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RESUMO

Esta dissertacdo avalia o processo de implementacdo do Programa de Incentivo as
Fontes Alternativas de Energia Elétrica-PROINFA, no Estado do Ceara, com énfase
na utilizacdo da fonte edlica. Através da revisdo bibliografica sobre avaliacdo de
politicas publicas, apresenta-se a politica energética brasileira, descreve-se o
PROINFA, examina-se o potencial edlico encontrado no Estado, a situacdo dos
projetos apoiados pelo Programa e os efeitos econbémicos e socioambientais
gerados a partir do PROINFA. O estudo constata que o programa vem sendo um
importante instrumento de politica publica, indutor do crescimento da oferta de
energia eodlica, da geracao de emprego e renda, da capacitacédo e formacao de mao-
de-obra local, da reducédo da emissédo de gases do efeito estufa, proporcionando a
insercdo de uma nova tecnologia renovavel e limpa na matriz energética do Brasil e,
em especial, do Ceard. No trabalho adotou-se como metodologia a pesquisa
bibliografica, documental, e a pesquisa de campo de natureza quantitativa e
qualitativa, utilizando como técnica a entrevista semiestruturada com diversos atores
envolvidos com o programa, tais como: representantes do PROINFA/ELETROBRAS,
gestores da Agéncia de Desenvolvimento do Ceard-ADECE, da Secretaria de
Infraestrutura do Estado do Ceara-SEINFRA, da Superintendéncia do Meio
Ambiente do Ceara-SEMACE, da Comissdo do Meio Ambiente da Assembleia
Legislativa do Ceara, investidores, agentes financeiros, pesquisadores da
Universidade Estadual do Ceard-UECE e Universidade Federal do Ceara-UFC e
comunidades da praia da Taiba, em Sdo Gongalo do Amarante e do Sitio do Cumbe,
em Aracati.

Palavras-Chave: Avaliacdo de Politicas Publicas. PROINFA. Energia Edlica no
Ceard. Politica Energética. Matriz Energética.



ABSTRACT

This essay evaluates the implementation process of the Incentive Program for
Alternative Sources of Energy-PROINFA in the state of Ceara, with emphasis on the
use of wind power. Through literature review on public policy evaluation, shows the
Brazilian energy policy, describes the PROINFA examines the wind potential found in
the state, the status of projects supported by the program and the economic, social
and environmental effects generated from PROINFA. The study notes that the
program has been an important instrument of public policy, inducing growth in the
supply of wind energy, generating employment and income, training and
development of manpower site, reducing the emission of greenhouse greenhouse,
allowing the insertion of a new technology in renewable and clean energy matrix in
Brazil and in particular of Ceara. At work we adopted the methodology of the
research literature, documentary and field research quantitative and qualitative, using
a semistructured interview technique with several players involved with the program,
such as representatives of PROINFA / ELETROBRAS managers Agency
Development of Ceara-ADECE, the Department of Infrastructure of the State of
Ceara-SEINFRA, the Superintendency of Environment-SEMACE Ceard, the
Committee on the Environment of the Legislative Assembly of Ceara, investors,
financiers, researchers at the State University of Ceara- UECE and Federal
University of Ceara-UFC and the beach communities of Taiba in Sao Goncalo do
Amarante and Site Cumbe in Aracati.

Keywords: Evaluation of Public Policies, PROINFA, Wind Energy in Ceara, Energy
Policy, Energy Matrix.
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1. INTRODUCAO

A energia elétrica é considerada um insumo indispensavel para a promocéao
da incluséo social e do desenvolvimento econémico do Pais. Diante da possibilidade
de esgotamento das reservas naturais de petroleo e do grave desequilibrio
ambiental causado pela emissdo de gases na atmosfera que provocam o efeito
estufa e o consequente aquecimento global, o Governo brasileiro vé-se compelido a
atuar com eficiéncia na elaboracdo de politicas publicas que estimulem a

diversificacdo das fontes que compdem a sua matriz de energia elétrica.

O Brasil necessita empreender politicas publicas que objetivem suprir a
demanda de energia elétrica decorrente do crescimento demografico, econémico,
social e tecnologico do Pais e que leve em consideracdo o0s riscos associados a
composicdo da matriz energética brasileira em que predomina a participacao das
hidrelétricas e termelétricas’ movidas a petrdleo, carvdo mineral e gas, conforme

demonstra a Figura 1.

