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Resumo

Neste artigo utilizou-se a metodologia “Modelo de Quatro Niveis” de Kirkpatrick, em trés de
suas quatro dimensdes, na avaliacdo de reacdo, avaliagdo de aprendizagens, e avaliacdo de
impacto, em um exercicio de analise finalistica qualitativa do processo de desdobramento e
aplicacdo da Politica Publica (PP) de Cooperacdo Internacional (COOPTEC) Sul-Sul do
Ministério das RelacBes Exteriores (MRE) do Governo Brasileiro, avaliando dois cursos
ofertados atraves da Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC), e executados pela Embrapa
Estudos e Capacitacdo (EEC), em 2012. Apesar do restrito tamanho da amostra impedir ampla
generalizacao dos resultados, ao final sugere-se que a PP de COOPTEC internacional adotada
pelo Governo brasileiro seja mais bem avaliada e acompanhada no alcance de seu principal
objetivo de gerar impactos em profundidade, capilaridade e em extensdo aos paises
beneficiarios, definindo novos horizontes e possibilidades de efetiva transformagdo social,
colocando o Brasil efetivamente no rol de paises doadores emergentes. Para isso, também
constatou-se que, no contexto do Policy Cycle, avaliar impactos de PPs exige andlises
estruturais complexas, em varias dimensdes, envolvendo métricas bem ajustadas,
acompanhamento e melhoria continua em realimentacdo do processo em curso, assim como
analises politicas articuladas de forma dialética e dialogica frente as intencionalidades tacitas e
explicitas da PP e dos seus programas, ampliando seus outputs e outcomes e, consequentemente,
seus futuros impactos.

Palavras-Chave: Cooperacdo Internacional; Politicas Publicas; Programas de Capacitacéo;
Transferéncia de Tecnologia; Avaliacdo de Impactos.

Abstract

In this article, Kirkpatrick's "Four Level Model" methodology was used, in three of its four
dimensions. The dimensions are in the evaluation of reaction, evaluation of learning, and
evaluation of impact. It was used in an exercise of final qualitative analysis of the process of
unfolding and application of the Public Policy (PP) of International Cooperation (COOPTEC)
South-South of the Ministry of Foreign Affairs (MRE) of the Brazilian Government, evaluating
two courses offered through the Brazilian Cooperation Agency (ABC), and executed by
Embrapa Studies and Training (EEC), in 2012. Despite the restricted sample size preventing a
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broad generalization of the results, it is suggested that the international COOPTEC PP adopted
by the Brazilian Government be better evaluated and monitored in the achievement of its main
objective of generating impacts in depth, capillarity and in extension to the beneficiary
countries, defining new horizons and possibilities of effective social transformation, placing
Brazil in the list of countries emerging donors. For this, it was also found that, in the context of
the Policy Cycle, assessing the impacts of PPs requires complex structural analyzes, in several
dimensions, involving well-adjusted metrics, monitoring, and continuous improvement in
feedback from the ongoing process, as well as articulated political analyzes of in a dialectical
and dialogical way in face of the tacit and explicit intentions of the PP and its programs,
expanding its outputs and outcomes and, consequently, its future impacts.

Keywords: International Cooperation; Public Policy; Training Programs; Technology
Transfer; Impact Assessment.

1. Introducéo

No contexto atual da sociedade globalizada e da emergéncia do Brasil como player
importante na nova cooperagdo Sul-Sul, varias politicas publicas (PPs) de cooperacao técnica
(COOPTEC) envolvendo transferéncia de tecnologia (TT) e capacitacdo tecnoldgica
(CAPTEC) emergiram nos ultimos governos, na tentativa de aumentar o intercAmbio de
conhecimentos, especialmente com os paises em desenvolvimento com o0s quais 0 Brasil tem
similaridades importantes e que, em funcdo disso, o qualificam como player privilegiado em
acoes dessa natureza.

Embora nem sempre executada no &mbito da COOPTEC, a avaliagdo dos impactos destas
politicas, assim como dos programas, projetos e cursos delas derivados, em sua implementacédo
é essencial, pois € nele que se ddo suas reais validacdes em termos de eficacia, eficiéncia e
efetividade, pertinéncia e alcance dos objetivos, além de garantir sua sustentabilidade, conforme
nos diz Ala-Harja e Helgason (2000) apud Trevisan e van Bellen (2008).

Esta avaliagdo de impactos, por sua vez, é sempre resultado de uma combina¢do somada
de varios elementos, distribuidos amplamente em trés grandes dimensdes: (a) 0s objetivos e
metas amplas das politicas (avaliacdo de seus processos e produtos), articulados ao (b) seu grau
maior ou menor de implementacéo, e a consequente (c) realizagao e consolidacao progressivas
da (s) transformacdo (6es) por ela proposta (s), seus resultados, outputs e outcomes, e impactos
decorrentes. Neste sentido, é essencial a hierarquizacao das diferentes dimensdes envolvidas
neste tipo de avaliacdo, que envolvem e se desdobram desde o plano do atendimento aos grandes
desafios ou problemas nacionais ou internacionais, até as metas e indices a serem atingidos,
passando pela sensivel e dialética construcdo de diferentes tipos de indicadores para

monitoramento tanto da implantacdo do Plano proposto, quanto de producdo e produtividade
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de seus processos, sempre articulados as respectivas metas transformadoras a serem atingidas.
Sabe-se que, eventualmente, Planos e a¢cBes muito bem estruturados e planejados, as vezes nao
sdo bem-sucedidos na fase de aplicacdo, acompanhamento, monitoramento e/ou na de
avaliacdo, ou acabam ndo tendo a capilaridade e o0 alcance necessarios em suas expectativas de
geracdo de impactos, em trazer reais transformacdes a realidade foco, prejudicando a avalia¢éo
em efetividade da PP que lhes da suporte.

Sabe-se também que ha uma grande dificuldade de conexdo quando saimos do nivel
macro de uma PP de abrangéncia nacional ou de uma politica externa de governo em
COOPTEC, e a desdobramos em suas diretrizes até chegarmos a dimensao de suas aplicacoes
em acdes educacionais mais pontuais e especificas, em sala de aulas ou visitas a Unidades de
Referéncia Técnica (URTS), atividades que costumam fazer parte desses programas, projetos e
cursos de CAPTEC e que, via de regra, ficam a cargo do 6rgao executivo.

Nesse contexto, a Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria (Embrapa) tem se
concentrado em esforcos na busca de novos enfoques de atuacdo no papel de agente de execucao
técnica do governo, via Agéncia Brasileira de Cooperacdo (ABC) ligada ao Ministério das
RelacGes Exteriores (MRE), e via Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento
(MAPA), ao qual esta subordinada, em especial em politicas de alcance sociais, nacionais ou
internacionais, em diferentes programas, projetos e cursos de CAPTEC, construcdo de
conhecimentos e TT, envolvendo parcerias e associacGes diversas com outras instituicdes
homologas e demais agéncias de cooperacdo internacionais, na tentativa de atender as
demandas do governo voltadas a essas politicas.

Frente a estas demandas, a atuacdo da Embrapa se desdobra em ac¢des que tém se pautado
na testagem, desenvolvimento, e emprego de diferentes metodologias educacionais voltadas
para a TT, a aprendizagem tecnoldgica e a constru¢do do conhecimento, onde é imperativa a
proposicdo de novas formas de pensar, agir e se relacionar neste tipo de intervencao,
potencializando o envolvimento e 0 comprometimento do participante no préprio processo de
ensino-aprendizagem, maximizando seus resultados, sua eficacia, eficiéncia, e efetividade e,
consequentemente, seus impactos, outputs e outcomes, a curto e médio prazos, durante e apos
0s eventos, dentro das bases das novas ecologias de aprendizagem (KELLY e LESH, 2000 apud
COBB et al., 2003), da aprendizagem significativa (FREIRE, 1992, 2004) e da andragogia
(KNOWLES, HOLTON Il e SWANSON, 2011).

Enquanto produtos de um esfor¢o focado, que na maior parte das vezes, acontece em
curtissimo prazo, e cujas intencionalidades diversas traduzem diretrizes ou politicas

governamentais e/ou institucionais, nacionais e/ou internacionais mais amplas, esse novo estilo
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de atuacdo busca superar dificuldades e maximizar resultados em efetividade, pertinéncia e
alcance dos objetivos de forma mais sustentavel, frente aos modelos mais tradicionais de
intervencéao.

Da urgéncia de fazer frente a essa conjuntura que engloba diferentes vetores,
necessidades, demandas, expectativas e intencionalidades no ambito da COOPTEC
internacional, a Embrapa tem buscado inovar em solugdes e sistemas educacionais, ferramentas
e processos eficazes de ensino-aprendizagem, na formatacdo ajustada de conteddos e
tecnologias para capacitacdo e para TT agropecuaria, para a formacdo de multiplicadores,
sensibilizagdo e desenvolvimento amplos, iniciativas que compdem o esfor¢o sul-sul de
disseminacdo e compartilhamento de tecnologias em agricultura tropical, com isso buscando
obter resultados em maior inclusao e insercdo sociais para as populacdes dos paises parceiros e
beneficiarios, melhorias em suas cadeias produtivas e de seguranca alimentar, assim como nos

seus sistemas de pesquisa agropecuaria, no ambito dos acordos de cooperagao técnica vigentes.

2. Diretrizes Executivas
2.1. Bases Educacionais

Em funcdo desse contexto de atuacdo ampla, buscou-se adotar um referencial de atuacéo
ndo menos amplo e, de preferéncia, com carater supranacional, no embasamento tedrico para
propostas de agOes ou intervencgdes. Optou-se, assim, pelo referencial dos “Quatro Pilares da
Educacdo para o Século XXI” (DELORS, 1998), o Relatério para a UNESCO da Comisséao
Internacional sobre Educacéo para o Século XXI. Essa proposta busca, em seus desdobramentos

e possiveis avancos, trabalhar sobre quatro saberes:

I. Saber conhecer: construir esquemas cognitivos com abrangéncia e profundidade;
ii. Saber ser: trabalhar com autonomia, discernimento e responsabilidade;
iii. Saber conviver: exercitar a dimensdo do viver junto; construir projetos comuns; compartilhar visoes;

IV. Saber fazer: utilizar capacidades, habilidades e destrezas empregadas na solugdo de problemas
complexos e inéditos (DELORS, 1998).

A adocdo desse referencial tedrico amplo e de ambito universal passa a definir as bases a
partir das quais os programas e as intervencdes educacionais em capacitagdo passam a ser
testados, avaliados e implementados nos programas da Embrapa, trazendo avangos e
desdobramentos para uma série de elementos que compdem a sua estrutura, e que trabalharemos
adiante em mais detalhes.

A escolha deste referencial dentro desses programas de COOPTEC internacionais se
sustenta sobre duas bases principais para a elaboracdo de uma proposta de ensino-aprendizagem
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tecnoldgicos, voltados para a “construgio de capacidade tecnolégica™® nos paises ou regides
em desenvolvimento, conforme nos indica Cohen e Levinthal (1990) apud Kim (1999), e que

se apoia:

I Sobre o conhecimento tecnoldgico existente, disponivel ou ndo, tacito ou explicito, e

ii. Sobre a intensidade do esforco despendido em ac¢des de capacitacdo, treinamento e desenvolvimento,
agora envolvendo os individuos (COHEN e LEVINTHAL, 1990 apud KIM, 19994, p. 115).

Dentre essas duas bases, colocaremos nosso foco na “intensidade do esfor¢o” despendido nessas
acdes de CAPTEC dentro da COOPTEC internacional, pois a “intensidade do esfor¢o de
capacitagdo” é categoria-chave no processo de ensino-aprendizagem tecnoldgicos, tornandoa
busca de solucGes para problemas comuns uma oportunidade para o efetivo envolvimento do
participante do pais beneficiario na internalizacdo, adocdo e/ou difusdo de filosofias,
conhecimentos, conceitos, categorias, e melhores praticas e/ou tecnologias disponiveis, em
funcéo de sua relagédo inversamente proporcional ao comprometimento do participante gerado
durante a fase de planejamento e execucdo dessas mesmas ac¢oes, conforme nos indicam Autor
(2020):

Articulam-se, assim, incremental e sinergicamente, as categorias expectativa,
motivacdo para o evento e participacdo na fase de planejamento, na busca de maior
impacto global da capacitacao.

E, se a participagdo funciona, as decisdes sdo mais facilmente compreendidas e
compartilhadas, o que, por sua vez, levaria a um compromisso maior com o projeto.
Com mais compromisso e mais envolvimento os resultados tenderiam a ser melhores
e o alcance dos objetivos se tornaria mais provavel. Tanto ganham com isso as
organizacOes responsaveis pelo projeto como os usuérios finais dos beneficios e
vantagens que se espera dele. (AUTOR, 2020, p. 337)

Em outros termos, o esforco de capacitagdo necessita de uma contrapartida em
comprometimento dos participantes dos paises beneficidrios para que seja possivel maximizar
0s impactos em aprendizagens, assim como efetivas mudancas de comportamento no que se

refere a adocao dos conhecimentos, métodos e tecnologias apresentados nos cursos.

! Por “capacidade tecnoldgica” entendemos “a habilidade de fazer uso efetivo da tecnologia” (KIM, 1999a, p .
111) e que, segundo o autor, € “o0 maior determinante da competitividade industrial.” (LALL, 1990; OECD, 1996;
SCHACHT, 1997 apud KIM 19993a; KIM, 1999b, p. 111)
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2.2. Bases Politicas (Policy e Politics)?
No catalogo “Cooperacdo Técnica Brasileira: Agricultura, Seguranca Alimentar e
Politicas Sociais”, da ABC (MRE e ABC, 2011), vinculada ao MRE, o entdo Ministro da pasta

Dr. Antonio Patriota nos diz:

Os Cursos ofertados [...] foram moldados a luz do espirito de cooperagdo Sul-Sul, em
gue a experiéncia brasileira é compartilhada com transferéncia de tecnologia,
valorizagéo dos conhecimentos tradicionais e reconhecimento das realidades culturais
especificas de cada parceiro. O Brasil ndo se considera um doador emergente, como
muitos o qualificam. Na verdade, em nimeros relativos, a ‘doagio’ brasileira é pouco
expressiva, se comparada ao montante de ajuda ao desenvolvimento (ODA) [Official
Development Assistance] dos tradicionais doadores. A cooperacdo prestada pelo
Brasil tem a natureza de uma parceria horizontal. Se, por um lado, 0 montante de
recursos financeiros empregado na cooperacdo brasileira ainda é relativamente
pequeno, nao lhe falta, por outro lado, o espirito de solidariedade e o respeito a
diversidade, indispensaveis ao éxito de uma genuina cooperaco entre pares. (MRE e
ABC, 2011, p. 9)

A expectativa das politicas de COOPTEC a época era, e continua sendo, a de que o Brasil viesse
a compartilhar politicas de governo bem sucedidas com os demais paises em desenvolvimento,
tanto de inclusdo quanto de insercéo social, especialmente para erradicar situacdes de extrema
pobreza, via CAPTEC de seus recursos humanos e da TT qualificada e consolidada.

Ainda, segundo o catadlogo da ABC:

E prop6sito da Chancelaria brasileira que os participantes possam néo so extrair ligdes,
mas também transmitir aos brasileiros suas experiéncias enriquecedoras, para que 0s
cursos de capacitacdo sejam realizados sob a perspectiva da auténtica cooperacdo Sul-
Sul (MRE e ABC, 2011, p. 9).

Essa linha de atuacdo se desdobra na proposta da ABC, segundo seu diretor na época, Ministro

Dr. Marco Farani:

O Governo brasileiro, comprometido com o alcance das Metas do Milénio
estabelecidas pela Organizagdo das Nacdes Unidas, almeja por meio da cooperacéo
Sul-Sul, encontrar solugdes imediatas e de médio prazo para combater a fome e a
miséria e criar as condigdes necessarias ao aumento dos indices de desenvolvimento
humano. Baseada na diplomacia solidaria, na construcao de parcerias igualitarias
e horizontais e na ndo condicionalidade, a cooperacédo brasileira tem conquistado,
progressivamente, reconhecimento por parte dos paises em desenvolvimento devido
a facil aplicabilidade das solucBes adotadas. A experiéncia de ter que enfrentar
desafios similares no caminho do desenvolvimento garante maior efetividade e
mais facil adaptacao dos conhecimentos e tecnologias as realidades estrangeiras.
A principal area de intercdmbio do Brasil com os parceiros do Sul é a cooperagéo
no setor agricola, desenvolvida, em sua maior parte, pela Embrapa - MAPA. As
técnicas transferidas pelo Brasil permitem obter significativo crescimento da

2 No contexto do Policy Cycle, ¢ interessante adotarmos a diferenca entre Policy e Politics, passiveis de serem
feitas apenas na lingua inglesa: “A dimensdo de conteudo, ou POLICY, representada, em linhas gerais, por leis,
decretos, resolugdes, cddigos, normas, programas, regimentos, projetos etc.) [e] a dimensdo de atores e dos
processos politicos, ou POLITICS, relacionados, em linhas gerais, aos processos politicos, aos poderes, as forgas
em jogo etc. [...]” (BIASOLLI; S.; SORRENTINO, M. e CARLOS, F. U. 0. S., 2018; apud AUTOR, 2022, p. 566).
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producdo agricola sem necessidade de vultosos investimentos tecnoldgicos e de
infraestrutura, que, por vezes, inviabilizam a sustentabilidade econbmica da
agricultura familiar. Os conhecimentos difundidos abrangem desde a producdo de
alimentos (melhoramento genético de espécies, aprimoramento de métodos de cultivo,
irrigacdo e colheita, utilizacdo de méaquinas agricolas, criacdo de animais e
processamento de seus subprodutos) até a comercializacdo destes, etapa que conta
com o0s notdrios avancgos obtidos pelo Brasil na formacdo de cooperativas de
produtores, voltadas & agregacdo de valor da producéo e ao aumento da renda dos
pequenos agricultores. (MRE e ABC, 2011, p. 11) (Grifos nossos).

