades epistémicas em que sao produzidos),
nao parecem responder perguntas relevantes, pela ambiguidade ou generalidade
dos achados, ou ainda pelos recortes a que a questdo e o universo de analise vieram
a sofrer para se encaixar na técnica. Na area, ha certa mistificacdo na elaboracdo de
parte destes estudos, que vai da fetichizacdo da técnica a mitificacdo meta-cientifica
ou metapolitica dos mesmos, em detrimento da transparéncia metodoldgica, lisura
ética e responsabilidade republicana que avaliagées de programas — mais ainda que
trabalhos académicos — devem dispor. Em alguns estudos, os indicadores tomam lugar
dos conceitos que os originaram, como por exemplo, assumir como desenvolvimento
humano o que a medida - indice de Desenvolvimento Humano - revela, ndo o que o
substantivamente se propde como conceito (IEO 2016)°. O sociometrismo empiricista,
isto é, a construcdo de indicadores pela combina¢do de outras medidas sem um
claro marco conceitual ou normativo ganha autonomia como campo de pesquisa
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aplicada, oferecendo mensuragdes — com varias casas decimais — para qualquer que
seja a dimensao analitica que se queira apreender. Em outros casos, a compulsdo pela
medida “mais precisa possivel” do que se imagina ser o impacto de programas deixa
em segundo ou terceiro planos os esforcos de obtencao de indicadores de contexto e
processo que podem ajudar a entender o sucesso e insucesso dos programas’.

Ha estudos em que parece que a escolha do objeto de andlise — da politica ou
programa - é ditada pela possibilidade de aplicacdo do método, e ndo pela relevancia
social da questao ou dos problemas elencados pelos gestores e técnicos, para serem
respondidas. A impressao que se tem em boa parte desses trabalhos é que a suposta
clareza e “beleza estética” da formulacdo matematica ou do desenho da pesquisa de
campo orienta a escolha do objeto a ser investigado e ndo o contrario. A compulsdo
por encontrar relagdes de causalidade e atribuicdo acabam tornando-se mais impor-
tantes que investigar resultados junto a segmentos mais amplos da popula¢ao bene-
ficiaria das politicas ou responder as perguntas que técnicos e gestores tem sobre
as dificuldades de implementacdo dos programas. O método determina o que se
quer responder, qualquer que seja a natureza da intervencdo (MORAL-ARCE, 2014)8.
Ha ainda situacdes em que determinadas comunidades disciplinares se arvoram
de detentoras dos Unicos métodos legitimos de avaliacdo de programas, como a
dos “randomistas” como bem os classificou o “insuspeito” Ravaillon (2009)°. Como
explicitado pelos autores de um dos manuais classicos nessa linha:

As avaliagdes de impacto fazem parte de uma agenda mais ampla: a da for-

mulacdo de politicas com base em evidéncias. Essa crescente tendéncia global esta
marcada por uma mudanca no enfoque, de insumos para resultados (.....)

O monitoramento e a avaliagdo estdo no cerne da formulacdo de politicas com
base em evidéncias. Fornecem um nucleo bésico de ferramentas que as partes inte-
ressadas podem usar para verificar e melhorar a qualidade, eficiéncia e efetividade
das intervengbes nas varias etapas de execucao ou, em outras palavras, focar em
resultados. (....) Neste sentido, a informacéo e as evidéncias se tornam meios para
facilitar a conscientizacdo do publico e promover a responsabilidade governamen-
tal. (....) Em um contexto no qual os formuladores de politicas e a sociedade civil
exigem resultados e cobram prestacdo de contas dos programas publicos, a avalia-
¢ao de impacto pode oferecer evidéncias criveis e robustas quanto ao desempenho
e, fundamentalmente, quanto a se um programa especifico atingiu os resultados
desejados. (GERTLER et al, 2015, p.3-4).

A crenca de que avaliagdes de impacto experimental ou suas variagdes consti-
tuem-se no padrao-ouro é reforcada, em um circulo “autorreferenciado” pelos bancos
multilaterais de fomento e outras comunidades de financiadores de projetos sociais.
Essas instituicdes, em geral, constituidas por equipes com formagao académica marca-
damente disciplinar e positivista, com pouco conhecimento de desenho e prética de
gestdo de programas, reforcam a ldgica perversa professada por essa comunidade
epistémica: s6 colocam recursos em iniciativas em que o gestor se compromete a seguir
a cartilha prévia da avaliacdo de impacto, qualquer que seja a natureza da intervencao,
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viabilidade operacional do delineamento ou os principios éticos a obedecer. E o

que La Rovere (2014) discute, no contexto de avaliacdo de politicas ambientais, em

que a investigacao de contribuicées marginais de iniciativa na drea e a separacdo de

unidades investigadas em amostra de tratamento e de controle é operacionalmente

invidvel. E desnuda como funciona o circulo de financiamento-método-financiamento
de projetos e programas:

Yet pressure arising from multiple sources (donors and evaluation fora) towards

the perceived higher rigour achievable through quantitative approaches and attri-

bution is being reapplied on impact assessment and evaluation practitioners. This

demand is stimulated (or often enforced) by major donors insisting that a quantita-
tive approach is the only credible one.

These influential donors are almost always located in the same places (i.e. cou-
ntries, cities and often intellectual circles) as the academic institutions where such
tools are being promoted (LA ROVERE, 2014, p. 285).

Se nado ha como discordar quanto aos propositos almejados pelos randomistas
em contribuir para o aprimoramento do gasto publico, hd que refuta-los acerca da
presuncao da avaliacdo de impacto como “padrdo-ouro” de Avaliacdo de Programas.
Sob o mantra da Evidence-based Policy Making, a avaliacdo de programas reduz-se
muitas vezes a exercicios aplicados de econometria, em que variagées de um mesmo
modelo-padréo sdo “rodados’, sem efetiva verificacdo de pressupostos desejaveis na
implementacdo dos programas ou quanto as propriedades necessérias dos dados
empiricos. Supdem-se que os resultados de programas sdo univariados, quando
se sabe que, no desenho dos mesmos, procura-se produzir multiplos efeitos, frente
a diversidade de publicos a atender. Com amostras selecionadas que potencializam
a validade interna do desenho metodolégico da pesquisa avaliativa (em geral,
experimental ou quasi-experimental), em detrimento de sua validade externa do
publico-alvo dos programas e sua representatividade na realidade dura e concreta
da implementacao de programas em ambientes complexos, geram-se relatérios que,
em uma remissdo a visdes ja ultrapassadas acerca da producao do conhecimento
cientifico, se autodeclaram como “politicamente neutros” e “cientificamente atestados”.
Esquecem-se que a atribuicdo (ou deslegitimacao) dos efeitos identificados em uma
populacdo aos componentes de um programa depende de muitas escolhas quanto aos
testes estatisticos, niveis de significancia, caracteristicas e tamanho de amostras, dos
pressupostos com relacdo as propriedades de distribuicdo dos dados. Nao se encontra
em muitos desses trabalhos a discussdo sobre poder estatistico dos testes usados
ou sobre a andlise de residuos apds a estimacao de parametros de modelos. Menos
ainda comuns sdo andlises mais exaustivas sobre os potenciais vieses introduzidos na
estimacao do sentido e intensidade do impacto (ou ndo impacto) pelas calibracdes
dos grupos tratamento e controle pela técnica propensity score matching.