Hidrelétricas
69,5%

Importacéo
7.3%
Edlica
0,4%
Carvao
Mineral
1,3%

NUC"jar Biomassa Petréleo .
18% 479 asn  106%

Figura 1 — Matriz de Energia Elétrica do Brasil
Fonte: ANEEL (2009)

Assim, a politica energética tem por objetivo garantir o suprimento de

energia elétrica como condi¢do basica para promover o desenvolvimento sustentavel

! Por medida de seguranca, para compensar as perdas e evitar o desabastecimento, o sistema
elétrico brasileiro aciona o funcionamento das usinas terméletricas responsaveis pela producédo da
chamada energia de reserva e cujas fontes sdo consideradas ndo-renovaveis, caras e poluentes.
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do Pais, eliminando por completo a possibilidade de ocorréncia de novas crises de
abastecimento, a exemplo da que aconteceu em 2001, e que culminou com o

racionamento de energia elétrica.

O caminho viavel para o Brasil atingir uma situacdo de confiabilidade e
seguranca energética passa pela realizacdo de novos investimentos na geracao e
transmissao de energia, quer seja na construcdo de novas usinas hidroelétricas e
nucleares, quer seja no desenvolvimento de fontes alternativas e renovaveis de

energia.

A utilizacdo da energia de fonte hidroelétrica demanda grandes
investimentos e longo prazo de implantacdo. Mesmo sendo renovavel e limpa,
ocasiona riscos sociais e ambientais produzidos pelo represamento das aguas e
alagamento das areas. A dependéncia dessa fonte eleva os riscos de queda na
producdo de energia elétrica, provocada pelos periodos de escassez de chuvas e

reducdo do volume de dgua nos reservatorios.

Neste sentido, a geracdo de energia elétrica de fonte edlica apresenta-se
como uma solucédo tecnolégica capaz de atender as necessidades do Brasil, uma
vez que utiliza a for¢ca natural dos ventos para gerar a energia complementar que o

Pais necessita para diversificar a sua matriz energética.

Em razéo da relevancia do assunto, do elevado potencial de geracdo de
energia edlica do Estado Ceara e do crescente interesse de investidores, governos,
instituicbes financeiras, centros de pesquisas, associacdes de produtores e de
entidades ligadas a preservacdo do meio ambiente, selecionou-se o tema para
estudo no ambito dos objetivos do Curso de Mestrado em Avaliacdo de Politicas

Publicas, promovido pela Universidade Federal do Ceara (UFC).

A pesquisa realizada teve o objetivo de avaliar o processo de implementacao
do Programa de Incentivo as Fontes Alternativas de Energia (PROINFA) no tocante
a fonte de geracao edlica no Estado do Ceara.

Vale ressaltar que este assunto interessa ao Banco do Nordeste do Brasil
(BNB), que tem a missdo de “atuar, na capacidade de instituicdo financeira publica,
como agente catalisador do desenvolvimento sustentdvel da Regido Nordeste,
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integrando-a na dinamica da economia nacional™

e que, para isso, contribui para o
éxito das politicas publicas, disponibilizando linhas de crédito especificas para
energias renovaveis, dentre as quais se insere a fonte edlica amparada pelo

PROINFA.

De modo particular, atuando nessa instituicdo, o desenvolvimento deste
estudo pretendeu oferecer uma contribuicdo para o aperfeicoamento das analises e
negocios realizados pelo BNB com o setor de energia, especialmente no campo da

energia edlica.

Por fim, merece ressaltar que o estudo ora apresentado integra o rol de
trabalhos que se destinam a avaliar a implementacdo de politicas publicas
desenvolvidas dentro de programas e projetos especificos, fornecendo, de acordo
com Faria (2005), elementos para o desenho de novas intervengbes ou para o
aprimoramento de politicas e programas em curso e, ainda, como parte da

prestacao de contas e da responsabilizacdo dos agentes estatais.

Cavalcanti (2008) adverte que a avaliacdo de politicas publicas nédo é
simplesmente um instrumento de aperfeicoamento ou de redirecionamento de
programas empreendidos pelo Governo, mas uma ferramenta capaz de prestar

contas a sociedade das acdes governamentais.

Nessa perspectiva e com base em pressupostos teéricos e praticos, o

PROINFA foi avaliado no ambito do segmento proposto para a pesquisa.

Para atingir os objetivos mencionados de forma clara e concreta, o presente
trabalho esta dividido em sete capitulos, incluindo a introducdo (Capitulo 1) e a
conclusdo (Capitulo 7), além das referéncias bibliograficas, trés anexos e sete
apéndices, contendo dados e informacdes complementares. O Capitulo 2 apresenta
ao leitor os objetivos gerais e especificos da dissertacéo.