O Diretor da ABC também destaca que 0 programa ‘Cooperacao Técnica Brasileira:
Agricultura, Seguranca Alimentar e Politicas Sociais’ tem por objetivo:

[...] compartilhar com paises em desenvolvimento boas praticas consolidadas pelo
Governo brasileiro, de ampliar a abrangéncia geografica dos paises com 0s quais
desenvolve agBes de cooperacdo e de apresentar politicas e programas cuja
implementacdo no Brasil tem sido responsavel por retirar milhares de familias da
condigdo de miséria [...]. (MRE e ABC, 2011, p. 12).

Em linhas gerais, este programa consistiu na realizacdo, no Brasil, de 24 cursos de curta
duracdo (entre 40 e 80 horas-aula) que foram oferecidos no biénio 2011-2012 a paises do
Caribe, da Africa, da Asia Central e Meridional, do Pacifico, do Leste Europeu e do Caucaso.
Para realiza-los, a ABC estabeleceu parceria com 20 instituicdes nacionais de reconhecida
competéncia na area de agricultura, meio ambiente, pesca e aquicultura, seguranca alimentar,
desenvolvimento rural, politicas de combate a fome, e politicas de equidade de género (cf. MRE
e ABC, 2011, p. 12)3.

O Diretor da ABC complementa dizendo que: “Na expectativa de que esta iniciativa
constitua legitimo modelo de Cooperacao Sul-Sul, o Brasil espera, também, aprender com 0s
parceiros, pois todos os paises sdao beneficiados pelo intercambio técnico internacional.” (MRE
e ABC, 2011, p. 12). Além disso, ainda nas diretrizes do referido catalogo, também o MAPA

reafirma sua missao executiva de:

[...] promover o desenvolvimento sustentavel e a competitividade do agronegdcio em
beneficio da sociedade brasileira. Dessa forma o MAPA estimula o aumento da
producdo agropecuaria e o desenvolvimento do agronegdcio, com o objetivo de
atender o consumo interno e formar excedentes para exportacdo. Essa missdo tem
como consequéncias a geracdo de emprego e renda, a promo¢do da seguranca
alimentar, a inclusdo social e a reducédo das desigualdades sociais. (MRE e ABC, 2011,
p. 15)

3 Especificamente os Cursos executados pelo MAPA — Embrapa foram: “Sistemas de Produgdo sustentavel de
Coco e Classificagdo de Frutas e Hortaligas”; “Capacitacao para Transferéncia de Tecnologia em Defesa
Agropecudria”; “Agricultura como Motor do Desenvolvimento Econdmico e Social”; “Manejo e Conservagéo
de Recursos Genéticos Vegetais”; “Agricultura de Conservacgéo para Pequenos Produtores” (MRE ¢ ABC,
2011)(Grifos nossos). Em relacdo aos Cursos de execucao pelos demais 19 parceiros, cf. MRE e ABC (2011).
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O MAPA apresenta-se, assim, engquanto parceiro executivo estratégico privilegiado da
ABC, no que concerne a acdes relativas a dimensao agropecuaria da COOPTEC. Esta parceria
vai se desdobrar no agenciamento executivo da Embrapa, através de uma das suas 47 Unidades
Descentralizadas (UDs), a UD Embrapa Estudos e Capacitacdo (EEC), para a coordenacgéo da
realizacdo de alguns desses cursos listados neste catdlogo, em parceria com outras UDs
especializadas, no que diz respeito ao seu planejamento, acompanhamento, avaliacdo e
monitoramento, assim como no aporte tedrico-metodoldgico educacional, e no aporte tedrico-
técnico, partes do esfor¢o para CAPTEC no ambito da COOPTEC Internacional Sul-Sul.

Dessa forma, dadas as coordenadas politicas de implementacdo de tal PP, entende-se que
o desafio de avaliacdo colocado refere-se a complexidade do processo propriamente dito, pois
ele deverd levar em conta os diferentes objetivos e dimensdes de atuacao de cada PP, suas metas,
seus planos de acdo e drgdos responsaveis por sua implementacdo, acompanhamento e
monitoramento dos resultados, através de indicadores e/ou indices* de base construidos de
forma adequada, ou seja, de forma dialética - articulado as especificidades do objeto a ser
avaliado - e dialdgica - convencionado entre todos os atores envolvidos incluindo, aqui, a
propria sociedade, articulando-se, dessa forma, varias dimensdes de avaliacdo de impactos em
seus diferentes planos.

Também ¢é importante lembrar que, nesta estrutura de analise, o componente
“capacitagdo” seja, a um sé tempo, tanto nosso objeto finalistico da propria PP em questao,
como também objeto propriamente dito de avaliacdo, sobrepondo, dessa forma, ambos o0s
planos avaliativos, podendo fazer parte de qualquer das fases relativas as etapas do Policy
Cycle.

Assim, em conformidade com a proposta de Trevisan e van Bellen (2008) para a
abordagem avaliativa das PPs, destacamos que ela ¢ “comum a todas as propostas de divisdes
do ciclo politico, [...] as fases da formulacédo, da implementacao e do controle dos impactos das
politicas (FREY, 2009 apud TREVISAN e VAN BELLEN, 2008, p. 530-531). E ainda que ela
é essencial na:

[...] ultima fase do ciclo politico, a avaliagdo de politicas e da correcdo de acéo

(evaluation), na qual se apreciam 0s programas ja implementados no que diz respeito
aos seus impactos efetivos. Investigam-se os déficits de impacto e os efeitos colaterais

4 Segundo Siche (2007):
[...] um indice é o valor agregado final de todo um procedimento de calculo onde se utilizam, inclusive,
indicadores como varidveis que o compdem. Pode-se dizer também que um indice é simplesmente um
indicador de alta categoria (KHANNA, 2000). E importante salientar que um indice pode se transformar
num componente de outro indice. (SICHE et al., 2007, p. 139)
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indesejados para poder extrair consequéncias para acdes e programas futuros.”
(TREVISAN e VAN BELLEN, 2008, p. 530-531).

2.3. Bases Conjunturais e Situacionais

Atualmente é consenso a obrigatoriedade de prestacdo de contas aos financiadores e
patrocinadores de programas de capacitacdo embasando e justificando a destinagdo e uso dos
recursos, indicando claramente como as empresas, instituicGes ou paises, 0s atores e 0s demais
envolvidos foram beneficiados com a execucao de programas de capacitacdo, especialmente
nos aspectos relativos a redugéo de custos, a melhoria da qualidade e aumento da produtividade
no esforgo de CAPTEC eda TT (BOOG, 1994).

Para justificar os investimentos e esforcos realizados ha necessidade de avaliar impactos

dessas capacitacdes oferecidas pelas organizacgdes, aspecto extensivo ao Brasil, aos Ministérios
e as organizagdes de pesquisa como a Embrapa (ABBAD, PILATI, e PANTOJA, 2003),
realimentando praticas de melhoria continua de processos.
Assim, essencialmente, o objetivo geral de um processo avaliativo em CAPTEC é estruturar
programas de capacitacdo cada vez melhores e mais aderentes aos problemas emergentes ou
urgentes a serem solucionados, e/ou a oportunidades a serem alcangadas, alinhando as
capacitacdes as reais necessidades sejam dos programas, das parcerias, das proprias empresas,
instituicGes ou organizacdes de pesquisa, ou das politicas vigentes de COOPTEC decorrentes
de acordos internacionais.

Nesse contexto, qualquer processo avaliativo deverd, necessariamente, responder a
questdes como: “os resultados compensaram os esfor¢os?; os objetivos foram atingidos?; o
processo deve continuar?; devemos ou ndo fazer alteragdes no processo? ” (KIRKPATRICK,
1996)

Dessa forma, é essencial a adocdo de um método classico de avaliacdo de treinamentos,
capaz de medir a eficiéncia, eficacia e efetividade das capacitagcdes oferecidas, assim como o
ROI (Return Over Investment) (BATES, 2004).

Diante das diferentes possibilidades de métodos, € essencial que seja um modelo simples
que atenda as necessidades de informacdes que realimentem o processo de construcdo dos
programas, a propria oferta de cursos de capacitacao, e o sistema de capacitacdo para TT como
um todo (PEREIRA, 2012).

Nessa linha, a escolha do “Modelo de Quatro Niveis” de Kirkpatrick (1996) ofereceu um
modelo classico e amplamente testado e validado (ALLIGER e JANAK, 1989; ALLIGER et
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al., 1997), rapido e pratico (PEREIRA, 2012), de aplicacao facil e barata (FALLETTA, 1998)
na avaliacdo dos cursos oferecidos pela EEC em agricultura tropical.

Com este método avaliaremos dois cursos realizados pela EEC em 2012: “Manejo e
Conservacdo de Recursos Genéticos Vegetais” (MCRGV), em parceria com a UD Embrapa
Recursos Genéticos, e “Agricultura de Conservagdo para Pequenos Produtores” (ACPP), em
parceria com a UD Embrapa Trigo, na expectativa de uma possivel analise extensiva do
processo de desdobramento e aplicacdo da PP Externa de COOPTEC Sul-Sul em agropecuéria
do governo brasileiro, no &mbito de seu Policy Cycle.

A metodologia “Modelo de Quatro Niveis” de (KIRKPATRICK, 1996), foi aplicada em
trés de suas dimensdes: avaliacdo de reacdo ao curso, avaliacdo de aprendizagem, e avaliacao
de mudanca de comportamento.

O fato de a avaliagdo de impacto incidir sobre indicadores de resultados de aprendizagem
e mudanga comportamental dos alunos desses dois cursos, restringe significativamente, mas
ndo invalida a extens@o de nossas conclusdes avaliativas do nivel micro ao macro, na tentativa
de delineamento de uma possivel proposta de metodologia sistematica para avaliacdo de

impactos de PPs que dao suporte a programas de CAPTEC e TT, como neste caso.

3. Método
O Modelo de Kirkpatrick trabalha quatro niveis de avalia¢do, conforme Tabela 1, abaixo:

Tabela 1 — Categorias de analise e instrumentos no Método Kirkpatrick.

ASPECTO A NATUREZA DA QUESTAO A SER INSTRUMENTOS A
AVALIAR AVALIACAO RESPONDIDA SEREM UTILIZADOS
e 5 Avaliar se os uantos individuos
I - Avaliacdo de Reagdo | participantes gostaram Qostaram’> Formulérios
do curso g '
Il - Avaliacéo de A;?ilé?r ;ﬁt;):
P P Quantos aprenderam? Testes

Aprendizagem

aprenderam 0s

contetidos
- Avaliar se 0s x
LSS L0 participantes estdo Quantos estdo (';/(Iaigrs'rzjrzlﬁi?) de
Comportamento usando os contelidos aplicando? P

aprendidos

(Formuléario)

IV - Avaliacdo de
Resultados

Avaliar se 0 curso esta
se pagando

Qual o retorno sobre o
investimento? (ROI)

Analise do
Custo/Beneficio
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Desses quatro niveis, aplicamos os trés primeiros nos dois cursos descritos abaixo, em parceria
com diferentes organizacdes:

Projeto 1 - Curso de “Manejo e Conserva¢do de Recursos Genéticos Vegetais” (MCRGV),
realizado de 07/05/2012 a 18/05/2012 (80 horas em dez dias), bilingue (Portugués-Espanhol),
ofertado dentro da parceria com a ABC, Embrapa Recursos Genéticos e Biotecnologia, e EEC;
Projeto 2 - Curso de “Agricultura de Conservacdo para Pequenos Produtores” (ACPP),
realizado de 18/06/2012 a 29/06/2012 (80 horas em dez dias), bilingue (Portugués-Inglés);
ofertado em conjunto com a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS), Embrapa
Trigo, e EEC, detalhando os resultados obtidos abaixo.

A participacdo da EEC e da ABC compreendeu a assessoria na estruturacdo e execucao e
conducdo dos projetos, assim como a avaliacdo de impactos dos programas. Aos demais
parceiros couberam a definicdo e a estruturacdo de contetidos a serem ministrados, atraves de
instrutoria com aulas expositivas, e/ou visitas técnicas e/ou exercicios tedrico-praticos.

O curso MCRGYV recebeu 16 participantes e o curso ACPP, 18 participantes. Eram

técnicos e engenheiros pré-selecionados por analise curricular, representantes do setor
agropecuario de seus respectivos paises, do continente africano, América Latina e Caribe.
No modelo de Kirkpatrick cada uma das quatro etapas é importante, pois s&o interdependentes
e os resultados de cada uma impactam sucessiva e exponencialmente nos resultados das demais
etapas subsequentes. Em outros termos, com elas estamos avaliando se estamos fazendo a coisa
certa e se a estamos fazendo bem e da melhor forma (BATES, 2004).

As fases de avaliagdo compreenderam entéo:

a) Avaliacéo de Reacgdo (AR) (no nosso caso, composta pelo Levantamento de Expectativas-
LE e Avaliacdo do Evento-AE);

b) Avaliacdo de Aprendizagem (AA) (dividida em dois momentos: um no inicio do curso -
AATO; outro ao final do curso - AAT1);

c) Avaliacdo de Comportamento (AC) (composta por dois questionarios de auto e
heteroavaliacdo de mudanca de comportamento amplo - AAC e HAC);

d) Avaliacéo de Resultado (AU) — (ndo aplicada)®.

5 A etapa de Avaliagio de Resultados (AU) relativa & analise da relagéo custo/beneficio para verificagdo do retorno
sobre o investimento (ROI) ndo foi realizada em funcéo de dificuldades na coleta de dados, tendo em vista que 0s
participantes pertenciam a diferentes organizacdes e a diferentes paises, que trabalham com objetivos e metas
organizacionais diversas, de dificil categorizacdo e quantificagdo em niveis internacionais. Dessa forma, esta
avaliagdo de resultados do ROI permanece como desafio a futuras pesquisas.
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3.1. Fase de Planejamento do Projeto

Apesar das limitacbes impostas pelos parceiros técnicos em termos de disponibilizacao e
distribuicdo do tempo entre as diferentes atividades, os procedimentos de coleta de dados foram
estabelecidos previamente na fase de planejamento de ambos 0s Projetos.

Foram incluidas na Programacdo dos dois cursos as atividades de aplicacdo do
questionario de Levantamento de Expectativas (LE) e sua etapa de socializacdo (SLE), assim
como a aplicacéo das AvaliacOes de Aprendizado (AA) e de Reacdo (AR).

Uma vez delineada a estrutura analitica dos dois projetos, iniciou-se 0 cumprimento dos
respectivos cronogramas, executando a etapa de LE presencial (LE-P) nos momentos iniciais
do curso MCRGYV e, posteriormente, de forma prévia, o LE via e-mail (LE-E), no caso do curso
ACPP, e respectivas socializacOes e consideragdes sobre as informacdes coletadas.

Algumas adaptagdes foram feitas no sentido de trabalhar aspectos pontuais de interesse
investigativo, atrelando-se a etapa de Avaliagdo de Reacdo, a fase de socializagdo do
Levantamento de Expectativas (SLE) (AUTOR, 2020) entre participantes, instrutores e equipe
do projeto, tanto previamente via e-mail, quanto presencialmente, no decorrer do primeiro dia
do curso. A ferramenta SLE em seus diferentes desdobramentos mostra-se enquanto um metodo
simples e préatico de fazer confluéncia de objetivos educacionais gerais e especificos entre 0s
diferentes atores envolvidos no processo, redefinindo objetivos gerais e especificos dos cursos,
assim como toda sua programacao (AUTOR, 2020).