Comtodas essas limitagdes, advogam que Politica Publica“boa” e cientifica”é a pro-
duzida nos laboratérios de econometria, longe das “escolhas subjetivas” dos gestores
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ou “pressdes suspeitas” dos publicos potencialmente favorecidos ou excluidos da
“benesse governamental”. Tal como um medicamento, Politica Publica precisaria passar
pelo ensaio epidemioldgico tipico de caso-controle de laboratério (de econometria,
vale acrescentar), crenca que segmentos crescentes da comunidade epistémica
de Saude Publica, envolvida na gestdo de programas, deixou de partilhar, pelos
insucessos em garantir as mesmas condicdes contextuais nos grupos de beneficidrios
e ndo beneficidrios, ou ainda pela complexidade operacional de programas na area e
pelas inevitéveis e incontrolaveis sinergias advindas de outras politicas ou dos efeitos

do contexto socioecondmico, que se manifestam desigualmente pelo territério™.
Ademais, os randomistas partilham de uma visdo ingénua sobre a utilizacdo de
avaliagdes na modificacdo ou descontinuidade de politicas e programas, como se
os resultados dos estudos fossem automaticamente “comprados” e implementdveis
rapidamente pelo decisor publico. Desconhecem a complexidade do processo de
tomada de decisao no setor publico e, sobretudo, a engenharia institucional envolvida
na operacgao dos programas. Como bem lembra Weiss em seu livro classico Evaluation:
Program and policy decisions in a democracy do not take place in an autocratic

context. There is rarely a single decision maker who can adopt evaluation results
and hand down orders.

()

Even when members of the program and policy communities become con-
vinced by the findings and want to take corrective action, they have to generate
support in other constituencies, amass resources, allay suspicions, employ staff with
appropriate skills, and see that front-line practitioners endorse and implement the
changes. (WEISS, 1998, p.324)

Curiosamente, essas limitagbes metodoldgicas ndo enfraquecem a crenca dos
randomistas quanto a robustez dos achados de suas pesquisas e a superioridade das
técnicas que empregam frente a de outras comunidades de avaliadores. Como ja
advertira Ravaillon (2009) em seu curto ensaio critico aos randomistas:

From the point of view of development policy-making, the main problem in

the randomistas agenda is that they have put their preferred method ahead of the
questions that emerge from our knowledge gaps.

(...

The emphasis that researchers are now giving to obtaining better knowledge
about development effectiveness is welcome. Randomization is one of the tools
that can help. However, the important task of investigating what works and what
does not in the fight against poverty cannot be monopolized by one method. (RA-
VAILLON, 2010, p. 2-5)

A“ditadura” do método imposto pelas comunidades epistémicas a seus membros,
no processo de formacdo dos pesquisadores e de legitimagcdo do conhecimento
cientifico produzido é a grande critica do classico - embora pouco lido - livro Contra
0 Método de Feyerabend (2011). Como bem coloca Araujo sobre uma das polémicas
suscitadas em seu livro:
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...em ciéncia ndo deve haver um método rigido a ser imposto, eis que seria um en-
trave para inimeras descobertas e avancos cientificos. A ciéncia requer pluralidade
de procedimentos metodoldgicos para lidar com a pluralidade de problemas e situ-
acbes que a afetam. Para que a ciéncia progrida, deve ter a sua disposicdo quantos
métodos e procedimentos forem necessérios para serem escolhidos e empregados
em cada situacdo especifica. (ARAUJO, 2012, p.139)

Criatividade e irreveréncia foram cruciais para o avanco da Ciéncia Moderna, como
revelou a historia da Fisica de Galileu a Einstein, para citar um campo disciplinar. Assim,
Feyerabend adverte:

Especialistas, ou ignorantes que tenham adquirido as insignias formais de uma
especialidade, sempre tentaram - e com frequéncia tiveram éxito nisso - assegurar
para si mesmos direitos exclusivos em dominios especiais. Qualquer critica da ri-
gidez da Igreja Catdlica Romana [a Galileu e outros iluministas] também aplica-se

a seus sucessores modernos, tanto cientificos quanto ligados a ciéncia”. (FEYERA-
BEND, 2011, p.175).

Essas tendéncias de empiricismo e reificacdo das técnicas quantitativas ndo sao
exclusivas na pesquisa em M&A, mas se replica em comunidades epistémicas espe-
cificas nas Ciéncias Sociais Aplicadas'. O emprego da técnica pela técnica parece
estar tomando o lugar, o tempo e o empenho das equipes, em detrimento de analises
multidisciplinares e circunstanciadas com que devem ser tratadas as problematicas
complexas que envolvem a producao dos servicos sociais na educacao, saude publica,
qualificagao profissional ou desenvolvimento social, para citar algumas das areas mais
proeminentes no campo de M&A no pais. A pesquisa na drea corre o risco de uma
hiperespecializagao técnica na investigacdo das problematicas que afetam as politicas
e programas publicos em detrimento de abordagens mais sistémicas no entendimento
dos mesmos. Alguns centros de pesquisa parecem investir em saber cada vez mais
sobre cada vez menos, apostando na ortodoxia classica do recorte disciplinar dos
objetos de andlise, decisdo que pode ser plausivel no mundo académico, mas uma
escolha equivocada no universo complexo e interdisciplinar das Politicas Publicas.

Paradigmas e modelos de médio alcance relativamente seguros para garantir
producdo académica que, por sua vez, gerem resultados que viabilizem premiacoes,
novos financiamentos para pesquisas e formacdo de quadros é um mecanismo
classico de funcionamento da Ciéncia contemporanea, de forma mais explicita e
estruturada do que Khun (1992) ou que os pesquisadores dos Estudos Sociais da
Ciéncia poderiam imaginar'2. A diferenca - e o problema - é que na drea de M&A, como
bem observou Worthern et al (2004) em situacdes assemelhadas e concretas nas
politicas educacionais nos Estados Unidos nos anos 1960, essa producao cientifica
com viés sociométrico e/ou economicista acaba muitas vezes sendo aceita de forma
pouco critica ou voluntarista na Administracdo Publica e, pior, orientando decisdes
cruciais acerca de mérito, desenho e gestdo de programas publicos, mesmo quando a
consisténcia dos resultados sdo questionaveis'.
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Como bem assinalou Porter (1996), o “quantificacionismo” é um instrumento
poderoso para tomada de decisao aparentemente imparcial e justa em Politicas
Publicas, conferindo autoridade a quem ndo a conquistou legitimamente pelo
voto ou por delegacdo. Para certas comunidades tecnocraticas e plutocréticas na
Administracdo Publica, as decisdes baseadas em dados, indicadores e evidéncias
produzidas em avaliagdes quantitativas e protocolos estruturados gozam de
neutralidade e objetividade incontestaveis. Na realidade, dados e indicadores resultam
de uma série de escolhas politicas (sobre que aspectos observar e medir) e preferéncias
metodoldgicas (sobre como observé-los e medi-los). Nas palavras do autor:

The capacity to yield predictions or policy recommendations that seem to be
vindicated by subsequent experience doubtless counts in favor of a method or pro-
cedure, but quantitative estimates sometimes are given considerable weight even
when nobody defends their validity with real conviction. The appeal of numbers
is specially compelling to bureaucratic officials who lack the mandate of popular
election, or divineright. (...) A decision made by the numbers (or by explicit rules of

some sort) has at least the appearance of being fair and impersonal. (...) Objectivity
lends authority to officials who have very little of their own. (PORTER, 1996, p.8).

Aos olhos de pesquisadores de outras comunidades epistémicas mais plurais no
campo de M&A, a “certeza’, a “imparcialidade” e “meta-cientificidade” com que sdo
apresentados as avaliagdes de politicas e programas produzidos nessa abordagem
“gquantificacionista” ndo deixam duvidas quanto a natureza mitica e dogmatica a
preceitos positivistas acerca da producao do conhecimento. Mas o campo das Politicas
Publicas - e suas subareas como a M&A- ndo pode ser enquadrado como uma Fisica
Social ou uma Microeconomia do Bem-Estar, investigada somente com o arsenal de
técnicas de inspiracdo positivista. Estas ferramentas sdo insuficientes e limitantes
para se entender a complexidade e vastiddo em que o campo das Politicas Publicas
vem se transformando, um século depois de crescimento sistematico enquanto area
de intervencao estatal’ e muitos outros enquanto Filosofia Politica. Como outras
disciplinas cientificas que aqui no Brasil demarcam o campo das Ciéncias Sociais
Aplicadas, a producédo de conhecimento no“Campo das Publicas”requer, para além das
tradicdes nomoldgicas-explicativas inspirados na Ciéncias Naturais, da hermenéutica
histérico-interpretativa das Ciéncias Humanas'.