No Capitulo 3 é apresentado o percurso metodolégico empreendido para a
realizacéo do trabalho, oferecendo uma discussao sobre os principais conceitos em
gue se fundamenta a avaliacdo de politicas publicas e a metodologia utilizada na

formulacédo e aplicacdo da pesquisa cientifica.

2 Transcricdo da missdo do BNB constante do website < www.bnb.gov.br > da instituicdo. (Acesso em
outubro de 2009).
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O Capitulo 4 mostra, de forma sucinta, a histéria da energia elétrica no Brasil
e seus antecedentes, com a evolucdo do setor e a situacdo atual da politica de
energia elétrica. Sao tracadas as relacdes entre energia, desenvolvimento e meio
ambiente, destacando-se o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL),
ferramenta utilizada para promover acdes que visam reduzir as emissdes de gases
gue provocam o efeito estufa dentro das oportunidades oferecidas pelo Protocolo de
Quioto. Apresenta-se a situacdo do setor elétrico brasileiro frente ao contexto
mundial, em conjunto com o cenario energético internacional e brasileiro, e a politica

publica especifica para o desenvolvimento da energia renovavel no Brasil.

O Capitulo 5 descreve o PROINFA em detalhes, apresentando os objetivos,
0s participantes envolvidos, as etapas, 0s beneficios esperados, os resultados

alcancados e, finalmente, as perspectivas para o Programa.

No Capitulo 6 é realizada uma andlise da implementagdo do PROINFA no
Estado do Ceara, no que se refere a utilizacdo da energia edlica. Para tanto é
examinado o potencial edlico encontrado no Estado, a situacdo dos projetos
apoiados pelo PROINFA, os efeitos econdmicos, sociais e ambientais gerados pelo
Programa, tratando de modo particular a suficiéncia energética do Ceara, a geracao
de emprego, a capacitacdo e formacdo de mao-de-obra e o0s impactos
socioambientais. O dltimo item desse capitulo apresenta os desafios encontrados ao

longo da implementacédo do PROINFA.

Por fim, no Capitulo 7, sdo apresentadas as consideracdes finais do estudo

realizado.



2. OBJETIVOS

Este breve capitulo apresenta os objetivos geral e especificos definidos para
o estudo, de modo que se tenha, ao seu término, uma avaliacdo da politica publica
brasileira de incentivo a geracdo de energias alternativas e renovaveis,

principalmente no que se refere a fonte edlica.

2.1.0bjetivo Geral

Avaliar o processo de implementacdo do PROINFA como politica publica
indutora do crescimento da oferta de energia edlica, para elevar a seguranca no
abastecimento energético e o desenvolvimento econémico, social e ambiental do

Estado do Ceara.

2.2.0bjetivos Especificos

Analisar o modelo e o funcionamento do Programa de Incentivo as Fontes
Alternativas de Energia Elétrica — PROINFA.

Confrontar as metas estabelecidas pelo PROINFA para a geracdo de
energia elétrica a partir da fonte edlica, no Ceara, com os resultados alcancados

pelos empreendimentos.

Comparar a composi¢do da matriz de energia elétrica do Estado do Cear4,
no tocante a fonte edlica, antes e depois do PROINFA.

Identificar os principais desafios na implementacdo do PROINFA quanto a
geracao de energia edlica no Ceara.

Identificar os efeitos gerados pelos investimentos em energia edlica para o
Estado do Ceara, no ambito energético, socioeconémico e ambiental.
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3. PERCURSO METODOLOGICO

Este capitulo trata dos principais conceitos que fundamentam a pratica da
avaliacdo de politicas publicas e da metodologia utilizada para avaliar o PROINFA,
no Estado do Ceara, por meio da utilizacdo da fonte edlica.

3.1.Discusséo sobre Avaliacdo de Politicas Puablicas

Diariamente sao veiculadas noticias nos jornais, revistas e televisdes acerca
dos inumeros problemas que afligem a populacdo brasileira. Quase sempre as
informacdes estdo associadas as deficiéncias estruturais da organizacdo do Estado
brasileiro. Os problemas ressaltados séo recorrentes: desemprego, baixo nivel de
renda da populacdo, precarizacdo do servico de atendimento na rede publica de
saude, educacdo deficiente, inseguranca e corrupcao. Normalmente, atribui-se a
culpa dessa situacdo a qualidade da gestdo da administracéo publica e aos vicios e
defeitos gerados pela histéria da formacgéo social e econémica do Pais.