Em seu aspecto instrumental, o uso da SLE como ferramenta em ecologias de
aprendizagem mostrou-se positivo enquanto um reforgo na obtencédo de resultados efetivos para
o esforco de capacitacdo e difusdo tecnoldgicas, fomentando maior comprometimento do
participante, numa busca incremental de novos sistemas integrados de capacitacdo (AUTOR,
2020).

Através da leitura, analise e compartilhamento das informacdes dos questionarios
aplicados entre os participantes, a utilizagdo da ferramenta SLE cria importantes possibilidades
participativas na fase de planejamento dos eventos, com reflexos em fatores motivacionais e de
comprometimento dos participantes, e no fomento a sinergia dos atores envolvidos, bases
determinantes nos resultados em ensino-aprendizagens e, consequentemente, nos impactos dos
cursos (AUTOR, 2020).
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3.2. Fase de Execucéo dos Projetos

Para o curso MCRGV, em funcdo das limitagdes de tempo estabelecidas pelo parceiro
técnico na fase de planejamento, o LE foi feito presencialmente, logo no inicio do curso.
Utilizamos uma dindmica de grupo de apresentacdo dos participantes ja& em sala de aula,
conduzida pela pergunta: “O que espero aprender neste curso? ”, a partir da qual as
informacdes foram coletadas, socializadas entre os futuros participantes e, posteriormente,
transcritas. Para o curso ACPP, o LE foi feito via e-mail, previamente ao inicio do curso. O
questionario, composto por cinco questdes® acordadas pelos instrutores, foi enviado com base
na lista de e-mails fornecidos pelos participantes no momento de sua inscrigdo no Programa.

Em ambos os casos, a medida que as respostas foram sendo obtidas, foram sendo
sistematizadas e socializadas com a equipe responsavel pelo projeto, e depois, presencialmente,
no inicio do curso MCRGV, ou por e-mail e previamente a ele, no curso ACPP. Com base
nessas informagdes, os instrutores reestruturaram determinados contetdos do curso,
redirecionando-os ou focando-o0s nos topicos de interesse levantados pelos participantes nesse
processo, buscando unir a oferta de conteidos as expectativas dos participantes.

A seguir, no momento especifico da programacdo de cada um dos cursos, aplicamos a
Avaliacdo de Aprendizagem (AA), dividida em dois momentos de aplicagdo do questionario:
um no inicio do curso (momento AATO) e outro ao final do curso (momento AAT1)’. Os
respectivos questionarios foram construidos com base em perguntas gerais sobre topicos dos
conteddos a serem ministrados em cada um dos dois cursos pelos especialistas instrutores. Em
ambos os cursos, os questionarios AATO e AAT1 foram analisados pelos proprios instrutores
especialistas dos cursos, e quantificados percentualmente quanto a “correcdo” da resposta ¢ a
sua “completude/abrangéncia”. O objetivo era perceber o nivel de conhecimentos dos
participantes relativo a cada topico, antes e logo ap0s a realizagédo do curso.

Ao final dos dois cursos, ja na etapa da Avaliacdo de Reacdo (AR) aplicamos o
questionario de Avaliacdo do Evento (AE), em modelo de formulério padrdo em duas linguas

(Portugués/Espanhol ou Portugués/Inglés, conforme as respectivas linguas oficiais de cada um

® Questdes feitas no LE via e-mail, no Curso ACPP: (a) Quais si0 0s seus principais interesses em termos de
agricultura de conservagdo? (b) Quais séo os aspectos onde vocé pode oferecer uma contribuigéo para a construcéo
de conhecimento dentro do curso? (c) Como vocé espera que suas habilidades profissionais mudem apés este
curso? (d) Quais sdo suas expectativas de aplicar estes conhecimentos? (€) Como vocé espera que este curso lhe
ajude a resolver os problemas existentes em sua vizinhanga, em sua regido ou em seu pais? (Elaboradas pelo autor
e equipe, disponibilizadas em vers@es em inglés e portugués).

" Na Avaliacdo de Aprendizagem, todas as questdes foram essencialmente técnicas, corrigidas pelos respectivos
Instrutores especialistas nos respectivos temas, fugindo ao escopo deste trabalho apresenta-las aqui.
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dos cursos), de uso corrente interno na Embrapa, desenvolvido e validado pelo Departamento
de Gest4o de Pessoas (DGP) da empresa®.

Posteriormente, dez meses ap06s a realizagdo dos cursos, na etapa de Avaliacdo de
Comportamento (AC), enviamos a pesquisa direcionada tanto aos participantes quanto as suas
respectivas chefias, composta por dois questionarios de auto e heteroavaliagdo de impacto
amplo - AAI e HAI®, respectivamente. A pesquisa utilizou as ferramentas da Plataforma Lime
Survey, disponibilizando questionarios com questdes construidas e validadas, e Escala tipo

Likert para respostas.

4. Resultados

Os resultados obtidos foram tratados estatisticamente com o uso do SAS, por meio de
analises paramétricas e nao paramétricas (t de Student e Teste do Sinal) nos resultados das
respostas, com analise de variancia de comparag¢6es multiplas entre as médias de notas de cada
questao.

Comparando as médias das diferencas para cada questdo, o tratamento dos dados buscava
responder, numa analise marginal por questdo, se 0s alunos “gostaram do curso”, se “houve
aprendizado como efeito de ensino™ nos cursos, e se esse efeito é “o mesmo para cada questao”,
feitas as diferencas entre as notas do momento TO e T1, para cada questao.

Dentro do modelo de Kirkpatrick observamos que na Avaliacdo de Reacdo, no geral o0s
participantes gostaram e até elogiaram 0s cursos, 0 que segundo 0s pressupostos deste modelo,
aumentaria a disposigdo deles ao aprendizado. De certa forma, 0s cursos foram ao encontro de
suas expectativas, 0 que supostamente deveria aumentar o comprometimento com os resultados
em aprendizagem e a absor¢do de conhecimentos. No curso MCRGV e ACPP destacamos o
Item 3, composto por questdes relativas ao “local do evento” com resultados bastante positivos;
neste ultimo curso também destacamos o Item 2, com questdes relativas ao “desenvolvimento
do curso” como um todo, trazendo avaliagdes positivas diferenciadas, conforme mostra a

Tabela 2, abaixo:

8 As questdes aplicadas estdo disponiveis no Anexo | (AE). Todo o processo de construgdo e validagdo dos
questiondrios esta disponivel em documento interno da EMBRAPA - DGP: Oficina de Avaliacdo e
Monitoramento de Acdes de TD&E - Sumario Executivo. Coordenagdo-Geral: Dra. Luciana Mourdo - Fevereiro
de 2010.

9 As questdes aplicadas estdo disponiveis nos Anexos Il (AAl) e Il (HAL).

10 A analise dos dados deste artigo foi gerada usando o software SAS/STAT, versdo 9.2. Copyright SAS Institute
Inc. SAS e todos o0s outros nomes de produtos ou servigos do SAS Institute Inc. sdo marcas registradas do SAS
Institute Inc., Cary, NC, USA.
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Tabela 2. Avaliacdo de Reagéo

f/llgSROGV Item gﬂg:ggsde Teste Kruskal-Wallis (p-value)'*
1 — Sobre o programa 5 0,6740
2 — Sobre o desenvolvimento 6 0,4516
3 — Sobre o lugar 5 0,0017
4 — Sobre os instrutores 13 0,3219
5 — Sobre os participantes 3 0,2335
22’;3 Item gﬂg::ggsde Teste Kruskal-Wallis (p-value)
1 — Sobre o programa 5 0,2508
2 — Sobre o desenvolvimento 6 0,0004
3 — Sobre o lugar 5 0,0035
4 — Sobre os instrutores 13 0,2752
5 — Sobre os participantes 3 0,5348

Em relagcdo & Avaliacdo de Aprendizagem percebemos o aumento absoluto das médias
para muitas das questes, embora ndo para todas. Quando comparadas entre si, o efeito de
ensino nao foi 0 mesmo para todas as questdes, embora no conjunto ele tenha ocorrido.

No curso MCRGV observa-se um resultado expressivo para as questfes 1 e 9 que melhoraram
em “completude”, e para as questdes 6 ¢ 9 que melhoraram em “abrangéncia”, embora as

médias das diferencas ndo sejam estatisticamente diferentes, conforme Tabela 3, abaixo:

11O tratamento estatistico dos dados (notas de avaliagdo dos participantes) no SAS, em linhas gerais, consistiu em,
primeiramente, fazer a Andlise de Variancia (ANOVA), um recurso estatistico usado para validarmos as
suposi¢des de normalidade, homocedasticidade (Varidncias dentro de experimentos ou entre experimentos devem
ser iguais) e independéncia dos residuos, e que as varidveis fossem do tipo continuas nos dois Grupos (Curso
MCRGV e Curso ACPP). Posteriormente, constatada a distribuicdo ndo paramétrica, 0 SAS aplica o Teste
Kruskal-Wallis, que é a comparagao das duas distribui¢Bes das notas nas questdes para os dois Cursos. Esse teste
é utilizado para comparar as distribuices para os dois grupos independentes, frente a um nivel de significancia
Alpha de 5%. Se menor que esse valor, indica uniformidade na distribuicdo das notas para os respectivos
itens, nos dois Cursos. Se maior, entdo é porque ha grande variabilidade na distribuicdo das notas nos
mesmos.
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Tabela 3. Curso MCRGV - Listagem do SAS v 9.2

Obs.: Médias com a mesma letra ndo sio significativamente diferentes.!2

AVALIACAO DE COMPLETUDE DAS RESPOSTAS TECNICAS
QUESTAO DM Student’s t (p-value)®® | Sign (p-value)** Letras
1 24,333 0,005 0,022 A
2 12,333 0,272 0,388 AB
3 -11,333 0,291 0,219 B
4 8,000 0,553 0,267 AB
5 7,333 0,254 0,344 AB
6 19,000 0,031 0,125 A
7 12,667 0,231 0,508 AB
8 5,333 0,612 1,000 AB
9 26,333 0,005 0,012 A
AVALIACAO DE ABRANGENCIA DAS RESPOSTAS TECNICAS
QUESTAO DM Student's t (p-value) Sign (p-value) Letras
1 15,333 0,051 0,180 AB
2 13,333 0,184 0,227 AB
3 15,000 0,229 0,388 AB
4 7,667 0,552 0,227 B
5 12,333 0,053 0,070 AB
6 13,000 0,040 0,031 AB
7 8,000 0,327 0,344 B
8 36,333 0,004 0,092 A
9 26,000 0,004 0,002 AB

No curso MCRGV houve certa uniformizagdo dos conhecimentos indicada pela redugéo no
coeficiente de variagdo das notas médias. Os dados indicam que o grupo de participantes
teve um resultado mais uniforme nas avaliagfes de aprendizagem mostrando que, na maior
parte das vezes, houve nivelamento de conceitos e construgdo de conhecimentos, indicado

pelo aumento nas notas em “completude” e em “abrangéncia” das respostas.

12 Nas Tabelas 3 e 4 a sequéncia para atribuicio das letras foi (1) calcular a DM (Diferenca Minimasignificativa);
(2) colocar uma letra “A” para a primeira média (maior) que comumente ¢ chamada média base (M1) (uma
ordenagdo ¢ feita automaticamente pelo software); (3) depois € feita a subtracdo (D.M.S. — M1) para obtengdo de
um intervalo fechado [(M1 — D.M.S.); M1]. Assim, toda média contida nesse intervalo recebe a mesma letra “A”.
A primeira média fora do intervalo recebe uma letra diferente B, C e assim sucessivamente; (4) muda-se a base
para a proxima média, M2 e repete-se 0 passo 3 até que a média base seja a Gltima média ou até que o intervalo
contenha a Gltima média. Em sintese, temos que quando letras diferentes aparecem em frente a duas médias,
a diferenga entre essas médias € estatisticamente significante; quando a mesma letra aparece em frente a
duas médias, a diferenca entre essas médias néo é estatisticamente significante.

130 Student’s t (p-value) é o valor dado na tabela de amplitude estudentizada g ao nivel de 5 %, usado para
determinar se ha uma diferenca significativa entre as médias de dois grupos em alguma determinada caracteristica,
No Nnosso caso, “Completude” e “Abrangéncia” de respostas em cada um dos Cursos.

140 Sign (p-value) ou Teste do Sinal foi realizado por se considerar duas condicdes, uma antes e outra depois
(TO e T1), para 0os mesmos individuos, comparando se essas duas condi¢des sdo ou ndo significativamente
diferentes. Em linhas gerais, o Teste faz uma referéncia ao fato de, se a varidvel tiver aumentado, insere-se o sinal
(+), e se diminuiu, insere-se o sinal (-), com 0s pressupostos:

HO: Néo ha diferencas entre os grupos. (p =0,5) ou a mediana das diferencas = 0

H1: Ha diferencas entre os grupos. Que podem ser: p # 0,5; p <0,5; p > 0,5, ou se a mediana das diferengas # 0.
Fixa-se um Alpha de 5%, e € feita uma contagem dos sinais positivos e negativos e a quantidade de situacdes onde
existem diferencas excluindo os zeros. Para tomarmos uma decisao, € necessario o calculo do p-valor ou p-value
baseado na distribuicdo Binomial, ai com o uso da tabela da distribuicdo Binomial e o valor Alpha. Logo, se p >
Alpha, ndo se rejeita HO. Esse teste depende do tamanho da amostra excluindo os valores nulos ou missing.
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conforme Tabela 4, abaixo:

Tabela 4. Curso ACPP - Listagem do SAS v 9.2

Para o curso ACPP nota-se um problema na questao 6, tanto para “completude” como para
“abrangéncia”; pois quase todos os alunos zeraram a questdo. Houve um resultado

expressivo em aprendizagem para a questao 8, 10 e 11 em “completude” e “abrangéncia”,

Obs.: Médias com a mesma letra ndo sao significativamente diferentes.

AVALIACAO DE COMPLETUDE DAS RESPOSTAS TECNICAS

QUESTAO DM Student's t (p-value) Sign (p-value) Letras
1 12,500 0,015 0,313 ABC
2 19,444 0,030 0,146 ABC
3 22,222 0,022 0,012 AB
4 16,389 0,010 0,092 ABC
5 12,222 0,017 0,012 ABC
6 1,111 0,163 0,500 C
7 12,222 0,005 0,021 ABC
8 30,556 0,000 0,001 A
9 10,556 0,195 0,180 BC
10 23,889 0,002 0,021 AB
11 27,778 0,035 0,077 AB

AVALIACAO DE ABRANGENCIA DAS R

ESPOSTAS TECNICAS

QUESTAO DM Student's t (p-value) Sign (p-value) Letras

1 11,111 0,028 0,063 BC
2 15,278 0,069 0,344 ABC
3 15,278 0,061 0,092 ABC
4 16,389 0,010 0,092 ABC
5 12,222 0,017 0,012 ABC
6 1,111 0,163 0,500 C
7 12,222 0,005 0,021 ABC
8 30,556 0,000 0,001 A
9 10,556 0,195 0,180 BC
10 23,889 0,002 0,021 AB
11 27,778 0,035 0,077 AB

Como quase todos os alunos zeraram a questdo 6, e obtiveram a mesma nota elevada na
questdo9, nos tempos TO e T1, em “completude e “abrangéncia”, observa-se que estas duas
questdes nao foram bem formuladas no sentido de avaliar o efeito de aprendizagem.

Na etapa de Avaliacdo de Comportamento (mudanca de comportamento) em escala
Likert, devido ao baixo numero de respostas recebidas do questionario de Heteroavaliacdo ndo
foi possivel fazer a comparagéo pareada Autoavaliacdo / Heteroavaliagao para cada participante
e para cada resposta a uma mesma afirmacdo do questionario aplicado. A expectativa era de
buscar um pardmetro minimo de comparagdo interna das mesmas questdes em suas duas
percepcdes. Em linhas gerais, as auto avaliacdes foram bastante positivas em relacdo ao

aumento de produtividade, a aplicacdo e uso do conteddo aprendido, e a relativa melhoria da
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qualidade do trabalho do participante ap6s o curso, com sugestdes de melhorias na sua rotina e

na do seu setor.

5. Conclusdes

Na sua concepcéo, a metodologia de Kirkpatrick propde que os impactos de cada evento
sdo somativos e subsequentes, potencializando-se de forma exponencial, pressupondo, como
foi dito, que quando os alunos tém maiores expectativas e participam da fase de planejamento
do curso, tém maior comprometimento com a obtencao de resultados positivos no curso; quanto
mais gostam do curso, maior é a probabilidade de fazerem aprendizagens efetivas e
consequentemente, maiores sdo as mudangas de comportamento apds o curso. Porém, em
ambos 0s casos estudados, esses desdobramentos ndo foram consistentes, pois embora os alunos
avaliassem bem o curso, nem todas as suas notas de avaliacdo de aprendizagem melhoraram, e
nem todas as suas auto e heteroavaliacbes de mudanca comportamental apds o curso foram
estatisticamente significativas, dentre as respostas obtidas, com a ressalva de que estamos
extrapolando estes resultados, um tanto contextualizados, para avaliacdo de uma politica como
um todo, partindo apenas de um pequeno segmento executado, e de uma amostragem pequena
de apenas dois dos cursos.