Ademais, o modus operandi da Ciéncia Moderna, produzida em contexto
académico, disciplinar, hierarquico e estavel ja ndo é funcional em muitas areas
contemporaneas de conhecimento, muito menos no “Campo das Publicas”. Tal como
outras areas dinamicas de producdo de conhecimento, ela vem se reestruturando
em bases institucionais e epistemoldgicas mais amplas como as que Pombo (2006)
denomina de Interciéncias'®. Nao basta “emprestar” conceitos, categorias de andlise e
paradigmas de outras ciéncias; é preciso “ressignifica-los” frente aos objetos de anélise
em questdo; é preciso integra-los na interpretacao dos fendmenos e ndo apenas
agregar diferentes perspectivas de andlise disciplinar.
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Talvez mais do que uma“Interciéncia’; o“Campo das Publicas”seria, na terminologia
emprestadadeEcheverria (2009), um ramo exemplar daTecnociéncia, com produgdode
conhecimento fora do laboratdrio classico, em contexto transdisciplinar, heterogéneo,
heterdrquico e instavel. Se na Ciéncia Moderna o conhecimento “valido” precisa ser
produzido em laboratério e centros de pesquisa com algum grau de “acreditacéo”
anterior e necessita passar por um ritual controlado de legitimacédo, assegurado
por “pares” académicos em programas de pods-graduacdo ou em publicacdes
especializadas, na Tecnociéncia, os estudos, as técnicas e as inovagdes sdo gerados
— e avalizados - por um niimero muito maior de agentes, além dos académicos, em
circuitos mais plurais e ritos mais descentralizados que os convencionais. Se a Ciéncia
basta a simesmo em seus conceitos e explicagdes, a Tecnociéncia precisa ultrapassa-los
em direcao a aplicagdo. O campo de conhecimentos conexos as Politicas Publicas estd,
pois, mais ligado ao contexto plural e eclético da Tecnociéncia do que o cartesianismo
da Ciéncia Moderna.

Na Ciéncia, Interciéncia ou Tecnociéncia nao existe objetividade absoluta, mas
objetividade socialmente construida, como propde Fourez (1995). Objetividade
construida e partilhada pelas comunidades epistémicas especificas, que demarcam
0 que é ou nao é “cientifico’, o que deve ou néo ser observado ou estudado. Nas suas
palavras:

Quando se estd habituado a ver o mundo de certo modo, torna-se quase im-
possivel ver as coisas de maneira diferente. Questionar essa visao criaria uma pro-

funda crise afetiva. A visao que se tem do mundo surge entdo como absolutamente
objetiva (FOUREZ, 1995, p.55)

Enfim, a Ciéncia, Interciéncia ou Tecnociéncia, e, portanto, as Avaliagdes de Politi-
cas e Programas tém “partido’, e assentam-se em valores e visdes partilhadas pelas
comunidade cientifica. E como bem coloca Fourez (1995), a comunidade cientifica
pertence a classe média nas sociedades contemporaneas, identificando-se com
a ordem social existente e disputando recursos com outros segmentos e setores
da sociedade. Mas reconhecer a natureza humana e idiossincrdtica da producao
de conhecimento ndo o fragiliza. O que o enfraquece é a falta de transparéncia
metodoldgica; é a dogmatizacdo de principios e procedimentos ndo consensuais;
é a tentativa de se apresentarem como neutros e insuspeitos a qualquer prova
os resultados de pesquisas quando se sabe que diversas decisdes técnicas foram
intrinsecamente subjetivas e, de partida, apoiadas em visdes e valores de mundo, de
Ciéncia e de Politicas Publicas que nao sao universais.

Os valores piblicos socialmente objetivados nas Avaliagoes

Boa parte das diferencas de mérito e resultados de Avaliagdes de Politicas e
Programas decorrem de diferentes recortes do objeto de estudo, do universo de
pesquisa e distintas escolhas metodoldgicas na construcdo de modelos, indicadores
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e testes. Uma amostra de pesquisa avaliativa com determinadas caracteristicas sele-
cionadas, umindicador de resultados de um programa que operacionaliza um conceito
de determinada forma, a proposicdo de um certo tipo de teste de hipdteses ou de
um certo nivel de significancia, ainda que respaldados por paragrafos de justificativa
metodoldgica, sdo escolhas subjetivas que vao produzir resultados em uma ou outra
direcéo.

Mas as questdes a investigar e as escolhas metodolégicas de como fazé-las refletem,
para além das concepg¢des do que se concebe como método cientifico, os valores
publicos e motivagdes politicas compartilhadas pelos grupos de interesse envolvidos
no desenho e avaliacao das Politicas Publicas. Esse ambiente é formado por burocratas
dos trés poderes, dos trés ambitos de governo, especialistas e representantes de
segmentos da sociedade - para além de muitos atores — que disputam prioridades,
modelos de intervencdo e, naturalmente, visdes de mundo e de papeis do Estado.
Estado Liberal, Estado Regulador e Estado do Bem-estar Social tem designios e
arquiteturas diferentes de Politicas Publicas, valorizando distintamente a eficiéncia
econdmica, eficicia procedural e a efetividade social como critérios de formulacédo e
avaliacdo da acao publica. Séo estes os trés valores publicos em disputa no desenho,
gestdo e avaliacdo de Politicas e Programas Publicos no Brasil contemporaneo, quase
trinta anos apds a promulgacdo do “Contrato Social” de 1988 e de sua efetivacdo
ao longo de diferentes governos, em especial, entre 2003 e 2014, com significativa
ampliacao de escopo e escala de politicas sociais (e, naturalmente, do gasto e controle
publico). Ainda que todos sejam valores republicanos intrinsecos as sociedades
democraticas, a primazia de um sobre os demais estd condicionada a concepcao
subjacente de Justica Social e a forma de alcancé-la; por sua vez tal concepgdo aponta
o modelo de avaliacao a ser empregado que, ao final, traz evidéncias que reforcam ou
nao as visdes de mundo e as escolhas de politicas publicas realizadas (Figura 1).

Figura 1: O ciclo determinista da Concepcao de Estado e tipo de Avaliacao
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Antes de avancar na discussao, ou melhor, na argumentacéo - dedutiva - de como
tipos de avaliagdo se vinculam a concepgdes de Estado e de Politicas Publicas, cabe
uma adverténcia: todo esforco de sistematizacao de ideias e conceitos em categorias
especificas sempre esta sujeito a questionamentos sobre a consisténcia, pureza e
exaustividade dos tipos ideais construidos. A realidade é sempre mais complexa do
que é possivel apreender e enquadrar em modelos mais abstratos e tipologias mais
sintéticas. Mas estes ajudam a explicitar mais claramente as principais dimensées
em jogo. Na Ciéncia e na Tecnociéncia, operacdes de sintese ensaistica e abstracdes
conceituais requerem esforcos de investigacao empirica e reflexdo analitica. A cons-
trucao de tipologias é uma dessas operagdes.