De acordo com a Constituicdo Federal do Brasil (Art. 6, 2009), sao direitos
sociais do povo brasileiro a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a
seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a
assisténcia aos desamparados. Cabe aos poderes publicos e a sociedade promover
iniciativas que possam assegurar ao povo o pleno exercicio desses direitos. De igual
modo, compete a Unido, Estados e Municipios implantar, ampliar e modernizar
setores que compdem a infraestrutura basica necessaria para o desenvolvimento do

Pais, tais como: estradas, transportes e energia.

A partir deste entendimento, emerge no tecido organizacional das
instituicdes publicas, esfera do préprio Governo, o debate sobre a importancia do

planejamento e da avaliacédo de politicas publicas.

E comum, hoje, ouvir-se dizer que os setores publico e privado se retinem

periodicamente para discutir, elaborar e atualizar seus planos e projetos. Tanto é
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verdade que as pecas produzidas nesses encontros de trabalho sdo imediatamente
divulgadas nas midias através da televisdo, da internet, do radio, de revistas e
jornais. Este fato, por si s6, demonstra que a sociedade, de um modo geral,
internalizou a cultura do planejamento como forma, ferramenta ou, ainda,
metodologia para atingir os alvos pretendidos. Nesses casos, 0 planejamento
incorpora um diferencial de valor nas instituicdes, claramente percebido pela

populacdo e pelo publico-alvo.

De acordo com Steiner (apud Holanda, 2000, p.25) “planejamento é o
processo pelo qual administradores decidem o que deve ser feito, quando fazer,

como sera feito e quem o fard”.

Para Baptista (2000, p.13), o termo planejamento na perspectiva légico-

racional:

(...) refere-se ao processo permanente e metddico de abordagem racional e
cientifica de questdes que se colocam no mundo social. Enquanto processo
permanente supde-se agdo continua sobre um conjunto dindmico de
situagdes em um determinado momento histérico. Como processo metodico
de abordagem racional e cientifica, supde uma seqiiéncia de atos
decisorios, ordenados em momentos definidos e baseados em
conhecimentos tedricos, cientificos e técnicos.

Entende-se a importancia do planejamento como um processo permanente e
metddico, necessario para resolver as questdes do mundo social. Nesse contexto,
visando assegurar a eficicia, a eficiéncia e a efetividade dos programas, planos e

projetos, € necessario que exista a previsdo de realizacao do processo de avaliagao.

Cohen e Franco (2000, p.73) explicam como se enquadra a avaliagcdo no

planejamento:

A avaliacdo néo deve ser concebida como uma atividade isolada e auto-
suficiente. Ela faz parte do processo de planejamento da politica social,
gerando uma retroalimentacédo que permite escolher entre diversos projetos
de acordo com sua eficacia e eficiéncia. Também analisa os resultados
obtidos por esses projetos, criando a possibilidade de retificar as acdes e
reorienta-las em direcéo ao fim postulado.

Ainda tratando da discussao, Aguilar e Ander-Egg (apud Cohen e Franco

2000, p.73), afirmam que “se planejar é introduzir organizacdo e racionalidade na
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acdo para a consecucao de determinadas metas e objetivos, a avaliacdo € um modo
de verificar essa racionalidade, medindo o cumprimento — ou perspectiva de
cumprimento — dos objetivos e metas previamente estabelecidos e a capacidade

para alcanca-los”.

Segundo Holanda (2006, p. 133), “no Brasil, tanto a discussao tedrica como
a pratica de avaliacdo de programas e projetos — especialmente a avaliacdo “ex-
post” ou voltada para programas sociais — constituem temas relativamente novos.
No plano internacional, todavia, 0os conceitos e teorias que fundamentam essa
pratica remontam a mais de dois séculos. Ainda assim, a generalizagdo dos

métodos e procedimentos avaliativos pode ser considerada relativamente recente”.

Para o autor, em sentido mais estrito, avaliar é julgar, estimar, medir,
classificar, ponderar, aferir ou determinar a valia, o valor, 0 preco ou 0 merecimento

de algo ou alguém (Holanda 2006, p. 80).

Ala Harja e Helgason (2000) conceituam avaliagdo como sendo uma
ferramenta que visa oferecer informagbes quanto aos resultados obtidos por
organizagOes e programas. Por sua vez, a avaliacdo de programa pode ser definida
como uma analise sistematica de aspectos importantes de um programa e seu valor,

fornecendo resultados confiaveis e utilizaveis.

Diversas definicbes de avaliacdo de programas foram construidas ao longo
do tempo. Em cada uma delas percebe-se claramente a existéncia de semelhancas
e diferencas conceituais no que pese a presenca de elementos comuns ou até

mesmo complementares.