Embora esse recorte em nivel micro impeca ampla generalizagdo das conclusdes devido
ao restrito tamanho da amostra, com estes resultados, sugerem-se desafios a novas pesquisas
sobre os impactos da PP de COOPTEC internacional adotada pelo Governo brasileiro, sendo
mais bem avaliada e acompanhada em seu principal objetivo: sua capacidade de gerar impactos
em profundidade, capilaridade e em extenséo, definindo novos horizontes e possibilidades de
efetiva transformag&o social atraves da COOPTEC Sul-Sul, colocando o Brasil no rol de paises
doadores emergentes.

Tomando-se por base estes dois cursos, portanto, uma amostra bastante restrita,
revelaram-se resultados a serem melhorados, com grande descontinuidade do ponto de vista
educacional-programaético e de efetiva mudanga comportamental. Em fungéo disso, supde-se,
geraram impactos minimos em suas expectativas de desdobramentos in loco nos paises
beneficiarios, necessitando de maior e mais sistematico acompanhamento e monitoramento de
indicadores para melhoria continua em seus processos de aplicagdo, que venham a compensar

os esfor¢os e os investimentos feitos com recursos publicos nacionais.

18



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Publicas

Num nivel macro, enquanto “exercicio de avaliagdo” de impactos de PPs (Policies), mostra-se
enguanto um processo complexo, de base estruturalista, onde cada dimenséo dé significacédo e
é, por sua vez, significada pelas demais (cf. AUTOR, 2022).

Por sua vez, no plano politico (Politics), a avaliacdo de PPs é essencialmente dialética -

na articulacdo entre métricas utilizadas e objetivos buscados -, e dialégica - conflitos de
interesse e diferentes usos politicos dos resultados por parte dos diferentes atores e grupos de
interesse envolvidos -, 0 que exigiria ajustes previamente consensuados e bem articulados entre
indicadores e indices de diferentes naturezas, relativos as diferentes fases e dimensdes
correspondentes do processo de sua aplicacéo e operacionalizacéo.
Ainda neste plano, ndo deixa de ser um exercicio democratico e corajoso do ponto de vista
politico (Politics) que, para além da apropriacdo e incorporacdo dos éxitos, eventualmente
revela equivocos ou desvios relativos as diretrizes originais da politica, exigindo o
enfrentamento transparente dos possiveis insucessos ou falhas de diversas ordens, nas
diferentes etapas do ciclo politico, demandando eficiente gestdo dos conhecimentos e
aprendizados gerados a partir do processo avaliativo, com necessarios e efetivos ajustes em suas
novas edigoes.

Em relagdo a este aspecto, em nosso caso, é necessario levar em conta a intencionalidade
original da politicaem COOPTEC internacional do governo brasileiro na avaliacdo de impactos
e na andlise do processo, incluindo seus objetivos tacitos e explicitos iniciais e a conjuntura de
suas emergéncias no cenario politico a época. Neste caso apresentado, esta andlise politica
revela que a oferta de Cursos neste Programa era parte de uma iniciativa para incremento real
da COOPTEC internacional sul-sul brasileira dos ultimos governos, enquanto politica externa
de aproximacao com os demais paises do hemisfério sul, especialmente com os paises africanos
e da America Latina, posicionando o Brasil num novo patamar de protagonismo na area. Assim,
se por um lado, sua efetivagdo viria a dar grande relevancia ao cumprimento da agenda fisica
quantitativa na oferta e realizagdo do maior nimero de cursos possivel, atendendo aos
indicadores do préprio MRE, por outro lado, revelava pouca preocupagdo com 0s impactos
efetivos resultantes dos mesmos em termos de outputs e outcomes, em resposta as perguntas
essenciais aplicaveis do nivel micro ao macro de uma PP, tomando por base nosso referencial
avaliativo: “os resultados compensaram os esfor¢os?; os objetivos foram atingidos?; o processo
deve continuar?; devemos ou nao fazer alteragdes no processo?” (KIRKPATRICK, 1996);

questdes aplicaveis a quase todas as dimensdes do ciclo politico desta PP.
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Ou seja, embora toda agenda proposta de oferta de cursos tenha sido efetivamente
cumprida em sua totalidade e a um custo consideravel para o pais, tomada do nivel micro ao
macro, com base em nossa pequena amostra, verificamos que seus resultados ndo foram
proporcionais aos esforgos em termos de impactos e transformagOes efetivamente geradas,
especialmente do ponto de vista interventivo-transformativo, amplo e especifico, indicando que
profundos ajustes deveriam ser feitos nos programas, em suas possiveis novas edicdes,
mantendo-se a mesma intencionalidade politica.

Percebemos que é necessario ainda avaliar o processo especificamente operacional de
uma PP como um todo em seu Policy Cycle completo, com analises embasadas em evidéncias
objetivas: desde sua concepcdo em resposta a demandas e/ou conjunturas especificas, até os
impactos diretos e indiretos gerados em profundidade, como seu potencial transformador socio
comportamental, novas aprendizagens possiveis, difusdo e adogdo ou ndo das tecnologias
transferidas, possibilidade de replicagdo ou multiplicagdo dos programas nos paises
beneficiarios, entre outros, e ainda em extensdo, como, por exemplo, sua capilaridade,
sustentabilidade, analise de custo-efetividade e do seu ROI, satisfacdo do usuario, maior
equidade participativa etc.. Essas analises demandam adequada construcdo e ajuste dos
indicadores e suas respectivas métricas nas diferentes fases de implementacdo da PP, assim
como deveriam levar em conta os efeitos potenciais resultantes de expertises multi e trans-
setoriais em acdo, dada a confluéncia intersetorial dos varios atores envolvidos em sua
efetivacéo.

Dessa forma, para maximizar impactos, seria necessario um processo avaliativo e de
melhoria continua concomitante as varias etapas ¢ dimensdes do “Policy Cycle”, desde a sua
concepcao a publicacdo da chamada publica, o aperfeicoamento do processo de selecdo dos
participantes etc., até a avaliacdo final de mudancas comportamentais efetivas apos o curso,
articuladas a prépria metodologia de avaliacdo de impactos da politica, estabelecendo séries
historicas para acompanhamento e incremento de seu alcance em resultados e, paralela e
simultaneamente, proceder aos ajustes necessarios a cada nova edi¢cdo do programa.

Além disso, num processo de melhoria continua no ciclo politico das PPs, atraves de
avaliacOes continuas, realimentacdo incremental e concomitante do processo, constatamos a
necessidade de dar maior consolidacdo e perenidade as politicas de Governo naturalmente
transitérias e mutaveis, elevando-as ao nivel de politicas de Estado, dentro do conceito de
“Estado em acao” (JOBERT e MULLER, 1987; FREY, 2009 apud TREVISAN e VAN
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BELLEN, 2008, p. 530-531), por meio de suas agéncias executivas e, dessa forma,
maximizando impactos.

E importante destacar ainda que a avaliagio de impactos de PP neste nivel demandaria
meta-avaliacbes, em funcdo dos efeitos mais indiretos e transversais que ela gera para a
sociedade, sua articulacdo e interagdo com outras politicas, series historicas, resultados em
balanco social, entre outros.

Assim, dentro do exercicio da “pesquisa cidadid”, do respeito aos padrdes éticos e de
probidade do processo, avaliar PPs é sempre um desafio, que ndo esgota todas as possibilidades
indutivas e dedutivas, nem a necessidade de uma melhor estruturagdo dos programas, talvez via
metodologias de marco ldgico, por exemplo, relancando questdes para proximas pesquisas
rumo a novas estruturas avaliativas mais consistentes e sustentaveis, para além deste exercicio

de delineamento metodoldgico propositivo para uma sistematica de avaliacdo de PPs.
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ANEXO |

FORMULARIO AVALIACAO DE EVENTO (AE)

Visando conhecer sua avaliagdo sobre o curso Agricultura de Conservagdo para Pequenos Produtores”, solicitamos as

informacdes a seguir especificadas.

Na tabela, hd um conjunto de afirmativas sobre o evento. Para responder, utilize a escala de respostas abaixo, preenchendo no
espaco em branco um valor entre 0 e 10 que melhor represente sua avaliagdo acerca do item. Caso o item ndo se aplique ao

treinamento em questéo, assinale N/A.

o 1 2 3 4

Pézzimo Excelente

(0]

& 7 8 9 10 /A

y

I - QUANTO AO PROGRAMA/ABOUT THE PROGRAMME:

Avaliacéo (0-10)

1. Clareza na definicdo dos objetivos do evento.

2. Adequacéo do contetido programatico em relagdo aos objetivos do evento.

3. Carga horéria diaria.

4. Carga horéria total.

5. Ordenacdo do contetido programatico.

11 - QUANTO AO DESENVOLVIMENTO/ ON COURSE DEVELOPMENT

1. Nivel de profundidade com que os temas e assuntos foram abordados, tendo em vista os objetivos do
evento.

2. Adequacéo dos equipamentos utilizados.

3. Quantidade do material didatico distribuido.

4. Qualidade do material didatico distribuido.

5. NUmero de instrutores para o evento.

6. Atendimento dado aos participantes pela coordenagdo do evento.

111 - QUANTO AO LOCAL/ ABOUT THE VENUE

1. Conforto das instalagBes em que o treinamento foi realizado.

2. Limpeza das instalagfes em que o treinamento foi realizado.

3. Facilidade de comunicagao externa.

4. Adequagdo do local as atividades propostas.

5. Atendimento dado aos participantes pelos atendentes do local onde o evento foi realizado.

1V - QUANTO AOS PALESTRANTES / ABOUT THE LECTURERS

1. Nivel de conhecimento sobre o assunto tratado.

. Capacidade de transmitir os conhecimentos sobre os temas e assuntos tratados.

. Habilidade em estabelecer um clima favoravel a participacéo dos treinandos.

. Disponibilidade para esclarecer as duvidas dos participantes.

. Adequacdo das estratégias de ensino utilizadas.

. Habilidade de utilizar os recursos instrucionais.

. Nivel de profundidade dos temas tendo em vista os objetivos do evento.

. Sequéncia de apresentagédo dos conteddos.

OOV o0 | W|IN

. Seguranga na transmissdo dos contetidos.

10. Nivel de comprometimento com a aprendizagem dos participantes.

11. Grau de compatibilidade entre o contetdo apresentado e o previsto na programagéo do evento.

12. Qualidade do material apresentado.

13. Utilizagdo do tempo destinado aos temas.

V - QUANTO AOS PARTICIPANTES/ ABOUT THE PARTICIPANTS

1. Nivel da integragdo com os demais participantes.

2. Nivel de participacdo nas atividades desenvolvidas.

3. Nivel de intengdo de aplicar os contetdos aprendidos.

Sinta-se a vontade para acrescentar comentarios e/ou sugestoes.
Obrigado.

24



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Publicas

ANEXO 11

QUESTIONARIO DE AUTO AVALIACAO DE IMPACTO (AAI)

1) O curso que conclui aumentou a minha produtividade.

2) Néo tenho tempo para utilizar no trabalho o que aprendi neste curso.

3) Utilizar o que aprendi requer esforco, prejudicando minhas demais tarefas.

4) Eu seria penalizado pela chefia se ndo utilizasse o que aprendi nesse curso.

5) Se utilizar o que aprendi neste curso é provavel que seja bem-sucedido nos processos anuais de progresséao salarial.
6) Se utilizar o que aprendi neste curso é provavel que seja bem-sucedido nos processos anuais de premiagéo.
7) Sou reconhecido pela minha chefia quando utilizo o que aprendi neste curso.

8) Minha carga de trabalho dificulta que eu coloque em pratica os contetdos que aprendi no curso.

9) Ha muitas coisas acontecendo no trabalho, entdo néo consigo aplicar o que aprendi no curso.

10) Serei repreendido pela chefia, se ndo utilizar o que aprendi neste curso.

11) Serei repreendido pelos colegas, se ndo utilizar o que aprendi neste curso.

12) Ao aplicar o que aprendi no curso, o desempenho da equipe melhora.

13) Se ndo utilizar o que aprendi no curso, serei alertado pelos colegas quanto a isto.

14) Sou encorajado por meus colegas a utilizar as competéncias que aprendi no curso.

15) Quando uso no trabalho o que a prendi no curso, contribuo para o alcance das estratégias da Unidade.
16) No trabalho, os meus colegas esperam que eu utilize o que aprendi durante o curso.

17) Minha participacéo nesse curso aumentou minha confianga em executar meu trabalho.

18) Minha chefia me orienta a aplicar o que aprendi no curso.

19) Os ensinamentos do curso sdo compativeis com a forma como faco o meu trabalho.

20) A minha chefia estabelece objetivos que me encorajam a utilizar no trabalho o que aprendi.

21) Se ndo utilizar o que aprendi no curso, serei alertado pela chefia quanto a isto.

22) Utilizo, com frequéncia, em meu trabalho atual, o que foi ensinado no curso.

23) A interacdo com os colegas do curso facilitou a minha aprendizagem.

24) Este curso foi pertinente em relagéo as tarefas que realizo no meu trabalho.

25) O tutor do curso sabia como o0s participantes poderiam aplicar o que aprenderam.

26) O tutor ofereceu exemplos de como utilizar no trabalho o que foi aprendido.

27) O que foi ensinado no curso corresponde as exigéncias do meu trabalho.

28) As situaces utilizadas no curso sdo parecidas com as que encontro no meu trabalho.

29) Os colegas que participaram da capacitacdo comigo contribuiram para 0 meu aproveitamento do curso.
30) A qualidade do meu trabalho melhorou nas atividades diretamente relacionadas ao contetido do curso.

31) A qualidade do meu trabalho melhorou mesmo naquelas atividades que ndo pareciam estar relacionadas ao conteido do
curso.

32) Apds minha participagdo no curso, tenho sugerido mudancas nas rotinas de trabalho.
33) O curso que fiz beneficiou também meus colegas de trabalho.
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ANEXO |11

QUESTIONARIO DE HETERO AVALIACAO DE IMPACTO (HAI)

1) O curso que 0 meu supervisionado concluiu aumentou a sua produtividade.

2) O meu supervisionado ndo tem tempo para utilizar no trabalho o que aprendeu neste curso.

3) Utilizar o que meu supervisionado aprendeu requer esforco, prejudicando suas demais tarefas.
4) Ele seria penalizado por mim se ndo utilizasse o que aprendeu nesse curso.

5) Se meu supervisionado utilizar o que aprendeu neste curso, € provavel que seja bem-sucedido nos processos anuais de
progressao salarial.

6) Se meu supervisionado utilizar o que aprendeu neste curso, é provavel que seja bem-sucedido nos processos anuais de
premiacéo.

7) Quando utiliza o0 que aprendeu neste curso, meu supervisionado tem 0 meu reconhecimento.

8) A carga de trabalho de meu supervisionado dificulta que ele coloque em pratica os contelidos que aprendeu no curso.

9) Ha muitas coisas acontecendo no trabalho, entdo meu supervisionado ndo consegue aplicar o que aprendeu no curso.

10) Meu supervisionado sera repreendido por mim, se néo utilizar o que aprendeu neste curso.

11) Meu supervisionado sera repreendido pelos colegas, se ndo utilizar o que aprendeu neste curso.

12) Quando meu supervisionado aplica o que aprendeu no curso, o desempenho da equipe melhora.

13) Se meu supervisionado nao utilizar o que aprendeu no curso, sera alertado pelos colegas quanto a isto.

14) Meu supervisionado é encorajado pelos colegas a utilizar as competéncias que aprendeu no curso.

15) Quando meu supervisionado usa no trabalho o que aprendeu no curso, contribui para o alcance das estratégias da Unidade.
16) No trabalho, os colegas de meu supervisionado esperam que ele utilize o que aprendeu durante o curso.

17) A participacdo de meu supervisionado nesse curso aumentou sua confianga em executar o trabalho.

18) Oriento meu supervisionado a aplicar o que aprendeu no curso.

19) O contetdo do curso é compativel com a forma como meu supervisionado faz o trabalho. (sugestdo: consultar a ementa
do curso)

20) Estabeleco objetivos que encorajam meu supervisionado a utilizar no trabalho o que aprendeu.
21) Se ndo utilizar o que aprendeu no curso, meu supervisionado sera alertado por mim quanto a isto.
22) Meu supervisionado utiliza, com frequéncia, em seu trabalho atual, o que foi ensinado no curso.