Eficiéncia EconOmica é o valor primaz a ser considerado no desenho e avaliacédo de
Politicas e Programas Publicos na perspectiva daqueles que advogam por um Estado
menos protagonista. E o dominio do Estado Liberal, justificado a partir de conceitos
e tradi¢cdes de pesquisa da Teoria da Escolha Racional (HOWLETT et al, 2013). No
que interessa discutir nesse texto, a prescricdo normativa advogada por esta escola
de pensamento - e em suas variacdes mais ortodoxas e liberais — de que a atividade
estatal deve ser limitada ao méaximo possivel, garantindo todo protagonismo aos
mercados, determina, ex-ante, os resultados a que chegam os estudos avaliativos
de Politicas Publicas nela inspirados. Nessa visdo, equidade social ndo é o valor que
orienta a Politica Publica ou seu julgamento, mas sim a eficiéncia econémica no uso
dos recursos “subtraidos do mercado”. Cobertura e equidade de acesso, efetividade e
coesao social, valores caros a constituicdo de politicas publicas em Estados de Bem-
Estar Social ndo séo critérios ou parametros de avaliacéo, pois o que estd em questao é
apropria legitimidade do Estado em atuar em areas em que o Mercado poderia deveria
prevalecer. Afinal, o mercado seria mais eficiente que o Estado em quase todo tipo de
oferta de servigos, com excecao dos genuinamente publicos e ndo competitivos.

Nesse contexto, a Justica Social seria aquela passivel de ser produzida pelo
mercado, segundo uma “ética de responsabilidade’, premiando as escolhas eficientes
(meritdrias) e punindo aquelas ineficientes (e irresponsaveis). A busca pela eficiéncia
seria, afinal, o mecanismo de redistribuicdo de bem-estar, por meio das oportunidades
no trabalho:

Ademais, argumenta-se que a propria eficiéncia econémica se beneficiaria
das desigualdades, o que acabaria por favorecer os mais pobres: as remuneragoes
desiguais funcionariam como incentivos ao trabalho e a poupanca, induzindo
re-alocagdes de recursos promotoras de eficiéncia; uma maior eficiéncia econémi-
ca, dinamicamente, se traduziria em crescimento econémico, entdo em emprego
e renda, estendendo vantagens também aos menos favorecidos. (KERSTENETZKY,
2006, p.566)

No Estado Liberal, a politica social ¢ um mecanismo de compensacdo ou corre¢ao
das falhas de mercado e projetos sociais sdo desenhados para atender as necessidades
da populagdo mais pobre, sem recursos para compra de servicos educacionais, de
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saude, de qualificacdo profissional junto aos agentes privados ofertantes. Assim a
implementacdo dos projetos sociais financiados com recursos publicos deve seguir
um desenho operacional que facilite sua avaliacdo ao longo do tempo, produzindo
indicadores que identifiquem os agentes mais eficientes na geracdo do impacto
desejado. O arranjo operacional da Politica é, nesse caso, em formato de rede capila-
rizada de prestadores de servicos, com um s6 né, no centro onde se situa o gestor
dos contratos, que dispde de recursos e incentivos para induzir a oferta segundo os
parametros planejados no escritério (de programacédo orcamentdria). Como o objetivo
é,no médio e longo prazos, selecionar os projetos sociais — e os operadores — mais bem-
sucedidos, emulando a légica de mercado (sé sobrevivem os mais eficientes e eficazes),
os indicadores de interesse sdao os que fornecem parametros de eficiéncia dos gastos
na producao dos servicos e os que medem a intensidade do desempenho individual
do beneficiario atendido (caso) versus o ndo atendido (controle), preferencialmente
junto ao mercado.

As avaliagdes conduzidas nesse contexto sao do tipo de estudos do que se
denominou, em oportunidade anterior (JANNUZZI 2016b), de Avaliacdo Econdmica
de Projetos Sociais. Para as comunidades epistémicas e de praticas envolvidas —
especialmente econometristas e servidores publicos da area fazendaria — esses estu-
dos tomam forma como avaliacdes experimentais e quasi-experimentais, seja na
apreciacao prévia de projetos sociais, como uma “prova de conceito’, ou na avaliacdo
somativa, como validacdo de mérito da acdo social'’. Nessa linha de estudos, é
preciso garantir, pelo desenho da avaliagdo, se os resultados e impactos decorrem
da intervencao social, isto é, é fundamental identificar a atribuicdo de causalidade
e a contribuicdo marginal do projeto, menos talvez, que a prépria intensidade ou
pluralidade dos impactos. Se eficiéncia econdmica é o “valor politico” subjacente a
avaliacdo da Politica Publica, a estética da formulagao matematica, complexidade da
técnica, validade interna do estudo e precisao potencial das estimativas sdo os“valores
epistemoldgicos” que consagram a “cientificidade” dos resultados a que chegam, as
expensas do que se poderia arguir quanto a consisténcia substantiva do modelo
analitico adotado, validade externa do estudo ou riqueza analitica para responder as
questdes demandadas pelos gestores de politicas e programas. E a operacionalizacao
mais acabada da abordagem Evidence-based Policy Making: ao fim e ao cabo, o que
interessa sdo os indicadores de custos e impactos, apurados nos dois extremos da
cadeia de implementacgao de uma politica ou programa (Figura 2).

Nao ha Politica ou Programa Social que saia incélume - invariavelmente deslegiti-
mados — nessa perspectiva de estudo de Avaliagdo em que a primazia da Eficiéncia
Econdmica é o valor politico de julgamento publico. Se é fato que o veredicto final
apoia-se nas evidéncias, provas e testes preparados no“imparcial e técnico”laboratério
de econometria, as politicas e programas ja estavam condenadas, de partida, pela
negacdo da func¢do social do Estado e da Politica Publica universal. Se ja ha problemas
de legitimidade e mérito de politicas sociais mais abrangentes nessa concepg¢ao de
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Estado, menos ainda se sustentam propostas de politicas no campo ambiental ou
cultural. Enfim, ndo ha como produzir evidéncias alternativas que consigam livrar a
Politica Publica do confinamento minimalista que o Estado Liberal a submete.

Figura 2: Tipos de Avaliacdo e énfases investigativas nas fases de implementacéo de programas

Avaliagdao Economica de Projetos

l Avaliacao de Conformidade l
Insumos Processos Produtos Efeitos
e Pessoas o Atividades  Bens publicos e Resultados
« Orcamento |:> o Arranjos :‘> » Beneficios |::> imediatos
o Tecnologia institucionais e Servigos o Impactos para o
e Equipamentos o Participacao disponibilizados publico-alvo e
Social Sociedade

f ! I f

Avaliagédo Sistémica de Programas

Conformidade Procedimental é o valor publico explicito que orienta outra linha de
estudos avaliativos, ou melhor, as Auditorias de Conformidade (ou Compliance), aqui
entendidos como os resultados de auditorias, apreciacdes, pareceres e recomendagdes
acerca de politicas e programas publicos realizados no ambito dos 6rgaos de con-
trole e Sistema de Justica'®. No documento em que o Tribunal de Contas da Unido
normatiza os “Padrées de Auditoria de Conformidade” preconiza-se que o relatério
final de auditoria zele pelos atributos sintetizados pelo sugestivo acronimo C.E.R.T.O.
(Clareza, Concisao, Conviccao, Exatiddo, Relevancia, Tempestividade e Objetividade).
Se 0 acrénimo j4, de partida, enaltece o valor publico a ser perseguido - a perfeicdo
do ato administrativo — o detalhamento dos atributos ndo da margem para qualquer
duvida quanto a busca por uma avaliacao inconteste, objetiva, insuperdvel e exata a
ser defendida em um “tribunal”. Quanto a Exatidao, a avaliacdo registrada pelo auditor
deve:

Apresentar as necessarias evidéncias para sustentar seus achados, conclusées
e propostas, procurando nao deixar espago para contra-argumentacoes. A exatidao
é necessdria para assegurar ao leitor que o que foi relatado é fidedigno e confiavel.
Um erro pode pdr em duvida a validade de todo o relatério e pode desviar a atencdo
da substancia do que se quer comunicar. As evidéncias relatadas devem demon-
strar a justeza e a razoabilidade dos fatos descritos. Retratar corretamente significa
descrever com exatidao o alcance e a metodologia, e apresentar os achados e as
conclusdes de uma forma coerente com o escopo da fiscalizagao. (TCU 2010a, p.10).