Para exemplificar, constam a seguir algumas definicdes sobre avaliacdo que

se enquadram no comentario anterior.

E um processo sistematico de coletar e analisar dados para determinar em
gue grau os objetivos tém sido ou estdo sendo alcancados e para tomar
decisbes (BOULMETIS e DUTWIN, 2000).

E a andlise sisteméatica de um programa ou parte dele, visando
primeiramente, assistir 0os gerentes e outros agentes de decisdo ha
determinacéo da propriedade, eficiéncia e eficacia de um programa e, em
segunda instancia, determinar casos que justifiguem a necessidade de
novos programas ou a extensdo de um programa existente (ALA-HARJA e
HELGASON, 2000, p.9).

Sao processos de analise dos resultados das politicas publicas,
organizacfes e programas que enfatizem a confiabilidade e a utilidade das
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informacdes. Destinam-se a colher as melhores informagfes e reduzir as
incertezas” (Ibid., 2000).

E um processo orientado a determinar sistematica e objetivamente a
pertinéncia, eficacia e impacto de todas as atividades a luz dos seus
objetivos. Trata-se de um processo organizativo para melhorar as atividades
ainda em marcha e ajudar a administracdo no planejamento, programacao e
futuras tomadas de deciséo (ONU apud COHEN e FRANCO, 1993, p. 76).

Para compreensdo mais organizada das definicbes, vale destacar os
elementos comuns que apresentam e que justificam a importancia da aplicabilidade

da avaliacdo de politicas publicas nos processos dos poderes publicos.

Segundo Holanda (2006, p. 80), merecem ser examinados: 1) o objeto ou
foco da avaliacdo — uma acéo ou intervencdo do Governo, como um programa, um
projeto ou uma politica; 2) o processo ou método de trabalho — uma investigacao
racional ou cientifica com base em dados coletados de forma sistemética e
ordenada; 3) o0 objeto analitico, essencial ou imediato: formar um juizo sobre o
desempenho, o mérito, a utilidade e o eventual sucesso ou fracasso do programa ou
projeto; e 4) o objeto empirico ou final: auxiliar o processo decisorio e realimentar e

aperfeicoar o sistema e a pratica do planejamento.

Via de regra, 0 que se procura numa avaliacdo de programas é examinar se
0s objetivos inicialmente propostos foram alcancados e se o0 programa e seus
resultados estdo atendendo aos propdésitos da politica publica a que esta associado.

7

A contribuicdo da avaliagdo € melhorar o desempenho dos programas e
atividades, ajudando a administracdo no planejamento, programacdo e futuras
tomadas de deciséo.

3.1.1. Monitoramento e Avaliagcéo

Os conceitos e abordagens formuladas por planejadores e avaliadores
acerca do que € monitoracao e avaliagcdo, bem como do campo de atuacao de cada
um, sdo um tanto quanto imprecisos. Numa analise menos aprofundada ndo se

consegue distinguir claramente os seus limites de agao.

Rossi, Freeman e Lipsy (apud Paula, 2001, p.1), definem monitoracdo como
sendo: “a documentacao sistematica do desempenho de aspectos do programa que
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sdo indicativos se o programa esta funcionando como pretendido ou de acordo com

algum padrao apropriado”.

Entende-se o conceito de monitoramento, a luz da definicdo de Boulmetis e
Dutwin (apud Paula, 2001, p.1), como sendo o acompanhamento do programa para
saber até que ponto ele esta se desenvolvendo de acordo com o seu desenho ou

seu plano de acao, e se esta sendo dirigido para a populagéo-alvo.

Rossi, Freeman e Lipsy (apud Paula, 2001, p.2), referindo-se aos autores
retromencionados, afirma que o monitoramento é essencial para a atividade de
avaliacdo. “E a ferramenta principal para a avaliacido formativa”, sendo, ainda, um
complemento vital a avaliagdo de impactos, ajudando a distinguir casos de ma
implementacéo de programas de conceitos de intervencao sem efetividade.

Por fim, Holanda (2006) considera o monitoramento como um segmento
importante do processo de avaliagcédo, tendo este, em alguns contextos, uma postura
passiva, visto que apenas constata, registra e informa o que acontece. Noutros,
porém, o monitoramento se traduz em ativa supervisdo, forcando a revisdo do
programa ainda no periodo de implementacao, estimulando intervengdes corretivas

gue melhorem as suas perspectivas de sucesso.

A luz dessa breve discuss&o entende-se que monitoramento e avaliagdo n&o
se confundem e ndo sao excludentes. Ao contrario, sdo atividades essenciais e

complementares dentro de um processo de avaliacdo de politicas publicas.