23) Este curso foi pertinente em relacéo as tarefas que meu supervisionado realiza no trabalho. (sugestdo: consultar a ementa
do curso)

24) O que foi ensinado no curso corresponde as exigéncias do trabalho de meu supervisionado. (sugestdo: consultar a ementa
do curso)

25) A qualidade do trabalho do meu supervisionado melhorou nas atividades diretamente relacionadas ao contetdo do curso.
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Resumo

Com a intensificacdo dos casos de acidentes e doengas ocupacionais, ocasionou a
elevacdo do orcamento publico destinado a Seguridade Social, contribuindo para que o
governo aprimorasse as Politicas Publicas de Saude e Seguranga do Trabalho visando
minimizar os altos indices. Neste contexto, este trabalho tem como objetivo aprofundar o
conhecimento acerca dos caminhos para a transformacao digital, explanando as medidas
para inserir a inteligéncia artificial nas politicas publicas de Saude e Seguranca do
Trabalho. A pesquisa realizada foi do tipo exploratéria, de abordagem qualitativa, com
técnicas bibliogréficas e documental, a fim de analisar na Legislacdo Brasileira a¢cbes do
governo que estimulam a prevencao de acidentes e doencas ocupacionais. Os principais
resultados encontrados foram Leis que estabelecem o envio de novas informacgdes
ocupacionais para o E-Social. Conclui-se que o E-Social € o marco inovador do governo
e tém facilitado a fiscalizacdo e a prestacdo de informacg6es ocupacionais do trabalhador.

Palavras-chave: E-Social; SST; Inovacéo.
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Abstract

With the intensification of cases of accidents and occupational diseases, it caused the
increase of the public budget destined to Social Security, contributing for the
government to improve the Public Policies of Health and Safety at Work in order to
minimize these indices. In this context, this work aims to deepen the knowledge about
the paths for digital transformation, explaining the measures to insert artificial
intelligence in public policies on Health and Safety at Work. The research carried out
was of an exploratory type, with a qualitative approach, with bibliographic and
documentary techniques, in order to analyze in the Brazilian Legislation government
actions that stimulate the prevention of accidents and occupational diseases. The main
results found were Laws that establish the sending of new occupational information to
the E-Social. We concluded that the E-Social is the innovative framework of the
government and it has facilitated the inspection and provision of occupational
information of the worker.

Keywords: E-social; EHS; Innovation.

1. Introducéo

A Saude e Seguranca do Trabalho é uma das principais preocupac¢des em diversos
setores, devido ao grande nimero de acidentes e doengas ocupacionais que costumam ser
ocasionados pela caréncia de medidas de prevencdo. De acordo com a Organizacao
Internacional do Trabalho (OIT, 2021), um trabalhador morre a cada 15 segundos em
decorréncia de acidentes do trabalho ou doencas ocupacionais e segundo o Observatorio
de Seguranca e Saude no Trabalho (SMARTLAB, 2021), no Brasil houve cerca de 446,9
mil notificacGes de acidentes trabalhista em 2020, com 1,9 mil notificacdes de acidentes
com morte.

No que diz respeito aos direitos fundamentais a saude, de acordo com o Art. 196 da
Constituicdo Federal: “A satde ¢ direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econémicas que visem a reducao do risco de doenca e de outros agravos
e ao acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua promocao, protecdo e
recuperagao” (BRASIL, 1988, p. 118), sendo responsabilidade do governo a implantag¢ao
de politicas para conscientizar sobre 0s riscos ocupacionais e a protecdo do trabalhador,
além de participacdo na recuperacéo e reabilitacdo da satide por meio do Sistema Unico
de Saude (SUS), segundo a Politica Nacional de Seguranga e Saude no Trabalho
(BRASIL, 2011).

E fundamental que o ambiente de trabalho seja sadio e que as condic@es para que o

trabalhador desenvolva suas fungdes sejam seguras, garantindo integridade na sua satde
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e uma boa qualidade de vida. Um ambiente de trabalho livre dos riscos ocupacionais gera

maior desempenho e eficiéncia aos trabalhadores no desenvolvimento de suas atividades,
sendo benéfico tanto para o trabalhador, quanto para a empresa que aumentara sua
produtividade (LEE et al, 2020).

Em 2011, se inicia uma preocupacdo maior com o bem-estar do trabalhador e com
a criagdo da Politica Nacional de Seguranca e Satde no Trabalho (PNSST) nesse ano, foi
possivel definir diretrizes para promover a salide e a prevencéo de acidentes e doengas do
trabalhno, com o objetivo de reduzir ou eliminar 0s riscos ocupacionais e
consequentemente proporcionar melhorias na qualidade de vida dos trabalhadores e evitar
danos a salde.

Devido a intensificagdo dos casos de acidentes e doengas ocupacionais e por
consequéncia da magnitude na saude do trabalhador, ocasionou a elevagdo do or¢camento
publico destinado a Seguridade Social. Logo, 0 Governo precisou tomar novas medidas
de aprimoramento das Politicas Publicas de Saude e Seguranca do Trabalho para tentar
diminuir os indices alarmantes de acidentes de trabalho.

Passados 10 anos da implantagdo do PNSST foi possivel notar claramente as
mudancas no ambiente de trabalho, principalmente no decorrer da pandemia da COVID-
19 em que o trabalho remoto se tornou destaque e a Seguranca do Trabalho precisou se
adaptar a essa nova realidade e 0 uso de tecnologias passou a ser essencial para facilitar
o0 desenvolvimento do trabalho. Diante do exposto e com a finalidade de apresentar de
forma sintética todo o estudo realizado e para o alcance do objetivo a partir da seguinte
pergunta: Quais as principais transformacoes digitais nas Politicas Publicas de Saude e
Seguranca do Trabalho? O objetivo deste trabalho é proporcionar a difusdo de
conhecimento acerca dos caminhos para a transformacdo digital e a insercdo da
inteligéncia artificial nas politicas publicas de Salude e Seguranca do Trabalho.

O presente artigo foi estruturado com as seguintes sec¢des: Introducdo, Revisdo
Bibliogréafica, Metodologia, Resultados e Discusséo e Consideracdes Finais. Foi efetuada
a pesquisa de carater exploratorio, utilizando-se de abordagem qualitativa e empregando

como meio de investigacao técnicas da pesquisa bibliografica e documental.
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2. Revisdo Bibliogréfica

Com o avango da tecnologia, a automacéo foi introduzida em diversos setores
econémicos, mudando a forma de trabalhar e o perfil do ambiente ocupacional que hoje
prioriza a inteligéncia artificial para otimizar os processos e a tecnologia passou a estar
presente no dia a dia de muitos trabalhadores. Para se manter & frente no mercado, as
empresas estdo investindo progressivamente em tecnologias cada vez mais avangadas e o
trabalhador por sua vez, para se manter no emprego, surge uma nova necessidade de se
qualificar a essa demanda tecnoldgica (VEIGA E PIRES, 2018).

De acordo com Martins e Rodrigues (2020) a transformacédo digital é o resultado da
aplicacdo de tecnologia e sistemas digitais nas organizacgdes para melhoria dos processos
e negocios, podendo tanger diversas areas, assim como a Seguranca do Trabalho. Para
Carvalho (2019), o aumento dos acidentes e doengas do trabalho estd relacionado a
diversos motivos, inclusive com as transformacdes tecnolégicas da atualidade. Segundo
Veiga e Pires (2018), as tecnologias mais avangadas, com alta velocidade de interagéo,
podem oferecer um risco maior ao trabalhador, em que o risco acontece, muitas vezes,
devido a ma utilizacdo ou em ocorréncia de falhas. Embora a inteligéncia artificial possa
gerar eficiéncia nas empresas, a tecnologia também pode causar desfalques no quadro de
funcionarios da corporacéo devido a afastamentos por acidentes ou doengas ocupacionais.

A inteligéncia artificial também se tornou presente na Gestdo de Seguranga do
Trabalho e como alternativa para reducdo dos numeros de acidentes e doencas
ocupacionais, surgem as novas abordagens gerenciais aliada com a tecnologia,
oferecendo solucdes eficientes e precisas para identificar situacdes de risco. Zhou et al
(2018) acreditam que a utilizagdo de ferramentas mais sofisticadas permite adquirir um
total consideravel de informac@es, obtendo resultados mais positivos e a realizacdo de
operagOes mais seguras.

Para Sattari et al (2021), a Gestdo de Seguranca do Trabalho precisa ser dinamica,
de modo a garantir melhoria continua na seguranca e para isso é fundamental incorporar
novas descobertas. Nesse contexto, a utilizagéo de tecnologias na Gestdo de Seguranga
do Trabalho pode garantir eficiéncia no monitoramento dos riscos ocupacionais, exatiddo
nos resultados e possibilita que os riscos sejam tratados antes mesmo que ocorra 0
acidente/incidente, possibilitando assim a prevencéo.

E possivel afirmar que a inteligéncia artificial esta presente em todos os setores e

mesmo com seus prés e contras 0s beneficios sdo superiores e a tecnologia tem
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contribuido com a otimizagéo do trabalho. De acordo com Holtel (2016), a inteligéncia

artificial se expande pela politica, ecologia, tecnologia e sociedade. De uma forma mais
ampla, o governo brasileiro também esta passando por uma transformacéo digital, no qual
precisou se adaptar e inovar, passando entdo a intensificar o uso de tecnologias (VARELA
et al, 2017).

Para com Gomes, Amorim ¢ Almada (2018, p. 5) “Quanto mais extensa e clara a
informac&o disponivel, quanto maior o nimero de pessoas a quem essa informagao for
disponivel, mais transparente sera o Estado”. Essa transparéncia, através da distribuicao
de informacdes do governo, é entendida como uma tendéncia contemporanea que permite
a participacédo da sociedade nas decisdes, bem como na participacdo da implementacao
de Politicas Puablicas, sendo imprescindivel a democracia (GOMES, AMORIM E
ALMADA, 2018).

O “Governo Digital” possibilita a condugdo da democracia brasileira para um novo
rumo, de modo que a administracdo publica ao ser intermediada pela tecnologia, permite
a disseminacdo das agdes publicas de forma prética e célere, impactando em diversas
areas, assim como na Saude e Seguranca do Trabalho (CRISPIM, 2021).

De acordo com Varela et al. (2017), a utilizacdo de tecnologias pelo governo
permite coletar grandes quantidades de dados, alem de fazer o tratamento dos dados de
forma eficiente, facilitando a prestacdo de servi¢o a populacéo.

Assim, foram realizadas buscas na Legislagcdo, com a finalidade de analisar as
principais medidas do governo para otimizar as politicas publicas de Salude e Seguranca
do Trabalho nos udltimos 10 anos. Com isso, foram analisadas as Legislacdes e

estabelecido o conjunto final de documentos relacionados a seguir no Quadro 01:

Quadro 01: LegislacGes brasileira de Saude e Seguranca do Trabalho
Legislacéo Descricdo

Decreto N° 7.602, de 7 de | Institui a Politica Nacional de Seguranca e Saude do Trabalho
novembro de 2011

Plano Nacional de Saude e | Intensificar as acGes da Politica Nacional de Seguranca e Salde do Trabalho
Seguranca do Trabalho —
PLANSAT. 2012

Decreto N° 8.373 de 11 de | Institui o Sistema de Escrituracdo Digital das Obrigagdes Fiscais,
dezembro de 2014 Previdenciarias e Trabalhistas — E-social

Estratégia  Nacional para | DispGe de estratégias para ampliar as a¢des do Ministério do Trabalho e
Reducdo dos Acidentes do | Economia para minimizar os acidentes e doencas do trabalho
Trabalho. 2016



https://www.sciencedirect.com/science/article/pii/S1877050916322542#!
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.602-2011?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%207.602-2011?OpenDocument
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Portaria N°211 de 11 de abril de
2019

DispGe sobre a assinatura e a guarda eletrdnicas dos documentos relacionados a
seguranca e salde no trabalho

Portaria N°6.730 de 9 de marco
de 2020

Aprova a nova redagdo da Norma Regulamentadora n° 01 - Disposic¢6es Gerais
e Gerenciamento de Riscos Ocupacionais

Portaria SEPRT/ME N°4.334 de
15 de abril de 2021

DispGe sobre o procedimento e as informagdes para a Comunicacdo de Acidente
de Trabalho (CAT)

Portaria Conjunta
SEPRT/RFB/ME N°71 de 29 de
junho de 2021

DispBe sobre o cronograma de implantacdo do Sistema Simplificado de
Escrituragdo Digital de Obrigacfes Previdenciarias, Trabalhistas e Fiscais (E-
Social)

Portaria MTP N°313 de 22 de

DispGe sobre a implantacdo do Perfil Profissiografico Previdenciario (PPP) em

setembro de 2021 meio eletronico

Fonte: Elaborado pelos autores (2021)

Foram descritas as principais legislacdes voltadas a protecdo do trabalhador que
estdo contribuindo para o processo de transformacdo digital nas Politicas Publicas de
Salde e Seguranca do Trabalho. Esse artigo tem como objetivo explanar as medidas do
governo que contribuem para a transformacéo digital nas politicas publicas de Saude e
Seguranca do Trabalho, com a finalidade de estimular a promogdo na prevencédo de
acidentes e doencas ocupacionais.

3. Metodologia

O tipo de pesquisa realizado nesse estudo é exploratério, através de abordagem
qualitativa, com técnicas de pesquisa bibliografica e documental, onde as informacGes
foram coletadas mediante a documentos oficiais, identificando as Leis, Medidas,
Portarias e outros instrumentos da Legislacao brasileira acerca das politicas publicas de
Saude e Seguranca do Trabalho. Para uma melhor percepcao da tematica foi efetuada uma
pesquisa bibliogréafica para identificar os artigos cientificos que abordam as questdes da
Seguranca do Trabalho, inteligéncia artificial e politicas publicas.

As coletas de informacges foram realizadas durante todo més de setembro, sendo
finalizada no dia 30/09/2021. Inicialmente foi necessario estabelecer o referencial tedrico
baseado na literatura especifica ao tema, sendo que as buscas foram feitas na base de
dados do Portal de Periodicos CAPES, através das palavras-chave: workplace safety AND
public policy; workplace safety AND Technology e Technology AND public policy; e
monitoring AND workplace safety.

Posteriormente foram realizadas buscas na base de dados no Google Scholar com

as palavras-chave: Politicas Publicas de Saude e Seguranga do Trabalho; Tecnologia e
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Politicas Publicas; E-social; e Tecnologia na Seguranca do Trabalho. Essas palavras-

chave foram escolhidas para levantamento de informagdes de estudos brasileiros

realizados sobre o tema.

4. Resultados e Discussao

Diante dos esforcos para minimizar os numeros de acidentes e doencas
ocupacionais, a utilizacdo de tecnologias tem sido fundamental para o setor da Seguranca
do Trabalho e a partir dessa premissa surge novos arranjos institucionais com o objetivo
de otimizar as Politicas Publicas de Saude e Seguranca do Trabalho para as areas de
previdéncia e trabalho.

A partir do levantamento de documentos realizado foi possivel fazer uma analise
acerca dos caminhos para a transformacdo digital nas politicas publicas de Saude e
Seguranca do Trabalho, iniciando com a Politica Nacional de Seguranca e Saude no
Trabalho (PNSST). Instaurada em 2011, através da Portaria N°7.602 de 7 de novembro
de 2011, diante da necessidade de definir principios e diretrizes para proporcionar maior
protecdo aos trabalhadores e reducdo dos acidentes e doengas ocupacionais, a PNSST
surgiu em um periodo que o uso da inteligéncia artificial na Seguranca do Trabalho era
limitado. Havia uma certa dificuldade nesse periodo em obter indicadores amplos sobre
0 numero de acidentes e doencas do trabalho por falta de comunicacdo dos
acidentes/incidentes pelas empresas para o governo, no qual a Comunicagéo de Acidente
de Trabalho (CAT), era registrado apenas no Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
e segundo o Ministério Publico do Trabalho (2017) a estimativa é de que cerca de 90%
dos casos eram subnotificados, contribuindo para a omissdo de dados importantes
(MINISTERIO PUBLICO DO TRABALHO, 2017).

Ja o Plano Nacional de Saude e Seguranca do Trabalho, criado também em 2012,
foi elaborado com base na PNSST e no que abrange a utilizacdo de tecnologias na Gestédo
de Seguranca do Trabalho, 0 PLANSAT apresenta as diretrizes para a implementacao de
sistemas de gestdo de Salde e Seguranca do Trabalho nos setores publicos e privados, no
qual a Estratégia 6.3.5 dispde da “criacdo de incentivos para a Inovagdo e o
desenvolvimento de tecnologias seguras” (PLANSAT, 2012, p.46). Podemos assim dizer
que o PNSST e o PLANSAT deram o pontapé inicial para a transformacao digital nas
politicas publicas de Salude e Seguranca do Trabalho.