Ainda que necessaria em qualquer perspectiva de atuacdo do Estado, a Auditoria
de Conformidade é o tipo de avaliacdo predominante em situagoes em que o Estado
é entendido como Regulador, Gendarme ou ainda, em uma versao mais moderna -
como propds a Nova Administracdo Publica — Estado Gerencial. Nao ha como nédo
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remeter tal concepcdo as experiéncias histéricas das monarquias parlamentares do
século XIX, pela crenca do Direito como promotor de ordem e progresso e pelo escopo
limitado das politicas publicas. Nesse caso, a educacdo bdésica constitui o principal
campo legitimado de intervencao publica, com acesso e progressdo condicionados
ao desempenho individual do usudrio dos servicos, especialmente as séries superiores
ou ao ensino técnico. Saude publica pode também ser outra drea de acédo estatal, mas
com cunho marcadamente higienista, com campanhas de vacinacdo publica e de
saneamento urbano.

Em um Estado Regulador, em que a principal funcéo é zelar pelo cumprimento de
contratos individuais, a avaliacdo centra-se no exame da regularidade normativa na
prestacao dos servicos e qualidade dos produtos, a partir de um protocolo de auditoria
padréo, ja que a politica é implementada mediante contratos de gestdo com todas
normas operacionais definidas, em tese, anteriormente. Politicas sociais sdo entendidas
como sistemas fechados, operados como organizacdes burocraticas hierarquizadas,
com controle centralizado no governo e em que as normas sdo suficientes para
estabelecer comportamentos dos agentes prestadores de servicos e também dos
beneficiarios. Ndo se cumprindo o estabelecido, novas e especificas determinacdes
emanadas de juizes, tribunais e érgao de controle cuidariam para “colocar em ordem”
as Politicas Publicas'™. Em um Estado unitério, com oferta de servicos publicos bastante
residual é possivel que uma plutocracia competente consiga antecipar as normas
necessdrias para que as politicas e programas assim funcionem.

Em contextos em que Politicas Publicas operam em ambiente descentralizados,
fragmentados e heterogéneos, como é o caso brasileiro, o ativismo regulamentador
dos Sistemas de Justica e de Controle Publico ndo parecem promover justica social e
protegem o patriménio publico em médio e longo prazos. A visao normativa-positiva
acerca do funcionamento do Estado e da Sociedade partilhada pelos operadores
do Direito e outras comunidades burocréticas prevalentes nesse contexto (como
Contadores, Administradores e outras formagdes nas Ciéncias Duras) podem induzir
decisdes monocréticas, por vezes ingénuas ou voluntaristas, que minam acordos,
pactuagdes e entendimentos alinhados entre inimeros agentes publicos, em féruns
continuados de discussao republicana.

Como observa Sarmento (2011), a constitucionalizacdo dos direitos sociais
empoderou o Judicidrio, chamado por diferentes atores a buscar solucéo de questdes
polémicas e conflitivas na sociedade. O principio classico de separacdo de poderes
cede lugar, nessa nova interpretacao do papel do Judiciario, a visdes mais favoraveis ao
ativismo judicial em defesa dos valores constitucionais. Ademais, os vinte anos de go-
verno militar — em que Atos Institucionais se inspiravam em principios revolucionarios
nao claramente explicitados, acima dos preceitos constitucionais — deu margem na
Assembleia Constituinte para o fortalecimento de outros mecanismos de controle
politico, juridico e administrativo (Ministério Publico, Tribunal de Contas, Advocacia
Geral da Unido), assim como para acesso a justica (Defensoria Publica). Esse foi o
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ambiente propicio para florescimento da judicializagao da politica nos anos seguintes,
como bem apontou Valle (2011), criando expectativas exacerbadas de seu potencial
realizador. Nas suas palavras:
O contexto histérico de enunciacdo da Carta de 1988 evidencia um encanta-
mento com o carater transformador do compromisso com os direitos fundamentais
e uma aposta na aptidao do Poder Judiciario para figurar como garantidor desse
projeto. Essa mesma crenca se poe hoje a prova, com uma crescente transferéncia
ao Judicidrio das expectativas de concretizacao do ideério de transformacéo social
que se continha e contém no elenco de direitos fundamentais (sempre crescente)
contemplados no Texto de Base. (VALLE, 2011: 16).

Também ndo hd como uma Politica ou Programa Social nao sair repreendida —
desfigurada e nolimite, inviabilizada- nessa perspectiva de Rules-dictated Policy Making.
No tribunal da Auditoria de Conformidade as narrativas “precisas” e “incontestes”
apoiam-se em evidéncias certamente fartas do descumprimento dos protocolos na
execucao dos servicos e entrega dos produtos de Politicas e Programas, em geral,
motivados pela proatividade bem intencionada - por vezes descuidada- do técnico ou
gestor do programa. Afinal, a clarividéncia do formulador-contratante é insuficiente
para antecipar a miriade de problemas quando da implementacdo dos programas e
menos ainda, de prescrever normativamente toda a cadeia de procedimentos a serem
seguidos. Se é fato que as recomendacdes e determinacdes advindos das auditorias e
decisdes judiciais podem proteger o patriménio publico e o interesse individual ndo
atendido, também podem enfraquecer o impacto coletivo, a tempestividade esperada
e engajamento técnico e institucional necessarios a concretizagdo da acdo publica®.

Eficiéncia e legalidade administrativa no uso de recursos publicos séo, certamente,
principios importantes na gestdo - e avaliagao — das Politicas Publicas. Constituem-
se em critérios-meio, técnicos e administrativos, para alcance de um designo politico
socialmente desejado. Afinal, politicas e programas sdo propostos e desenhados para
atender uma demanda social alcada a agenda prioritéria de Estado ou governo. Mas
a qualidade do gasto e conformidade burocratica ndo podem ser o critério central de
julgamento de mérito das Politicas Publicas, muito menos em paises ou Estados em
que o acesso a direitos humanos, justica social e melhoria do bem-estar sdo valores
constitucionais e fundantes da agdo publica. Assim, na perspectiva de construcao de
um Estado com maior protagonismo no campo social, a Efetividade Social é o valor
maximo buscado no desenho e avaliacdo de Politicas e Programas. Nesse contexto,
politicas e programas publicos sdo criados para garantir direitos sociais e melhores
condi¢bes de vida ao cidadao, bem como maior justica e coesédo social para a sociedade,
valendo-se, para tanto, dos desenhos operacionais e arranjos de implementacdo mais
efetivos, considerando a complexidade da intervencdo, capacidade de gestdo de
agentes publicos e privados e necessidades especificas de publicos-alvo segundo
sua maior ou menor vulnerabilidade. Politicas e programas sociais nao sao bens e
servicos comuns produzidos por empresas e consumidos por individuos como em
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um mercado “racional” de trocas, mas formulados e moldados segundo interacdo de
diversas instituices, agentes e percursos histéricos (HOWLETT et al, 2013).

Politicas Publicas orientadas a busca da equidade sao constitutivas do Estado de
Bem-Estar Social. Na sua realizacdo histérica mais acabada, nesse contexto conjugam-
se politicas de protecdo social a riscos individuais — na saude, previdéncia e assistencial
social (combinadas com politicas de promocéao de capacidades) na educacao, trabalho,
inclusdo produtiva — e ac¢des afirmativas para equidade de etnia, género e origem
social. Trata-se de um modelo de Estado inspirado na experiéncia histéria da Europa
Continental e Nérdica, muito distinto do modelo americano de individualizagdo do
risco social ou da inexisténcia ou precariedade de mecanismos de prote¢ao social
que possam deslocar recursos publicos e privados para outras atividades que nao o
crescimento econdmico, como na China e paises do sudeste asiatico (MORENO et al.,
2014, p. 99). Nesse contexto, as Politicas Publicas originam-se legitimadas pela
sociedade e seu Contrato Social. Requerem, naturalmente, gestao eficiente de recursos
e “auditabilidade” de procedimentos, mas a legitimidade das Politicas se reafirma por
sua capacidade de provocar as mudancas sociais desejadas. E preciso garantir, pois, 0s
meios de sua pela efetivacao.