3.1.2. Eficiéncia, Eficacia e Efetividade

A avaliacdo de um programa tem por propoésito aferir a sua eficacia,
eficiéncia e efetividade. Eficacia esté relacionada aos resultados e ao alcance dos
objetivos do programa em determinado periodo de tempo, enquanto eficiéncia busca
esclarecer se tudo foi realizado de forma econémica, ou seja, com adequada relacéo
entre custos e beneficios. A efetividade tem por finalidade avaliar o impacto final do
programa, do ponto de vista da real melhoria das condigbes de vida dos
beneficiarios e das repercussfes econémicas, sociais e politicas de sua execucao
(COHEN e FRANCO, 2000, p.102-104).
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3.1.3. Beneficios e limitacdes de uma Avaliacao

De uma forma mais estrita, os programas precisam ser avaliados por
motivos gerenciais e administrativos, com os fins de se operarem mudancas na
organizacdo (missdo, objetivos estratégicos, procedimentos). Igualmente pela
necessidade de planejamento e tomada de decisdes politicas, inclusive com o intuito
de possiveis alteraces na politica ou no programa. Também se inclui como
beneficio a necessidade de intensificacdo da pesquisa e desenvolvimento, essencial

para o progresso e sucesso dos programas.

Para Boulmetis e Dutwin (2000), os beneficios da avaliacao,
independentemente da fonte de recursos para financiamento do programa, sejam
eles recursos publicos ou privados, estdo associados a obtencao das informacdes e
utilizacdo como insumo para realimentar nocdes iniciais sobre o valor relativo das
atividades, a efetividade dos processos, e seu impacto nas pessoas envolvidas e na

organizagao.

Por sua vez, os membros da organizacado se beneficiam com a avaliacéo
guando o conhecimento de seus resultados passa a favorecer o aprendizado e o
consequente estabelecimento de parametros, padrbes apropriados, indicadores,

evidéncias e recursos necessarios para o programa.

Em ultima analise, o maior beneficiado do processo de avaliacdo e, portanto,
de aperfeicoamento de um programa, é o proprio publico-alvo a quem se destina,
visto que sera atendido na forma do que estabelecem os objetivos do programa.

Poder-se-ia pensar que a avaliacdo de programa entrega somente
beneficios para formuladores, governos e sociedade. Isto ndo é verdade. Existem
vérias limitagbes. Em primeiro lugar, avaliar ndo significa necessariamente que
havera mudangas. Para estas acontecerem muitos outros fatores intervenientes
precisam produzir seus efeitos adequadamente. Existe ai uma série de conexdes a
fazer entre financiadores de recursos, politicos, gestores publicos, servidores e
clientes. Em segundo lugar, avaliar significa revelar informagdes que ameacam as
pessoas envolvidas no programa e que, por isso, temem perder suas posi¢coes ou

prestigio pessoal em funcdo das deficiéncias apontadas. Em terceiro lugar, a
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avaliacdo formal pode implicar o reconhecimento do valor limitado de um programa,

em razdo daquilo que pode ser determinado e medido.

3.1.4. Fatores que garantem o sucesso de uma avaliagéo

Para Boulmetis e Dutwin (2000, p. 27), a avaliacdo de sucesso depende da
atmosfera politica e social que existe tanto interna como externamente ao programa.

Depende, ainda, da habilidade com que a avaliagdo é assumida.

A credibilidade das conclusbes da avaliacdo esta diretamente ligada a
credibilidade do avaliador. A credibilidade do avaliador esta diretamente ligada a sua

objetividade, conhecimento profundo e experiéncia em outras avaliacoes.

Por fim, os autores retrocitados afirmam que a avaliagdo de sucesso
depende da capacidade e disposicao dos usudrios da avaliacdo de utilizar e aceitar

suas conclusoes.

E interessante destacar que a utilizagdo dos resultados da avaliacdo
dependera do grau de confiabilidade do trabalho realizado pelos avaliadores. Se a
avaliacdo ndo possui credibilidade, dificilmente as pessoas que necessitam da
informacdo irdo utiliza-la. A percepc¢éo da utilidade da avaliacao, também, é de suma
importancia. Se, por exemplo, a avaliacdo € apresentada com o propésito de
financiamento, entdo os resultados da avaliagcdo serdo vistos como algo direcionado
exclusivamente aos dirigentes e fornecedores de recursos e, dessa forma,
dificilmente seréo utilizados por outras pessoas. Uma terceira situacéo, normalmente
a mais provavel, é a de que a avaliacdo em que 0s usuarios participam do processo
de planejamento e formulacdo das questdes, estes certamente irdo ajudar a garantir
gue os resultados sejam utilizados.