Um grande passo para a transformacdo digital no governo se iniciou em 2014 com

0 Decreto N° 8.373 de 11 de dezembro de 2014, que institui o Sistema de Escrituragdo
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Digital das Obrigacdes Fiscais, Previdenciarias e Trabalhistas (E-social), com a finalidade

de unificar, padronizar e armazenar informacdes trabalhistas, previdenciarias e fiscais
digitalmente. Dessa forma facilita o envio de informacdes sobre os trabalhadores, do
empregador para o governo. Devido a complexidade do sistema, 0 governo teve muita
dificuldade para iniciar com a implantacdo, principalmente no que diz respeito a eventos
de Salude e Seguranca do Trabalho e para seguir conforme a ordem cronoldgica seréa
tratado posteriormente nesse artigo.

Em 2016 foi lancado pelo Ministério do Trabalho e Emprego (MTE) a Estratégia
Nacional para Reducdo dos Acidentes do Trabalho, que dispde de um plano estratégico
do governo para ampliar as a¢des de fiscalizagdo e promover a conscientiza¢do, com a
finalidade de minimizar os acidentes e doencas do trabalho. Essa estratégia foi lancada
devido ao grande aumento da geracdo de empregos formais no Brasil nos Gltimos 8 anos,
que dobrou 0s nimeros nesse periodo, 0 que proporcionou mudangas no ambiente de
trabalho e também causou aumento dos nimeros de acidentes e doencas ocupacionais
(BRASIL, 2016).

Segundo a Estratégia Nacional para Reducdo dos Acidentes do Trabalho (2016), o
aumento do nimero de acidentes/incidentes também esté relacionado a melhorias nas
notificacBes, que de acordo com o Artigo 328 da INSTRUCAO NORMATIVA N°77 de
21 de janeiro de 2015 (Ministério da Previdéncia Social, 2015), o registro do CAT passou
a ser registrado preferencialmente no sitio eletrénico do INSS, com determinacdo de
prazo de comunica¢do em imediato, até um dia Gtil da ocorréncia. Devido a implantacao
do registro do CAT em plataforma digital, foi possivel a diminuicdo do numero de
subnotificacbes pela facilidade de acesso. De acordo com Salim et al. (2018), a
implantacdo da Estratégia Nacional para Reducdo dos Acidentes de Trabalho estimula a
acao dos 6rgdos do governo na atuacdo de promocdo da Salde e Seguranca no Trabalho,
trazendo novas perspectivas para as Politicas Pablicas.

Como forma de se preparar para a implantacdo do E-social para a Saude e
Seguranca do Trabalho, surge a Portaria N°211 de 11 de abril de 2019 (Ministério da
Economia, 2019), que valida a utilizacdo de certificado digital para assinar
eletronicamente os documentos relacionados a seguranca e satde ocupacional. Com isso
o profissional técnico responsavel pela elaboracdo do documento podera utilizar a
assinatura digital e a guarda eletronica, com a finalidade de adequar a Gestdo de

Seguranca do Trabalho das empresas ao E-social.
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Essas mudancas também vém na Portaria N°6.730 de 9 de marco de 2020

(Ministério da Economia, 2020), que atualiza a Norma Regulamentadora 01, fazendo a
transicdo do Programa de Prevencdo de Riscos Ambientais (PPRA) para o Programa de
Gerenciamento de Riscos (PGR), adotando critérios que deverdo ser seguidos pelas
empresas para garantir seguranca e saude do trabalhador. A evolucdo do manual para o
digital esta presente no item 1.6 da referida portaria, que fala que as empresas deverdo
prestar informacgdes de Saude e Seguranca do Trabalho de forma digital e reiterando a
permissao do armazenamento de documentos em meios digitais e assinatura eletrénica.

Outra importante medida do governo que caminha para a modernizacéo através da
rede digital, é a Portaria SEPRT/ME N°4.334 de 15 de abril de 2021 (Ministério da
Economia, 2021), que determina que o CAT seja cadastrado de forma exclusivamente
eletrbnica, por meio do E-social. Essa facilidade de realizar a notificacdo de acidentes e
doencas do trabalho devera contribuir ainda mais para a diminui¢do da subnotificacéo,
além disso facilitara a fiscalizacdo pelos érgdos competentes.

Em junho de 2021 o governo publicou o tdo esperado cronograma de implantacao
do E-social através da Portaria Conjunta SEPRT/RFB/ME N°71 de 29 de junho de 2021
(Ministério da Economia, 2021). Esse cronograma dispde as datas de inicio da
obrigatoriedade de envio dos eventos para 0 E-social, sendo que os eventos de Saude e
Seguranca do Trabalho estdo com datas de inicio a partir do dia 13 de outubro de 2021.

Por fim, a mais recente medida do governo é a Portaria MTP N°313 de 22 de
setembro de 2021 (Ministério do Trabalho e Previdéncia, 2021). Essa portaria formaliza
a implantacdo do Perfil Profissiografico Previdenciario (PPP) eletrénico a partir do dia
03 de janeiro de 2022, também através do E-social, documento esse para fins
previdenciarios, principalmente para requerer aposentadoria especial.

Portanto, todo histérico ocupacional do trabalhador ficara registrado no E-social,
permitindo melhorias no armazenamento das informacdes e facilitara a fiscalizagédo. O E-
social é um marco para a introducdo da Sadude e Seguranca do Trabalho no mundo digital,
além de transformar digitalmente o sistema publico, tem contribuido para o
impulsionamento de tecnologias no setor privado.

As grandes empresas estdo cada vez mais implantando software de gestdo de Saude
e Seguranca do Trabalho de forma simplificada e que atenda as exigéncias do E-social,
facilitando assim o gerenciamento das informac6es (COSTA et al, 2018). Softwares como
Metra Web, E-Social Brasil e SGG, sdo sistemas com funcionalidades que atendem o que

0 E-Social estabelece e possuem integracéo de dados. Dessa forma, 0 monitoramento
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automatizado vai possibilitar maior precisdo dos resultados, tanto para o setor publico

quanto para o setor privado, que juntos poderao contribuir para a diminui¢do dos nimeros

de acidentes e doengas ocupacionais.

5. Considerac0es Finais

A Gestéo de Saude e Seguranca do Trabalho ainda € um desafio para muitos setores
e 0 baixo investimento em inovacdo no ramo também contribui para os resultados
negativos e tem refletido nos altos indices de acidentes e doengas ocupacionais. Nesse
estudo foi possivel notar o aperfeicoamento das politicas publicas de Salde e Seguranca
do Trabalho que tem influenciado empresas do ramo a inovarem também para integrar o
seu modelo de gestdo de forma simplificada ao E-Social.

Através do levantamento dos documentos oficiais realizados, foi possivel notar que
nos Ultimos 10 anos o governo tem avangado nas iniciativas de transformacé&o digital das
politicas publicas de Saude e Seguranca do Trabalho e essas medidas deverao facilitar o
acesso aos documentos ocupacionais do trabalhador pelo governo. Tais mudancas de
paradigmas nos procedimentos de prevencdo de riscos ocupacionais oferecem mais
precisdo e eficiéncia.

A pressdo do governo para que as empresas realizem a Gestdo de Seguranga do
Trabalho visa contribuir para a reducédo de acidentes e doencas ocupacionais, visto que
realizar um gerenciamento de riscos eficiente, possibilita detectar os riscos potenciais
antes que o acidente/ incidente ocorra e a intensificacdo do uso de tecnologias é um forte
aliado nesse processo.

Retomando brevemente o referencial tedrico, destaca-se os autores Varela et al
(2017), que enfatiza a importancia da utilizacdo de tecnologias pelo governo, assim como
Gomes, Amorim e Almada (2018) que expde o quanto é indispensavel a difusdo de
informacg6es governamentais para a populacéo gerar conhecimento das politicas publicas
e garantir ampla transparéncia governamental, 0 mesmo ponto de vista de Martins e
Rodrigues (2020) e Crispim (2021), que fortalece a premissa de que a transformacao
digital melhora os processos e negdcios e fortalece a democracia brasileira.

Nesse interim, a aplicabilidade da tecnologia no setor de Saude Seguranca do
Trabalho é defendida por Zhou et al (2018), destacando que as operagdes se tornam mais

seguras quando interligada a inteligéncia artificial, bem como Sattari et al (2021), que
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expde a importancia de incorporar novas descobertas, compreendendo que as melhorias

concebidas pela tecnologia irdo refletir diretamente no ramo.

Pode-se entdo concluir que a integracdo da inteligéncia artificial nas acfes do
governo vai possibilitar maior eficiéncia no registro de informacdo das condicGes do
ambiente de trabalho, satde do trabalhador, informag6es previdenciarias e mudancas de
paradigmas nos procedimentos de prevengdo de riscos ocupacionais.

Muitas dessas informacdes antes ndo eram passadas para o governo, dificultando
assim a fiscalizacdo e agora com o E-social entrando em vigor, as empresas terdo uma
preocupacao maior em minimizar ou eliminar os riscos do ambiente ocupacional para que
os trabalhadores tenham melhor qualidade de vida e com a possibilidade de reverter os
altos indices acidentéarios.

No decorrer do estudo, houve dificuldade de encontrar contetdos relevantes acerca
da tematica por se tratar de um tema recente e pouco explorado. Diante disso, espera-se
que esse estudo contribua com outros novos estudos, de modo que favoreca o uso de
sistemas digitais nas empresas e possibilite a reducdo estatistica de acidentes e doencas

ocupacionais.
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Resumo

De maneira similar a diferentes lugares do mundo, também no Brasil a COVID-19
provocou alteracbes nas relacbes entre os entes federados. Porém, aqui, tais
transformacbes ndo tornaram o Estado mais capaz de responder as demandas de
enfrentamento da pandemia. Sob o tema das politicas publicas de enfrentamento a
COVID-19, o presente estudo se propde a analisar a dinamica federativa brasileira entre
meados de 2020 e meados de 2021, a fim de descrever a configuracdo do quadro de forcas
politicas que se contrap6s ao modelo federativo de resposta a pandemia adotado pelo
governo federal — federalismo bolsonarista. Partindo de abordagem qualitativa, o estudo
foi realizado por meio de process-tracing com a analise historico-narrativa de amplo
conjunto de documentos oficiais e noticias sobre o tema. Como resultados, a pesquisa
identificou o aprofundamento do projeto federalista do governo Bolsonaro; a iniciativa
de entes subnacionais para preencher a caréncia de coordenacao nacional, inclusive com
elevados graus de cooperacao entre si e protagonismo estadual; e a busca pelos Poderes
Legislativo e Judiciario de organizar o quadro dentro do qual as relacdes federativas
puderam se dar, diante do avango descontrolado da doenga.

Palavras-Chave: COVID-19, federalismo, coordenacdo intergovernamental, checks and
balances, governo Bolsonaro
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Abstract

As in many parts of the world, in Brazil, COVID-19 has also caused changes in the
relations between federated entities. However, here, such transformations have not made
the State more capable of responding to the demands of confronting the pandemic. Under
the theme of the public policies against COVID-19, the present study analyzes the
Brazilian federative dynamics between mid-2020 and mid-2021, in the aim of describing
the configuration of political forces that opposed the federative model of response to the
pandemic adopted by the federal government. Based on a qualitative approach, the
process tracing study carried out the study, with the historical-narrative analysis of a wide
range of official documents and news on the subject. As a result, we identified the
deepening of the Bolsonaro project of federalism; the initiative of subnational entities to
fill the lack of national coordination, including high degrees of cooperation among
themselves and state protagonist. In addition, we acknowledged the search by the
Legislative and Judiciary powers to organize the framework within which the federative
relations could take place, given the uncontrolled advance of the disease.

Keywords: COVID-19, federalism, intergovernmental coordination, checks and
balances, Bolsonaro government.

1. Introducao

A crise da COVID-19, especialmente em sua fase mais aguda, testou os limites da
sociedade e da politica brasileiras. Dentre as diversas dimensdes de seus efeitos, chamou
atencdo o distarbio provocado nas relacdes entre os entes federados — as quais ja vinham
sofrendo, desde o inicio do governo Bolsonaro, perturbacdes ainda ndo plenamente
compreendidas. No enfrentamento & pandemia, o Brasil se mostrou modelo mundial
aquilo que ndo devia ser feito. Dados atualizados até inicio de abril de 2021 mostram que
0 mundo totalizava aproximadamente 130 milhGes de casos e quase 3 milhdes de 6bitos.
Desses totais, ao Brasil correspondia respectivamente 10% e 11%, ainda que sua
populacdo equivalha a menos de 3% da global. Tais nimeros colocaram o pais na segunda
posi¢do no ranking mundial, logo apds os EUA (World Health Organization, 2021; Castro
etal., 2021).

Segundo OCDE (2020b), essa crise possuiu fundamental dimenséo territorial,
sendo seus impactos marcados por profundas desigualdades geogréficas e suas medidas
de combate, por uma aguda necessidade de combinar acdes estatais multiniveis. Todavia,
a falta de coordenacéo vertical e horizontal foi reconhecida como um dos maiores desafios
enfrentados na gestdo da crise (OCDE, 2020a). Tal dificuldade passa a caracterizar a
propria natureza da crise quando esta € concebida como um complex intergovernmental

problem (CIP), em um entendimento que coloca a necessidade de cooperacdo e
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coordenacao em destagque, a0 mesmo tempo em que permite explicar por que razéo é tdo

dificil alcanca-las. Paradoxais, os CIPs, a0 mesmo tempo em que demandam articulagdo
e colaboracdo intergovernamental, criam barreiras a este tipo de trabalho conjunto, por
desafiarem os jogos de poder e as normas previamente pacificadas para as relagdes entre
0s entes governamentais (Paquet & Schertzer, 2020). Essa forma de interpretacdo ilumina
as raz0es pelas quais a COVID-19 levou paises em todo o0 mundo a vivenciar alterag6es
em seus sistemas de governanca  multinivel, no  equilibrio  entre
centralizacdo/descentralizacdo e nos mecanismos de coordenacdo, com o objetivo de se
tornarem mais capazes de responder as demandas territoriais prementes (OCDE, 2020b).

Tais alterac@es, porem, tiveram como elemento condicionante o pano de fundo de
caracteristicas estruturais e conjunturais sobre o qual se desenrolaram (Lima, Pereira, &
Machado, 2020). No caso brasileiro, este pano foi marcado (i) por um processo historico
neoliberal de fragilizacdo dos aparatos constituintes voltados a tentativa de configuracao
brasileira de Estado social (Viana & Silva, 2018; Santos, 2018; Marques, 2017; Facchini,
2020); (i) por um modelo consolidado de federalismo que prevé limitada
descentralizacdo e protagonismo da Unido na definicdo dos rumos do pais (Lopreato,
2020); e (iii) por tracos conjunturais de acirramento dos conflitos politicos-eleitorais
desde 2014 e de uma visdo governista de antiliberalismo politico, que confronta os
mecanismos de controle institucional e adota uma postura politica antagonista, de
destruicéo aos inimigos (Lima et al., 2020; Abrucio et al., 2020; Mouffe, 2015).

Tendo esse conjunto de elementos como pano de fundo, a COVID-19 provocou
também no Brasil alteracdes nas relacdes entre os entes federados. Porém, aqui, tais
transformacGes ndo tornaram o Estado mais capaz de responder as demandas territoriais
de enfrentamento a pandemia.

Sob o governo Bolsonaro, o pacto federativo brasileiro sedimentado apés a
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) ja vinha sofrendo abalos significativos em
decorréncia de uma mudanca histérica de postura federal, que a literatura vem
compreendendo como uma concepcao bolsonarista de federalismo (Abrucio et al., 2020).
Entretanto, com o tragico quadro sanitario vivenciado na pandemia e a falta dramatica de
coordenacdo nacional em seu enfrentamento, observou-se no Brasil, além de um
aprofundamento do projeto compartimentalizado, autocratico e confrontador do governo
federal para as relagcfes interfederativas, uma série de contraposicdes adotadas por

diversos atores do cenério politico nacional, em defesa do modelo federativo




RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Piblicas

tradicionalmente adotado desde a redemocratizacdo, marcado pela cooperacdo

intergovernamental.

Diante desse cenario, o presente estudo, sob o tema das politicas publicas de
enfrentamento a COVID-19, adota como objeto de analise a dindmica federativa ocorrida
entre meados de 2020 e meados de 2021 — periodo que engloba a segunda onda da doenca
no pais, a mais intensa em numero de mortes — e objetiva descrever a configuracdo de um
quadro de forcas politicas que se contrap6s ao modelo federativo de resposta a pandemia
exercido pelo governo federal.