A avaliacdo de Politicas e Programas requer, nesse sentido, uma abordagem
sistémica, em que se produz informagdes para todas as etapas da implementacédo das
politicas e programas, investigando seus componentes sistémicos como as estruturas
técnicas-administrativas e politico-relacionais: recursos humanos, recursos financeiros,
equipamentos, servicos disponiveis, participacdo social e institucionalidades do
arranjo operacional do programa (Figura 3). Subentende o envolvimento de equipes
multidisciplinares, compostas por técnicos envolvidos diretamente com as politicas
e especialistas externos, com uma abordagem multimétodos de pesquisas de
avaliacdo, crenca na natureza contingencial do conhecimento técnico-cientifico e
reconhecimento da perspectiva técnico-politica da decisdo em politicas publicas (SAGI,
2016). Nesse sentido, também sdo Uteis os protocolos de Auditoria de Conformidade
e as metodologias estruturadas da Avaliacdo Econdmica de Projetos. Mas ndo se trata
de analisar aspectos relacionados somente a Impactos frente a Insumos ou Produtos
e Processos, mas levantar informacdes que contribuam para a implementacdo das
politicas e programas, de modo que as mesmas cumpram os propdsitos para os quais
foram guindadas a agenda.

A Avaliacdo Sistémica aqui proposta guarda muitas similaridades com o modelo
proposto por Minayio et al (2005), denominada Avaliagdo por Triangulacdo de
Métodos. Trata-se, na proposta das autoras,

de uma dindmica de investigacao e de trabalho que integra a analise de estrutu-
ras, dos processos e dos resultados, a compreensdo das relagées envolvidas na im-
plementacgao das agoes e a visdo que atores diferenciados constroem sobre todo

o projeto...[valendo-se daJcombinagdo e cruzamento de multiplos pontos de vista,
a tarefa conjunta de pesquisadores com formagao diferenciada, a visdo de varios
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informantes e o emprego de uma variedade de técnicas de coleta de dados que
acompanha o trabalho de investigacdo (MINAYIO et al 2005, p.29).

Assim, a Avaliacdo Sistémica é um processo de aprendizado organizacional para
politicas sociais, plural em perspectiva metodoldgica, contrapondo-se as solugdes
um tanto ingénuas ou simplificadoras prometidas pelo “normativismo” burocratico
das auditorias de conformidade ou pelo “positivismo” tecnocratico dos exercicios
econométricos de avaliacdo de projetos sociais. Para além da eficiéncia econdmica e
conformidade procedimental da acéo publica, a Avaliagao Sistémica se pauta por um
conjunto mais amplo de valores e principios da atuacdo do Estado, como cobertura e
equidade de acesso a diferentes publicos, qualidade dos servigos e contribuicdo para
promocao de acesso a direitos sociais, reducao da desigualdade e maior coesao social.
Tais dimensdes acabam por fortalecer a legitimidade social das politicas, assegurada,
de partida, pela legitimidade politica que Estados republicanos garantem aos governos
eleitos e suas escolhas de agendas prioritérias.

Figura 3: Os componentes das Avaliagdes Sistémicas de Politicas e Programas

Organizagao institucional
e Status e mandato institucional
e Mecanismos de governanca
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o Efetividade social

Participacao e controle social
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o Infraestrutura fisica para atendimento o Volume de recursos
o Sistemas informatizados de gestao o Contribuicao por esferas
o Estudos, pesquisas instrumentos M&A e Gastos por usudrio

Consideracoes finais

Embora os manuais aplicados na area, sobretudo os disseminados por organizagdes
multilaterais de fomento, dediquem-se em apresentar as etapas, métodos e técnicas
de monitoramento e avaliagdo como se fossem universais, neutros, livres de uma
concepcao ideoldgica e politica fundante, as praticas na area estdo longe de assim
se revelarem. Como se procurou discutir nesse texto, encarada como subcampo da
Interciéncia ou da Tecnociéncia, a Avaliacdo é sim uma atividade influenciada por
valores humanos, politicos e ideolégicos (VAITSMAN & PAES-SOUSA, 2009). Se o
desenho e a implementacédo de politicas e programas sdo construcdes politicas por
que ndo a Avaliacdo ndo o seria? Afinal....
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... the policies and programs with which evaluation deals are the creatures of politi-
cal decisions. They were proposed, defined, debated, enacted, and funded through
political processes and in implementation they remain subject to pressures — both
supportive and hostile — that arise out of the play of politics.

The programs with which the evaluator deals are not neutral, antiseptic, laborato-
ry-type entities. They emerged from the rough and tumble of political support, op-
position and bargaining. (WEISS, 1993, p.94)

Avaliacdo ndo é uma investigacdo neutra com respeito aos valores de quem

a realiza, seja ele o formulador comprometido com a criacdo da politica; seja um

pesquisador externo ou instituicdo contratada (YANES, 2009). A narrativa dos

resultados da avaliacdo depende, como se procurou argumentar nesse texto, dos

valores imanentes das Politicas Publicas. Na mesma linha, advoga Uitto (2014) em

defesa da Sustentabilidade Ambiental como mais um valor publico a ser considerado
na avaliacdo de politicas e programas:

Although one role of evaluation is to generate the most objective and verifiable

data and information as possible for decision-making, evaluation is a societal func-

tion that must be anchored in the values and goals that we hold. Evaluation should

be guided by moral principles and understanding the underlying processes, nor just
measuring outcomes (Rallis apud Uitto 2014,p.8).

Assim, no debate sobre impactos ou ndo das politicas e programas, o que estd em
disputa é muito mais que a validade interna do método e a robustez do teste estatistico
produzido no laboratério ou a validade externa e riqueza analitica dos achados
empiricos em estratégias multimétodos de investigacdo. O que estd em disputa é
muito mais que a objetividade absoluta ou objetividade socialmente construida do
conhecimento técnico-cientifico, contrapondo positivistas e pos-positivistas?’. Na
realidade, o que esta em disputa nas avaliacdes sdo visdes politico-ideoldgicas sobre
Estado e natureza das Politicas Publicas, relevadas pela escolhas de que valores
expressam os fins (e os meios) da acdo publica: a eficiéncia do gasto publico frente
a outros usos que o mercado poderia fazer do mesmo; a eficacia no cumprimento
do rito legal dos procedimentos técnico-burocraticos programados frente a escolhas
discricionarias socialmente legitimas ou a efetividade social advinda da operacdo
pactuada e legitimada das politicas publicas (Figura 4 e Quadro 1).

Avancar na perspectiva de estudos em Economia Politica da Avaliacdo ou Estudos
Sociais da Avaliacdo é certamente necessdrio no pais. Poderdo contribuir para uma
abordagem ética e epistemoldgica mais transparente para os Estudos de Avaliacdo
ou, lato sensu, para o “Campo das Publicas’, ao explicitar os “valores subjacentes as
avaliagoes”. Isso é fundamental em um momento em que se estdo tomando decisdes
cruciais sobre desenho, cobertura e a prépria existéncia de Politicas e Programas
Sociais no Brasil?2.
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Figura 4: Valores publicos para Avaliacdo e das Politicas e Programas
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Comoilustra Latour (2000), j& sdo conhecidas, de longa data, as estratégias retoricas
de sustentacdo de procedimentos e achados na producéao cientifica nos laboratérios e
centros de pesquisa?. De fato, a leitura de varias avaliagdes e estudos aplicados a analise
de politicas no pais revela algumas delas: a busca do argumento de autoridade pela
citacdo de bibliografia classica ou, cada vez mais, de pesquisadores e seus orientados
de um centro ou universidade com forte financiamento externo; a matematizagao dos
procedimentos e a deducdo légica dos resultados; a discricionariedade na escolha
de amostras, construcdo de indicadores, tipos de testes de hipoteses e de niveis de
significancia; e por fim, mas ndo menos frequente, a ado¢ao de hipéteses “heroicas” e/
ou supostos ceteris paribus no comeco da pesquisa (e explicitados no meio do relatério
final), mas esquecidos quando da apresentagdo das conclusdes.