3.1.5. Atores Envolvidos

Sempre que se desenvolve um estudo ou pesquisa sobre determinado tema
procura-se identificar quem sdo os interessados, quem Sao 0S personagens e por

guais raz0es estao envolvidos no assunto.
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Sobre a matéria, Ala Harja e Helgason (2000, p.41) ressaltam:

os interessados sao todos aqueles que tém alguma intencdo em relacédo as
avaliacbes, em fungcdo da importancia quanto aos resultados ou ao
processo em si, para aplicacdo posterior em suas fun¢des ou acdes. Os
interessados podem ser formuladores de politicas (parlamentares, ministros,
e outros executivos), o departamento de orcamento, 0s gerentes de
programa, os funciondrios publicos que cuidam de sua implementagédo, o
grupo-alvo do programa ou outros grupos de interesse que possam ser
atingidos pelos programas.

Na realidade, sdo esses interessados que devem ser envolvidos na
avaliacdo, visto que, enquanto grupo de pessoas, representam uma parcela da
sociedade e, como tal, precisam participar ativamente do processo avaliativo. Além
disso, a participacao enriquece o debate e qualifica o trabalho, vez que apresenta a
percepcado de cada segmento de pessoas interessadas. O envolvimento desses
atores implica uma co-responsabilidade e, por consequéncia, gera um maior

compromisso e disposicao para acompanhar e utilizar os resultados da avaliacao.

3.1.6. Os Tipos de Avaliagéao

Outro aspecto importante que merece ser abordado nessa discussdo diz
respeito aos varios tipos ou enfoques que podem ser dados a uma avaliagdo. Em
especial, destacam-se a avaliagcdo ex-post ou somativa e a avaliagdo formativa ou

de processo na visédo de Ala Harja e Helgason:

As avaliagcdes podem ser classificadas em varios tipos. Na pratica, esses
tipos de avaliagdo geralmente sdo combinados, conforme pode ser
demonstrado no caso das avaliagBes somativas e formativas. Avaliacdes
somativas sdo conduzidas, freqlientemente, quando o programa ja esta
implementado ha algum tempo (avaliagdo ex-post) para estudo de sua
eficacia e o julgamento de seu valor geral. [...] Avaliagbes formativas sédo
geralmente adotadas durante a implementacdo de um programa (avaliacdo
intermediaria) como meio de se adquirir mais conhecimento quanto a um
processo de aprendizagem para o qual se deseja contribuir. “O propésito é
o de apoiar e melhorar a gestdo, a implementacdo e o desenvolvimento do
programa. (lbid., p.8).
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Percebe-se que o objetivo principal da avaliacdo somativa, realizada na fase
final de implementacao ou apds a conclusdo de um programa, € analisar resultados,
e, portanto, a efetividade de uma politica ou programa, enquanto que a avaliacdo
formativa focaliza processos, examinando suas etapas e conexdes com outras
unidades envolvidas. Sua preocupacao maior é verificar se o programa esta sendo

implementado conforme o planejamento.

Holanda (2006) apresenta de forma didatica e sucinta as principais

diferencas entre avaliacdo formativa e avaliagdo somativa, conforme o Quadro 1:

Quadro 1 - Comparativo das Avaliacdes

ASPECTO DA ANALISE

AVALIACAO FORMATIVA

AVALIACAO SOMATIVA

Caracteristicas e objetivos

Avaliar o mérito do programa, em
termos de sua concepcgao e
planejamento.

Avaliar o mérito e o valor do
programa em termos de
resultados

Usos ou utilidade da
avaliacao

Dar feedback aos planejadores,
visando melhorar a concepgéao e
estruturacao do programa

Levantar informacdes para
facilitar o processo decisorio,
em relacéo a continuidade,
expansao, suspensao,
reformulagéo ou eventual
extin¢cdo do programa

Questdes Basicas

O Programa vai funcionar? Quais
seus pontos fracos? Onde pode ser
melhorado?

O Programa melhorou? Quais
0s resultados ou impactos?
Quais os beneficios ou custos?
O programa deve ser
continuado, ampliado ou
extinto?

“Timing”

Na fase de planejamento

Na fase de execucgédo ou apés a
execucao do programa.

Principais interessados

Planejadores e gerentes do
programa

Patrocinadores, financiadores e
“Stakeholders” do programa.