O artigo é composto, além da presente introducéo, por quatro se¢fes. A proxima
busca apresentar a compreensao tedrica da disputa, sob o governo Bolsonaro, dos dois
modelos de federalismo e sintetizar suas principais caracteristicas. A terceira se¢ado
apresenta os procedimentos metodoldgicos empregados; enquanto a guarta analisa 0s
eventos criticos identificados durante a pesquisa e sua contribuicdo na compreensdo das
reacOes politicas ao federalismo bolsonarista exercido durante o enfrentamento a COVID-
19. Por fim, sdo condensadas as contribui¢cbes empiricas do estudo e indicados novos

caminhos de investigacao.

2. A Disputa de Modelos Federativos sob o0 Governo Bolsonaro

Hé& atualmente uma oscilagcdo no quadro de forgas politicas brasileiras que pode
caracterizar uma modificacdo ao modelo federativo sedimentado apds a CF/88. Desde
antes do advento da COVID-19, as relagdes intergovernamentais ja se encontravam em
um processo de transformacdo impulsionado pelo governo Bolsonaro; contudo, com a
pandemia e a necessidade de coordenacéo federal tornando-se mais evidente, os efeitos
dessa transformacdo se intensificaram. Configurou-se no combate a pandemia uma
disputa entre 0 modelo de federalismo consolidado no pos-redemocratizacédo, afeito ao
tipo ideal federalista cooperativo, e 0 projeto da Unido para as relacfes entre os entes
federados marcadamente dual, chamado de federalismo bolsonarista (Abrucio et al.,
2020).

As transformacdes do pacto federativo nacional podem ser investigadas, segundo
Lopreato (2020, p. 2), a partir de quatro topicos analiticos (Quadro 1). De acordo com o
autor, é elemento caracteristico das relagdes entre os entes federados desde a constituigdo
do Estado brasileiro a posigéo nuclear ocupada pelo governo federal. Indo de encontro a

essa concentracdo de poder, as diretrizes da CF/88 defendiam uma descentralizacdo
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federativa, com maior participacdo dos entes subnacionais na receita tributaria e maior

autonomia na execucgdo or¢camentaria. No entanto, durante os anos FHC e contrariamente
a tais diretrizes estabelecidas, a Unido langou mao de seu poder jurisdicional garantido
constitucionalmente para redesenhar a estrutura federativa previamente instituida
(Lopreato, 2020; Abrucio, 2005). Tal modelo redesenhado, segundo o qual prevalece “a
posicao federal de ditar a conduta e os governos subnacionais de seguirem o movimento”
(Lopreato, 2020, p. 28), estabeleceu-se desde entdo e é, agora, contraposto pelo projeto
bolsonarista.

Sobre o confronto em vigor, ndo parece haver alteragdes no cenario de concentragdo
fiscal, com consequente dependéncia financeira subnacional, ou regulatéria de poder nas
mé&os da Unido. Todavia, um importante processo de transformacéo vem sendo observado
nas relagdes do centro com o0s entes subnacionais, assim como na dindmica entre estados

e municipios (Lopreato, 2020; Rodrigues & Azevedo, 2020; Lima et al., 2020; Santos,

2018).

Quadro 1. Comparativo das principais caracteristicas dos modelos de federalismo

TOPICOS DO
PACTO
FEDERATIVO

FEDERALISMO CONSOLIDADO APOS A CF/88

FEDERALISMO SOB
GOVERNO
BOLSONARO

Reparticdo da
receita tributaria

e Concentracdo da participacdo da Unido (~55%);
crescimento da participacdo municipal ao longo das
décadas (~20%); e reducdo proporcional da
participacdo estadual (~25%).

e Consequente assimetria de poder entre entes
federados

Sem alteracdo.

Poder de
regulacdo federal

Prerrogativa legal da Unido de regular as diversas areas
das politicas publicas.

Sem alteragdo.

Configuracéo das
relac6es da Unido
com os entes
subnacionais

e Descentralizagdo da execucao orcamentaria e
implementacéo das politicas publicas aos governos
subnacionais;

e Centralizacdo da coordenacdo federativa na Unido
por meio de mecanismos de normatizacdo, inducao
e financiamento;

e Relacdes diretas (verticais) da Unido com estados e
municipios;

e Restrigdo de autonomia fiscal dos entes
subnacionais.

e Compartimentalizagdo
de fungdes, com
ampliacédo forcada da
descentralizagdo a
estados e municipios e
reducdo da participacdo
federal pela deliberada
fragilizacéo dos
mecanismos de
coordenacéo federativa;

e Posic¢do autocratica da
Unido, sem o didlogo
com entes subnacionais;

e Busca pelo confronto
intergovernamental
explicito e repadio a
negociacao
institucional.
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Articulacdo entre o Ampliacéo do papel dos municipios e queda do e Aparente resgate do
estados e poder politico dos estados; poder politico dos
municipios e Fragilizacdo das relacGes entre governadores e estados,
prefeitos; protagonizando a
e Estreitamento dos lacos diretos entre municipios e coordenacdo da
Unido com certa indefini¢do do papel estadual. resposta a pandemia;
e Principio de construgdo
de cooperacgdes
interestaduais.

Fonte: Elaboracdo propria com base em Lopreato (2020), Abrucio et al. (2020), Abrucio (2005), Lima et
al. (2020), Vieira & Servo (2020), Rodrigues & Azevedo (2020).

A respeito do primeiro processo de transformagdo, o estabelecimento do modelo
federativo pds-redemocratizacdo foi marcado por um duplo-movimento: a
descentralizacdo da execugdo orcamentaria e da implementacdo de politicas publicas,
com forte destaque municipal, e paralela centralizacdo na definicdo das politicas, na
fixacdo de normas para sua gestdo e para sua aplicacdo financeira (Lopreato, 2020;
Abrucio et al., 2020; Abrucio, 2005; Lima et al., 2020).

Além do efeito dessa configuracdo ambivalente de desenho das politicas publicas,
0s entes subnacionais — especialmente os estados, mergulhados em crise fiscal — também
observaram a restricdo de sua autonomia diante da consolidacao federal do regime de
austeridade fiscal, ocasionando dificuldades na execucdo orcamentaria (Lopreato, 2020;
Limaetal., 2020). Ademais, esse quadro, que j& podia ser observado diante da hegemonia
fiscal e regulatoria da Unido e da expanséao das responsabilidades municipais, viu-se ainda
mais aprofundado em decorréncia da preponderancia de relacdes fiscais verticais,
especialmente as negociages diretas entre Unido e municipios (Lopreato, 2020; Santos,
2018; Vieira & Servo, 2020; Lima et al., 2020). Seguindo o principio de federalismo
cooperativo, no modelo consolidado apds a CF/88, os entes federados compartilham
competéncias nas politicas publicas, especialmente nos temas de salde, educacdo e
assisténcia social, tornando-se, portanto, necessdria a garantia de cooperacdo e
coordenacdo intergovernamental (Rodrigues & Azevedo, 2020). No caso do SUS, a
distribuicdo compartilhada de responsabilidade entre os entes seguiu o principio de
subsidiariedade, buscando garantir a execucdo da acdo estatal sempre no plano mais
proximo possivel do cidaddo, com vistas a facilitacdo da transparéncia e da participacéo
social (Santos, 2018).

Dessa forma, Vieira e Servo (2020) indicam que a Unido, para além da
centralizac&o tributaria, utilizou seu espa¢o na competéncia federativa compartilhada para

exercer papel coordenativo entre os entes federados e ditar os rumos da politica de salde.
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Entretanto, notam-se limitacfes a cooperacéo federativa assim realizada, algumas vezes

em razéo de falta de clareza sobre a concorréncia das responsabilidades entre os entes,
ocasionando um cenario de sobreposicOes, incoeréncias e lacunas nas a¢bes (Rodrigues
& Azevedo, 2020); e outras vezes por um descasamento entre 0s encargos constitucionais
dos entes subnacionais, especialmente 0os municipios, e sua capacidade financeira —
descasamento do qual decorre a dependéncia cronica de transferéncias federais e
estaduais (Santos, 2018).

As relacOes entre a Unido e os entes subnacionais foram fortemente alteradas a
partir da confrontacdo do governo Bolsonaro a cooperacdo federativa e ao papel
coordenativo federal. De acordo com Vieira e Servo (2020), a trajetdria de construcao da
coordenacdo federativa no SUS, sustentada por forte atuacdo federal, passou a ser
modificada a partir de meados da década passada, em decorréncia de um aprofundamento
da agenda neoliberal da Unido. Tal modificacdo ocasionou um primeiro distanciamento
do Ministério da Saude (MS) de seu papel dirigente e uma fragilizacdo de seus
mecanismos de coordenacdo. Contudo, essa tendéncia de afastamento federal foi ainda
exacerbada com a crise sanitaria da COVID-19 — mas ndo como decorréncia de um
enfraquecimento de poder ou capacidade de coordenacdo da Unido. Diferentemente,
observou-se a deficiéncia da coordenacdo federal como uma opcao pela inagdo e como
uma deliberada fragilizagcdo dos mecanismos de coordenacéo.

Essa opcdo por reducdo da presenca do MS no combate a COVID-19 esta
subsumida a um projeto de federalismo dual mais amplo do governo Bolsonaro. Tal
projeto pode ser caracterizado a partir de um tripé. Sua primeira caracteristica se refere a
uma compartimentalizacdo das funcdes entre niveis de governo, reforcando o dualismo
pelo repasse de responsabilidades aos entes subnacionais e reducgéo da atuacao federal. Ja
seu segundo atributo se relaciona a concentra¢do de poder nas maos da Unido para
decisbes de carater nacional, elevando o dualismo por meio de uma postura autocréatica
na dindmica federalista, a qual ndo permite a participacdo dos entes subnacionais nessas
discussdes. Por fim, seu terceiro traco se liga a uma opg¢do pelo confronto federativo
explicito e pela rejeicdo a negociagdes institucionais (Abrucio et al., 2020).

Na constituicdo do modelo federalista consolidado ap6s a CF/88, a tripla-dinamica
de concentracdo de poder na Unido, expansdo de responsabilidade municipal e
enfraquecimento politico estadual teve efeitos importantes sobre as relagdes entre estados
e municipios. Ocasionou-se uma fragilizacao das relacdes entre governadores e prefeitos,

0s quais, antes dependentes dos estados para a execuc¢do de seus projetos politicos, viram-
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se em estreitamento dos lagos diretos com o centro. Dessa forma, estabeleceu-se como

caracteristica essencial nesse pacto federativo a descentralizacdo das politicas publicas
em direcdo aos municipios e uma certa indefinicdo do papel estadual, na contraméo de
sua tradicional posicao privilegiada (Lopreato, 2020; Lima et al., 2020).

Entretanto, aparentemente, essa dindmica das relagdes entre estados e municipios
que resultou do modelo de descentralizacdo sedimentado ap6s a redemocratizagdo sofreu
alteracGes durante o enfrentamento & pandemia. Isso porque a ja comentada
descentralizacao forcada e despreparada, observada como efeito do novo posicionamento
federal nas relagdes com os governos subnacionais, gerou reacoes locais e regionais que
sinalizaram para um aumento da iniciativa politica estadual, especialmente na
coordenacdo das respostas municipais a8 COVID-19 (Vieira & Servo, 2020), assim como
para uma maior cooperacdo interestadual na construcao de medidas de combate, como a
atuacdo do Consorcio do Nordeste. Criado em 2019 para incentivar a cooperagdo
interestadual na regido, esta estrutura de governanca se posicionou politicamente de
maneira contraria ao governo federal e buscou solugdes proprias para a crise sanitaria
(Abrucio et al., 2020; Rossi & Silva, 2020).

3. Metodologia

Sob a perspectiva interpretativa, a pesquisa se utiliza de uma abordagem qualitativa
indutiva por meio de process-tracing conforme definido por Beach e Pedersen (2013).
Em especifico, trabalhou-se a variante denominada explaining-outcome, pela qual se
propde a “criar uma explicagdo minimamente suficiente de um resultado intrigante para
um caso histdrico especifico”, com ambi¢des mais centradas no caso em si do que
orientadas a teoria (Beach & Pedersen, 2013, p. 3, traducdo nossa). Como parte da
abordagem metodoldgica, o estudo identificou eventos criticos considerados
significativos a questdo de pesquisa, conforme delineado por Capoccia e Kelemen (2007).

A escolha do procedimento metodoldgico decorre da avaliacdo acerca da
contribuicdo assertiva que o olhar historico-narrativo traz sobre a atuacdo do governo
federal no combate a COVID-19 e a resultante contraposicdo de forcas no federalismo
brasileiro. Em certa medida, adota-se aqui uma atualizacao e continuidade metodoldgica
aquela aplicada por Abrucio e outros (2020) - obra central para o delineamento do

federalismo bolsonarista como conceito e pratica. Dessa forma, o periodo de analise vai
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de junho de 2020 até abril de 2021 — momento de instalacdo da Comissdo Parlamentar de
Inquérito (CPI) da COVID-19.

3.1 Coleta e analise dos dados

A coleta de dados se deu por meio de analise documental, conforme proposto por
Langley (1999). Parte-se aqui de consideracGes sobre o relevante papel que documentos
podem ter para a identificacdo das percepcdes dos atores sobre determinado fenémeno
social, sob a tradigdo interpretativista (Langley, 1999).

A coleta e andlise de dados partiu de um trabalho de levantamento das postagens
jornalisticas diarias realizadas no periodo em portal de noticias de relevancia e
capilaridade nacional, buscando identificar, dentre aquelas relacionadas ao combate a
COVID-19, as que contribuiriam para o tema do estudo. Quando as postagens foram
referenciadas como fonte na analise dos resultados, optou-se, para facilitar o
entendimento, por trazer o desdobramento atualizado e/ou mais relevante das noticias, ao
invés de toda sua cadeia historica.

Para esse esforco de coleta, foi escolhido o portal Resumo do dia, do G1, em razédo
de seu trabalho de sistematizacdo diaria das noticias relevantes, sua possibilidade de
navegacao facilitada entre reportagens inter-relacionadas, sua extensa capilaridade
territorial, permitindo alcangar noticias tanto de ambito nacional quanto mais
regionalizado, além da gratuidade de seu acesso. A partir desta selecdo e posterior
sistematizacdo de noticias, novos elementos foram incorporados ao corpus documental
para permitir maior robustez a analise histérico-narrativa.

Dessa forma, em episddios analiticamente relevantes foram congregados aos
documentos de midia: (i) comunicados oficiais de 6rgaos publicos, como o Supremo
Tribunal Federal (STF), a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM) e o Conselho
Nacional de Secretérios de Saude (CONASS), entre outros; (ii) medidas governamentais
e legislacdes federais e estaduais para estruturacdo das a¢6es de contengdo a doenga e de
vacinacao; (iii) pareceres técnicos de 6rgaos de controle, como Tribunal de Contas da
Unido (TCU) e comissdes do Congresso. O corpus completo foi organizado em planilha
com 729 entradas de dados/eventos, categorizados em uma cadeia de ‘“‘assuntos”,
“subassuntos” e “sub-subassuntos”, que serviu de fundamentac¢do para a construcio de

documento-base que detalhava as entradas pré-identificadas como mais significativas. A
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combinacéo destes arquivos compds a base de dados utilizada para a analise e priorizagdo

dos eventos criticos.

3.2 Eventos criticos

Como resultado da aplicacdo da metodologia, a anélise dos acontecimentos no
periodo indicou forte influéncia de nove eventos criticos que em conjunto retratam um
mecanismo minimamente suficiente (Beach & Pedersen, 2013) para explicar os
desdobramentos observados na composicdo de forcas do federalismo brasileiro sob o
governo Bolsonaro até meados de 2021. O monitoramento histdrico-narrativo destes nove
eventos criticos possibilitou, portanto, evidenciar cinco elementos conclusivos a respeito
da dinamica federativa brasileira no contexto analisado. A Figura 1 apresenta estes
elementos conclusivos, bem como 0s eventos criticos que 0S originaram — 0S quais
também sdo destacados em negrito ao longo do texto da proxima secdo e expostos

conforme ordem abaixo, para melhor identificacéo.