A discussdo sobre os valores publicos que orientam as avaliagdes de politicas e
programas também é um debate necessario frente aos problemas, ja de algum tempo,
dagestdodaPolitica Social frente a escalada dajudicializacdo das demandas individuais
e das determinacbes operacionais ditadas pelos Tribunais e Orgaos de Controle.
Decisées e determinacdes externas, com a especificidade com que sdo registradas,
encaminhadas para cumprimento tempestivo com pouca ou nenhuma margem
discricionaria do gestor encarregado das politicas e programas publicos acabam por
desfigura-las ou por criar disfuncionalidades que, ao fim e ao cabo, conspiram contra
0s impactos sociais mais gerais esperados pela sociedade?. Sem negar a necessaria
publicidade, regularidade e oficialidade de qualquer ato administrativo na gestdo de
programa, seria a compliance e a diligéncia burocratica os critérios de avaliacdo de
empreitadas complexas como sao as politicas e programas?

Sem negar aimportancia de principios como eficiéncia econémica e conformidade
procedural na gestéo de politicas e programas, é a efetividade social o valor publico
fundamental a orientar a avaliacdo das Politicas Publicas. Eficiéncia e conformidade
sdo critérios-meios, aplicaveis a processos e atividades, ndo valores-finalisticos

136 Desenvolvimento em Debate



Eficiéncia econdmica, eficdceia procedural ou efetividade social

das Politicas. Devem estar presentes, sobretudo, no desenho e desenvolvimento
de processos, assegurando continuidade de recursos orcamentdrios e base legal
para operagao de politicas e programas. Na perspectiva de formulacdo de Politicas
Publicas orientadas a Equidade (Equity-guided Policy Making), como propugnado
pela Constituicdo de 1988 e diversos outros documentos normativos vigentes que
estabelecem Politicas Nacionais e Tratados Internacionais, valores como equidade,
justica, bem-estar social e, em tempo, sustentabilidade ambiental sdo o critérios
finalisticos a inspirar as Avaliagdes: Avaliagdo como processo - ndo como etapa - de
aprendizagem organizacional e aprimoramento da gestdo e desenho das politicas e
programas com efetividade social; Avaliacdo produzida a partir de uma abordagem
sistémica do processo de implementagao de politicas e programas que produzam as
mudancas sociais desejadas.

Nao existe uma iluminada Evidence-based ou ilustrada Rules-dictated Policy Making.
Existem Politicas Publicas orientadas por Valores. Dependendo do Contrato Social
firmado entre Estado e Sociedade, as Politicas Publicas estdo inspiradas em valores
mais afetos a ética da responsabilidade e mérito individual em principios de igualdade,
solidariedade, coesdo social, sustentabilidade ambiental, preservacdo e fomento
da diversidade cultural. Desses valores derivam concepcdes mais tecnocraticas,
plutocréticas ou democréticas no desenho, gestdo e avaliagdo das politicas.
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Notas

! As ideias apresentadas nesse texto devem-se, em boa medida, as discussdes sobre tematicas de avaliagao
com Alcides Gussi, Tereza Campello, Paula Montagner, Aline Hellmann, Marcia Joppert, Luciana de Sousa
Ledo e muitos colegas de trabalho na Secretaria de Avaliacdo e Gestao da Informacéo, especialmente
quando da elaboragdo do livro"SAGI: informagdes e conhecimentos para as Politicas de Desenvolvimento
Social” (SAGI 2016) - disponivel em https://drive.google.com/file/d/0BOrv-8MCU4JdQkOHWKVFc1B2bjQ/
view?usp=sharing — e durante periodo de Licenga Capacitacdo no Instituto de Ciéncia Politica da
Universidade de Brasilia e na Escola Nacional de Administracdo Publica entre junho e novembro de
2016. Néo lhes cabe nenhuma responsabilidade sobre o contetido, omissoes, interpretacdes e eventuais
equivocos do autor.

2 Evidence-based Policy Making designa um conjunto de praticas e conhecimentos relacionados ao
idedrio da Gestao por Resultados propugnado pela Nova Administragao Publica, com fortes implicagdes
no campo de M&A, como discutido mais a frente nesse texto, a partir do manual de Avaliagdo de Impacto
disseminado pelo Banco Mundial (GERTLER et al, 2015).

3 Rules-dictated Policy Making é um termo aqui criado para denominar o conjunto de praticas e
conhecimentos - e procedimentos deles decorrentes — advindo dos trabalhos de auditorias de programas
realizadas pelos 6rgaos de controle, assim como as inimeras e também crescentes decisdes do Sistema
de Justica (juizes e promotores) acerca da forma de operacdo, publicos-alvo a atender e até dos
objetivos das politicas e programas. Para além de evidéncias, a pratica de Policy Making nesse contexto se
caracteriza por produzir determinacdes a serem cumpridas sem margem de discricionariedade do gestor
responsavel pela politica ou programa (daf o uso do termo Rules-dictated). Se é fato que os mecanismos
para tanto ja estavam previstos na Constituicao de 1988, é o contexto de fortalecimento das Politicas
Sociais, de advocacy de direitos de minorias e de expansao de recursos orcamentérios e de pessoal do
Ministério Publico, Tribunais e Orgao de Controle, pés-2003, que ddo concretude a essa perspectiva de
“formulagdo de politica publica” (daf o termo recente). O anglicismo é proposital: ndo serd por falta dele
que se deixard de marcar posicao.

“#Vale citar ainda, como documentos que explicitam compromissos de justica, equidade e bem-estar
social no Brasil- e, portanto, apontam valores, principios e parametros para andlise e avaliacdo das
Politicas Publicas-, os Estatutos da Crianca e Adolescentes, do Idoso, a Declaragdo do Milénio, a Agenda
dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, a Convengdo de Combate ao Trabalho Infantil e o
memorando de intencdes de combate ao Trabalho Precério.

>0 anglicismo aqui também é proposital. Nao se pode deixar de reconhecer que, infelizmente, na disputa
por legitimidade no mercado de conhecimento tecnocientifico contemporaneo, textos e termos em
inglés saem na frente. Assim, para aqueles que assim valorizam o conhecimento em Politicas Publicas,
ndo serd por falta de terminologia pretensiosa que a Politica Publica guiada por principios de equidade
ficard atras das demais abordagens.

Nesse relatério, produzido por agéncia de avaliacédo independente das Nag¢oes Unidas, ha diversas criticas
aos Relatdrios de Desenvolvimento Humanos produzidos desde 1990 e, em particular, a “‘autonomizacao”
do Indice de Desenvolvimento Humano e sua ‘centralidade” nas discussoes suscitadas pela divulgacao
anual dos relatdrios, muitas vezes empobrecendo o debate sobre o que ¢, de fato, relevante para o
Desenvolvimento Social, Crescimento Econdémico e Protecdo Ambiental (a concepgao mais atual de
Desenvolvimento pelas agéncias das Nag¢oes Unidas).

7 Isso é claro no campo educacional. A criacdo, pelo INEP, dos testes de avaliagdo de desempenho do
Sistema de Avaliacdo da Fducacéo Basica (SAEB) e a introducao posterior do Indice de Desenvolvimento
da Educacédo Basica como medida de avaliacdo da “performance educacional” acabou provocando,
inclusive, uma “febre de avaliagdo” com criacdo de testes de desempenho por secretarias estaduais e
municipais de educacao. Mais recentemente o INEP resgatou a importancia de uma visao mais sistémica
do processo educacional, como revela a proposicdo do Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacao
Basica (SINAEB), em que medidas de desempenho escolar compde parte de uma matriz mais ampla e
rica de indicadores educacionais.