Agente da avaliagdo

Pode ser um processo informal

Processo mais sistematico, com
relatérios formais

Métodos

Mais frequentemente qualitativos

Quantitativos e qualitativos

Fonte: Holanda (2006, p. 118)

3.1.7. Programa de Avaliagéo

Antes de dar inicio efetivamente a avaliacdo de um programa é necessario
planeja-la cuidadosamente, a fim de que possa alcancar a bom termo os objetivos
pretendidos. Nesse aspecto Ala-Harja (2000, p.38) adverte:
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A boa preparacao das avaliacdes é um fator preponderante para seu éxito.
E conveniente dedicar algum tempo e esforco a selecdo do topico e a
determinacdo do escopo e dos objetivos, planejando o processo avaliativo
com cautela e escolhendo-se os critérios que serdo utilizados. O
Planejamento cuidadoso torna mais facil o gerenciamento das avaliagcGes e
contribui para a qualidade dos resultados.

O proposito principal do programa de avaliagcdo, também chamado de
Roteiro do Programa de Avaliacdo (RPG), é ampliar e clarificar todos os aspectos do
programa, incluindo objetivos, metas, atividades e resultados antecipados. O RPG
revela os alvos e objetivos de um programa, permite que sejam registradas as
atividades que séo planejadas para alcancar as metas e objetivos e indica que
ferramentas de medida podem ser usadas. Além disso, 0 RPG ajuda a desenvolver
um formato de modelo de avaliagcdo (BOULMETIS e DUTWIN, 2000, p.55).

De acordo com Holanda (2000, p.190), o planejamento de um programa de
avaliacdo deve envolver tanto os aspectos técnicos e metodolégicos como aqueles
de natureza gerencial ou operacional e deve incluir, pelo menos, os seguintes

elementos e tépicos principais:

a) Objetivos da avaliacdo; b) Questdes centrais a pesquisar; c)
Metodologias a adotar; d) Critérios e indicadores de avaliacédo e padrfes de
comparacdo; e) Fungbes ou mandato do avaliador; f) Plano logistico;
g)Sistema de relatorios; h) Estratégia de disseminacao de resultados.

Normalmente, o avaliador e demais envolvidos procuram identificar as
metas, as atividades planejadas e os procedimentos de avaliagdo que foram criados
no programa. Centram-se, principalmente, nas questdes que sdo relevantes e

importantes para a organizacao e para o programa.

Boulmetis e Dutwin (2000) afirmam que qualquer projeto precisa ter um
ponto de partida. A descricdo do programa pelo avaliador € um grande ponto para se
comecar uma avaliacdo. E preciso estar intimamente familiarizado com o programa
gue se vai avaliar e aprender sobre as perspectivas da equipe envolvida e os

elementos cruciais.
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3.1.8. Abordagens e Métodos utilizados na pratica da Avaliacdo

Existe um vasto leque de abordagens e metodologias. Verifica-se uma
grande diversidade de classificacbes que sdo propostas por estudiosos do assunto.
Porém, a questédo relevante se prende a necessidade de adequar a avaliacdo ao
elemento que se deseja avaliar, as informacdes que se deseja extrair, aos recursos

disponiveis e ao uso pretendido para os resultados.

No ambito da avaliacdo de programas, Holanda (2006) trata a questao da
abordagem como as diferentes maneiras de caracterizar e promover uma avaliacéo,
enquanto os métodos constituem, segundo Ala-Harja e Helgason (2000), os

instrumentos e técnicas escolhidas para promover a avaliacao.

A seguir sado apresentadas as classificagcbes de abordagem de avaliacdo
segundo Ala-Harja e Helgason (2000, p. 23):

Avaliacdo Experimental: aplicacdo da metodologia das ciéncias naturais a
engenharia de programas publicos. Comparacdo de grupos similares apos a
aplicacdo de um programa a um deles.

Avaliagdo Pragmatica: centra-se na utilidade dos resultados da avaliagcdo. A
avaliacdo deve se orientar pelos objetivos e praticas de trabalho dos
tomadores de deciséo.

Avaliacdo Econbmica: informac¢Bes quanto ao custo do programa como um
dos critérios de avaliagdo. Ferramentas: analise de custo-beneficio e
avaliacBes de custo eficiéncia.

Avaliacdo Naturalista: a avaliacdo ndo pode oferecer respostas corretas e
objetivas, mas agir como facilitador para a producdo de consenso entre 0s
interessados.

Para Holanda (2000), os niveis de avaliacdo ou abordagens de analise

consideram:

Objetivo ou utilidade: avaliacdo formativa e avaliac