8 Nas suas palavras "Por desgracia, muchos interesados, a distintos niveles, creen que se puede (y se
debe) realizar evaluaciones de impacto de manera rutinaria a todos los programas. Paradojicamente,
esa insisténcia en tratar de realizar evaluaciones de impacto de manera sistematica, puede conducir al
resultado no deseado de desperdiciar recursos (que son limitados) por tratar de realizar uma evaluacion
de este tipo! (MORAL-ARCE, 2014, p40).

?Martin Ravallion foi economista-chefe do Banco Mundial durante muitos anos, tendo publicado diversos
artigos no campo da pobreza. Escreveu o texto “Should randomists rule?” em 2010, fazendo uma critica
as crengas e abusos na utilizagdo dos métodos experimentais na avaliagdo de programas publicos e na
tomada de deciséo em politicas. Dai sua aludida “insuspeicdo”.
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10 Uma andlise mais extensa sobre os ‘mitos” da avaliacdo experimental pode ser consultada em Ravallion
(2009), Moral-Arce (2014) e Jannuzzi (2016a).

" O primado das “estatisticas neutras” ou das “interpretagdes dos indicadores’ na Economia foi tema
de um interessante debate no jornal Folha de S.Paulo em 21 e 24 de agosto de 2016 entre, do lado
positiva-ortodoxo-liberal, Samuel Pessoa e Marcos Lisboa, e do outro, plural-heterodoxo-estruturalista,
Elias Jabbour e Luis Fernando de Paula.

12 Essas visOes idealisticas e positivistas da Ciéncia partilhadas na comunidade de pesquisadores das
Ciéncias Sociais Aplicadas, depois de mais de cinquenta anos da“dentincia’khuniana da natureza humana
e idiossincratica da produgéo do conhecimento cientifico e do acervo dos Estudos Sociais da Ciéncia é
revelador de um problema muito grave na ementa dos cursos de Epistemologia ou Metodologia da
Ciéncia nos cursos de graduacao e pds-graduagao.

'3 No Brasil, o Pronatec — Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e ao Emprego- operado entre
2011 e 2015, € um bom exemplo de como um programa com uma série de méritos (JANNUZZI, 2016a)
pode ser descontinuado por avaliagdes instrumentalizadas por esse viés sociométrico-economicista-
liberal (BARBOSA Fo. et al, 2015).

14 Até inicio do século XX, os gastos com financiamento das atividades estatais mantinham-se por volta
de 7% do Produto Interno Bruto nos diferentes pafses europeus. Com o ativismo operario, guerras e a
instabilidade econdmica os Estados passaram a ter um papel ndo apenas regulador, mas intervencionista
no campo econdmico e social. Assim, nos anos dourados do capitalismo, no pds-guerra, a necessidade
de financiamento dos Estados de paises europeus para promogao das Politicas Publicas (na forma de
isen¢oes ou programas) jé estava além dos 30%, cifra que o Brasil sé chegou, e estabilizou, nos anos 2000.

1> Estas sao as duas categorias ou tradicdes de pesquisa que Habermas (2009) insiste em pontuar, a
despeito da negagéo do cientificismo da Ultima pelos positivistas.

'e Para a autora, Ecologia e Neurolinguistica seriam exemplos de Interciéncias. Para além dessas categorias
em que o conhecimento cientifico contemporaneo se desenvolve mais rapidamente, ela propde ainda
as Interdisciplinas como a Sociologia das Organizagdes e Pesquisa Operacional e as ja mais conhecidas
Ciéncias de Fronteira, como a Geografia Econdmica e Engenharia Genética (POMBO, 2006).

7 £ bem verdade que existem outras metodologias empregadas, para além dos experimentos, como o
revelam os trabalhos valorizados no Prémio de Qualidade do Gasto Publico. Mas todos compartilham a
mesma preocupacao: ‘estaria o recurso publico sendo usado de forma mais eficiente que aquela que
mercado poderia em tese proporcionar?”

8 Em Jannuzzi (2016b) empregou-se o termo Auditoria Operacional para designar avaliagbes dessa
natureza. Preferiu-se aqui precisar o conceito com o novo termo - Avaliagoes de Conformidade- sem
ainda mitigar confusdes com tipos de trabalho realizados pelos 6rgaos de controle publico (TCU, 2010a;
2010b). Empregar um termo como Auditoria de Performance (Performance Audit) nao pareceu apropriado
para retratar a énfase procedimental da avaliagdo nesse contexto.

'” Como reza a maxima: No Brasil, basta apenas mais uma lei, com apenas um paragrafo: Artigo 1° e
Unico: E obrigatério obedecer a toda e qualquer lei estabelecida. Paragrafo 1° e dnico: revogam-se todas
as disposi¢oes em contrario”

0 A interdicdo de obras de infraestrutura ou de compras publicas por tempos muito estendidos tem
consequéncias sociais e econdmicas que precisam ser apreciadas pela sociedade. O custo social do deficit
de vagas em creches ou de outros equipamentos publicos precisa ser explicitado; assim como parte do
Custo Brasil decorrente de interdigoes.

21 Pelo impreciso rétulo de pds-positivistas esta se incluindo um contingente bastante heterogéneo de
pesquisadores que partilham da concepgédo da ciéncia como atividade socialmente produzida e ritos de
validagéo construidos. Fosse esse texto uma discussao no ambito dos Estudos Sociais da Ciéncia essa
imprecisao nao seria certamente aceitavel.

22 Deslegitimam-se politicas e descartam-se programas por meio de evidéncias e estudos em que as
escolhas metodoldgicas parecem pré-determinar os resultados, como parece ter sido os casos do
Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) e aos Programa Mais Educagao
(extenséo de carga hordria com atividades complementares didrias em escolas do Ensino Fundamental,
com maior concentragao de criangas de baixa renda e beneficidrias do Bolsa Familia). H4d mesmo situacdes
em que se negam ou se desconsideram conjuntos de estudos realizados por diversas instituicoes
e pesquisadores acerca de méritos de politicas baseado em supostos pouco transparentes, como a
determinacéo de corte de 30% da dotacéo orcamentéria do Programa Bolsa Familia em 2015, proposto
pelo Relator do Orgamento, aparentemente como apoio do Ministério da Fazenda.
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3 Estratégias retoricas que, inclusive, sdo empregadas nesse texto como a preferéncia por citagoes literais
em detrimento de paréfrases, para evidenciar a corroboracéo de diversos autores as discussoes aqui
apresentadas. O uso dos anglicismos Evidence-based, Rules-dictated e Equity-guide também poderia ser
enquadrado nessa estratégia.

» Se é fato que as situagdes mais conhecidas de judicializacdo nas politicas publicas caracterizam-se
pela consagragdo do direito individual em relagdo ao coletivo, hd outras situagdes em que o interesse
comum pode prevalecer sobre o individual, como no caso relatado por Sundfeld (2002). Nessa situagao,
a necessidade de promover agoes domiciliares de combate a dengue, como pulverizacoes e coleta de
pneus, vasos e outros depdsitos que poderiam favorecer a multiplicacdo do mosquito transmissor, seria
certamente entendida como meritéria e vélida sobre a decisdo de morador que impedisse a acéo, sob
o argumento do principio da inviolabilidade do domicilio particular. O interesse comum em garantir a
salubridade ambiental seria um valor maior a garantir que o eventual e episédico transtorno ao morador.
Frente a quadro de desmonte do conjunto de direitos sociais, trabalhistas e individuais por que passa o
pais, a judicializagéo de politicas publicas pode vir a ser um recurso de resisténcia republicana importante.
Isso se as decisdes judiciais contemplarem o interesse publico de fato e ndo de categorias profissionais —
voltando ao contexto das Caixas de Seguridade dos anos 1920- e sobretudo se o Judicidrio ndo mudar o
entendimento acerca da constitucionalizagdo dos direitos sociais.
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