Figura 1. Mecanismo explicativo para a dindmica federativa no combate a COVID-19

Eventos criticos Elementos do federalismo
4 = N 4 M 4 R
Postura de" nao Inicio da campanha Aprofundamento do
1 colaborag&o ou 5 o de panha federalismo
sabotagem as medidas nacional de Imunizagao bolsonarista
\ de restricdo e reacdes ) \ S
— ™ e ™
- ~ Dificuldades Cobranca de
D bri . 6 diplomaticas, atrasos e coordenacao federal
2 orr?izzéggﬁasizci)soduo escassez de doses L por entes subnacionais
J J
governo federal e ™ e - ™
\_ J - Postura ativa de entes
Descentralizagdo das B ;
7 T ) subnacionaispara
Ve ~ aquisigées de vacinas . )
] respostas a pandemia
As medidas \ J N v
3 descentralizadas de ( 7 (" Coordenagéo estadual )
distanciamentosocial 8 Investigagdes contra e colaborago entre
\ % Bolsonaro e Pazuello entes subnacionais nas
~ . J i\ respostas J
A formagéo do (" ) (" Intervencdodo )
4 Programa Nacional de 9 Cobrangas por Judiciario e Legislativo
izaca coordenacgéo federal e de mecanismosde
Imunizacao
N\ J S J _ controle Y,

Fonte: Elaboracéo propria.
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4. Caracteristicas da Dindmica Federativa Nacional no Enfrentamento a COVID-19
— Analisando os Eventos Criticos

Para explicar o agravamento do quadro sanitario nacional a partir do final de 2020,
que alcangou nos primeiros meses de 2021 picos nunca antes vistos no pais e colapsos no
sistema de salde, algumas causas podem ser enunciadas. Além de fatores de carater
sanitario, como o surgimento dos casos de reinfec¢do e de novas variantes com maior
velocidade de contaminacdo, dois de carater politico-administrativo chamaram a atencéao
no periodo: (i) um cendrio de adogdo parcial e limitada das medidas de isolamento e do
uso de mascaras; e (ii) a baixa velocidade da campanha de vacinacdo (Fundacdo Oswaldo
Cruz, 2021).

Esse agravamento do quadro sanitario brasileiro foi, em certa medida, estimulado
por atitudes federais negacionistas, atreladas a uma postura compartimentalizada,
autocratica e confrontadora nas relagcbes com 0s entes subnacionais — o que pdde ser
observado tanto nas medidas de contencdo a doenca quanto na imunizacédo da populagao.

Em primeiro lugar, a respeito do confronto a adocéo, por parte dos entes
subnacionais, de medidas de distanciamento, foram observados casos de uso do
proprio aparato estatal como tentativa de desestimula-las ou mesmo boicota-las. Nesse
sentido, em marco de 2021, Bolsonaro submeteu a A¢do Direta de Inconstitucionalidade
6764 ao STF a fim de derrubar medidas de restricdo de alguns estados, com a justificativa
de que o fechamento de atividades ndo essenciais demandaria lei aprovada pelo
Legislativo - alteragcdo que dificultaria a adocdo de medidas urgentes para combater a
pandemia, em razdo dos tempos de negociacdo politica e de tramitacdo processual.
Segundo o presidente, o pedido, rejeitado pelo STF (STF, 2021), buscava acabar com
“abusos”, uma vez que os governadores teriam imposto “estado de sitio” (Falcao & Vivas,
2021a).

Contudo, além do uso do aparelho de Estado, muitos foram os discursos de
Bolsonaro no sentido de promover aglomeracBes e desestimular a adesdo ao
distanciamento social e ao uso de méscaras (Ajzenman, Cavalcanti, & Da Mata, 2020).
Em marco de 2021, logo ap6s o pais bater novo recorde de mortes diarias, Bolsonaro
afirmou: “[...] Mas vocé€ ndo pode entrar em panico. Que nem a politica, de novo, do
‘fique em casa’. O pessoal vai morrer de fome, de depressao?” (G1, 2021). Na sequéncia,

ao ser questionado sobre uma politica nacional para contencdo da doenca, o presidente
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argumentou que o STF havia determinado que apenas estados € municipios podem tomar

essas medidas. Na contramdo da narrativa veiculada pelo governo federal (que representa
a visdo compartimentalizada do federalismo bolsonarista), o Supremo publicou
esclarecimento apontando que aquele entendimento ndo era verdadeiro e que caberia a
todos os entes da federacédo a sua adocao (STF, 2021).

As medidas de contencéo cientificamente comprovadas e utilizadas pelos entes
subnacionais, 0 projeto alternativo apresentado pelo governo federal foi o “tratamento
precoce”, tanto conduzido como politica publica quanto estimulado com discursos. Em
janeiro de 2021, o MS lancou o TrateCQOV, aplicativo destinado a médicos de Manaus
que recomendava o “tratamento precoce” a pacientes com sintomas que podiam ou nédo
ser de COVID-19, indicando medicamentos sem eficacia comprovada como cloroquina,
hidroxicloroquina e azitromicina. Um dia ap0s repercussao midiatica e nota contraria do
Conselho Federal de Medicina, o aplicativo foi retirado do ar (G1, 2021). Além disso, a
aposta no “tratamento precoce” também pode ser observada na distribuicao pelo MS de
cloroquina que deveria ter sido usada no combate a malaria (G1, 2021).

Essa postura negacionista e confrontadora do governo federal alcangou também
as maiores instituicbes de justica do pais, até que foi barrada pelo STF. Em marco de
2021, a decis@o pela liberacdo ou ndo de atividades religiosas, dias antes das
comemoragdes da Pascoa, custou a ser definida e sé ocorreu depois de varias rodadas que
opuseram, de um lado, o procurador-geral da Republica, a Advocacia-Geral da Unido e
um ministro do STF e, do outro, governos estaduais, em particular o de Sdo Paulo, e outro
ministro - tendo, por fim, o plenario da Corte decidido a favor de sua proibicdo
(DAgostino, 2021).

Além de contraposigdes do STF, tal postura federal levou a cobrancas e criticas
por outros atores. Nesse sentido, 0 CONASS divulgou carta com sugestdes de medidas
urgentes contra o colapso sanitario e pedindo pelo estabelecimento de um “Pacto
Nacional pela Vida” (CONASS, 2021), e a Frente Nacional de Prefeitos (FNP) enviou
oficio solicitando providéncias federais imediatas para o suprimento de insumos a
pacientes intubados (G1, 2021). Adicionalmente, relatorio do TCU indicou que o governo
federal ndo possuia estratégia “minimamente detalhada” para combater a pandemia e que
erros de planejamento ficaram explicitos na falta de equipamentos de protecao individual,
respiradores, kits de testes e na aquisi¢do de seringas para vacinagdo (Tribunal de Contas
da Unido, 2020). Posteriormente, o Tribunal também apontou ilegalidade no uso de

recursos do SUS para o fornecimento de cloroquina no tratamento da COVID-19;
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questionou mudanca de posicionamento sobre a recomendacéo oficial do MS ao uso do

medicamento; e requisitou informac6es sobre o aplicativo TrateCOV (Lis, 2021).

Esse ambiente antagonistico também foi encontrado no financiamento
tripartite da saude, elemento fundamental as medidas restritivas. Bolsonaro publicou
em redes sociais uma lista com repasses federais para cada estado realizados em 2020
(Bolsonaro, 2021), o que mobilizou 16 governadores a enviarem carta aberta cobrando
postura coordenativa da Unido e acusando-o de tratar os repasses (obrigacdo federal
constitucional) como “concessdao” ou “favor” (Nota Publica sobre repasses financeiros
aos Entes Federados, 2021). Em outro episédio, no inicio de 2021 houve reducéo
significativa do repasse federal para financiamento dos leitos publicos de UTI para
COVID-19 (em dezembro sua proporcao correspondia a 60%, passando a metade em
janeiro e a 15% em fevereiro), ficando o déficit a cargo dos estados. Como causas,
apontam-se o término da vigéncia do decreto de estado de calamidade, que garantia a
possibilidade de créditos fora do limite orgamentario, e a ndo consideracdo da pandemia
na elaboragdo do orcamento do MS para 2021. Diante desse cenério e de solicitacfes
estaduais, o STF decidiu que o governo federal retomasse o financiamento dos leitos.
Dias mais tarde, em mais um episodio de cobranca por coordenacdo nacional, a relatora
do caso chamou de “incompreensivel” a recusa da Unido “em assumir o protagonismo da
coordenacdo da acdo dos estados e municipios no enfrentamento conjunto da pandemia
[...]” (Falcao & Vivas, 2021b).

Entretanto, as reacbes engendradas ndo se limitaram a cobranca de acdo federal,
mas puxaram para si as necessidades de resposta. Diante da caréncia de uma politica
nacional de conten¢do, medidas de distanciamento social e planos estruturados de
flexibilizacéo foram adotados de maneira descentralizada por estados e, em menor
grau, por prefeituras (Moraes, Silva, & Toscano, 2020). Como exemplo, 0 governo
paulista de Jodo Doria instituiu o Plano S&o Paulo — mecanismo de coordenacao
protagonizado pelo estado para direcionar as medidas de contencdo dos municipios,
monitorando suas condi¢es epidemioldgicas e estruturais (Governo do Estado de Sao
Paulo, 2020).

Uma dindmica federativa similar foi observada na vacinacdo. A formacao do
Programa Nacional de Imunizacdo (PNI) contra a COVID-19 se instalou no debate
publico a partir das discussbes sobre a obrigatoriedade da vacinacdo, transcorridas

durante o segundo semestre de 2020. Este tema foi alvo de ac¢Oes contrarias e favoraveis
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movidas por partidos politicos junto ao STF em outubro daquele ano, considerando o

posicionamento antagonico do governo federal.

Em outra acdo no STF no mesmo periodo, um grupo de partidos solicitou a
determinacéo de prazo para que 0 Executivo apresentasse o programa de vacinacao da
populacdo. No entanto, em divulgacdo do MS no inicio de dezembro do ano sobre uma
estratégia preliminar, nenhuma mencao foi feita a utilizacdo da CoronaVac.

Além das tratativas sendo realizadas, em meados de 2020, pela Unido para
aquisicdo da vacina de Oxford/AstraZeneca e participacdo no acordo mundial Covax
Facility, o governo de Séo Paulo anunciou, em junho, a parceria entre o Instituto Butanta
e o laboratorio chinés Sinovac Biotec para a compra da CoronaVac, que posteriormente
se tornou o principal imunizante utilizado na campanha brasileira durante o primeiro
semestre de 2021. Logo apds a formacdo da parceria, o governo paulista buscou ajuda da
Unido por meio do repasse de verbas para o desenvolvimento da vacina e sua distribuicao
pelo PNI. Apds sinalizagdo positiva inicial, porém, o governo federal adotou postura
incerta com relagdo a aquisicdo; diante desta Doria passou a afirmar que possuia um
“plano alternativo” ao federal, reforcando o protagonismo estadual ja4 observado nas
medidas de contencdo (Borges et al., 2020).

O caso se desdobrou e, em outubro de 2020, o governo federal anunciou a
utilizacdo das doses da CoronaVac no PNI. Em segunda reviravolta, porém, apenas um
dia depois do andncio, Bolsonaro corroborou sua postura confrontadora ao afirmar em
rede social que o Brasil ndo compraria “a vacina da China”, decisdo seguida
imediatamente pelo MS. Tal atitude federal originou reacdes negativas de governadores,
cobrando decisfes técnicas, e ndo politicas ou ideoldgicas (G1, 2020).

Diante desse historico é que, poucos dias apds a mencionada divulgacéo federal
em dezembro das diretrizes preliminares do PNI sem mencéo a CoronaVac, 0 CONASS
e 0 Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Saude (CONASEMS) publicaram
nota conjunta (CONASS; CONASEMS, 2020), de maneira similar ao realizado pela
CNM (CNM, 2020), defendendo a incorporacédo de todas as vacinas contra a COVID-19
e cobrando uma coordenacdo na campanha de imunizacdo, a fim de garantir equidade
entre 0s entes subnacionais.

Também no inicio de dezembro de 2020, frente a falta de perspectiva de aquisi¢cdo
federal, Sdo Paulo anunciou o Programa Estadual de Imunizagéo, comunicando inclusive

que parte das doses seria vendida para outras regides brasileiras. A formacao do programa
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e as articulagdes subnacionais para aquisicdo propria de doses da CoronaVac e cobranca

de coordenacdo federal s&o mais uma ilustracdo da iniciativa desses entes.

A partir desse momento, o governo federal passou a alterar seu discurso sobre a
vacinacao, em mudanca de rumo que se manifestou no PNI com a entrega ao STF, em 11
de dezembro de 2020, do “Plano Nacional de Operacionalizacdo da Vacinagdo contra a
COVID-19”, incluindo a CoronaVac na lista das candidatas. Posteriormente, contudo, no
lancamento oficial do plano, o governo afirmou que a aplicacdo das vacinas aprovadas
para uso emergencial pela Anvisa deveria ser acompanhada de um “termo de
consentimento” e retomou que, do que dependesse dele, ndo seria obrigatoria (Ministério
da Saude, 2020; Rodrigues et al., 2020; G1, 2020).

Um dia ap6s a divulgacdo do plano, o STF concluiu o julgamento sobre tal
obrigatoriedade, autorizando a aplicacdo de medidas restritivas para quem recusar a se
vacinar contra a COVID-19. Nessa mesma data, porém, Bolsonaro afirmou que nédo
tomaria vacina e chamou de “idiota” quem o visse como mau exemplo por isso, uma vez
que ja tivera a doenca (G1, 2020).

Portanto, de forma semelhante ao observado nas medidas de contengédo, a
formacdo do PNI evidenciou, além da atitude negacionista federal e da iniciativa
subnacional, com destaque aqui para o caso paulista, a aplicacdo dos checks and balances
do Estado brasileiro sobre a postura bolsonarista, especialmente os constrangimentos do
Supremo.

O inicio da campanha nacional de imunizacdo também seguiu 0 mesmo clima
de disputas e cobrangas. Em 17 de janeiro de 2021, poucas horas depois da autorizacdo
da Anvisa para uso emergencial da CoronaVac e da vacina de Oxford/AstraZeneca, o
governo paulista comegou a imunizagdo no estado, alcangando no dia 112 pessoas
(Machado et al., 2021), em clara oposi¢do a comunicado do MS, que havia informado
gue a vacinacdo s6 comecaria quando as doses chegassem a todas as capitais. Bolsonaro,
em sua primeira manifestacdo publica apds a decisdo da Anvisa, afirmou que o
imunizante sendo utilizado “¢ do Brasil, ndo ¢ de nenhum governador” (G1, 2021) e que
“nao ha nada comprovado cientificamente sobre essa vacina ai” (Mazui, Pinheiro, &
Garcia, 2021). Ainda, com o inicio da campanha nacional de imunizacdo em janeiro,
sucedeu longo conjunto de cobrancas do STF ao MS, que se estendeu até marco (Vivas
& Falcéo, 2021a), objetivando a atualizacdo e o detalhamento do plano.

Logo apos o inicio da imunizacdo, no entanto, o Brasil j& se viu em meio a um

cendrio de escassez de doses. Uma primeira causa disso repercutida no debate publico
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foi que o mal-estar nas relagdes diplomaticas com a China, causado por atitudes de

membros e agregados do governo federal (Matoso & Kriiger, 2020; Gomes, 2020), teria
ocasionado atrasos na liberacdo de insumos necessarios a producdo. Esse contexto de
tensdo se intensificou até o pedido de ajuda do MS ao governo chinés para
disponibilizacdo de imunizantes (Ortiz & Rodrigues, 2021) e até a queda do entdo
ministro das RelacBes Exteriores apds vergonhosa participacdo em sessdo do Senado
(Resende & Barbiéri, 2021).

Ao atraso na importacao de insumos, somaram-se os fatos de o Brasil ndo possuir
outras negociacdes bem encaminhadas, apesar de oferta de 70 milhdes de doses feita pela
Pfizer em meados de 2020 e ignorada pelo governo federal (G1, 2021), e de os acordos
assinados posteriormente com Pfizer e Janssen terem entregas previstas majoritariamente
para o segundo semestre de 2021.

Diante da acdo federal vacilante na garantia de vacinas e do tragico quadro
sanitario, o Brasil comecou a seguir o caminho da descentralizacéo, ja conhecido nas
medidas de contencdo, com aprovagdo de lei de iniciativa do Senado permitindo a
aquisicdo de vacinas por estados e municipios, assim como pela iniciativa privada (Brasil,
2021). Nesse contexto, a coordenacdo entre entes subnacionais assumiu diferentes
formatos. A FNP iniciou a negociacdo direta com farmacéuticas, em um consorcio
municipal de 1.703 prefeituras (G1, 2021); enquanto se observaram diferentes buscas
estaduais de negociagdo com empresas estrangeiras — tanto por meio de atuagdo em
consorcios, como as negociacdes do Consorcio do Nordeste para a vacina Sputnik V (G1,
2021) e a busca do Consorcio de Desenvolvimento do Brasil Central (Chaves, 2021),
quanto por atuagOes estaduais isoladas, como Minas Gerais (Agéncia Minas, 2021).
Todavia, a descentralizacdo dos esfor¢os ndo pareceu ter apenas um viés federativo,
assemelhando-se mais a uma tentativa desesperada generalizada. Nesse sentido, o
presidente do Senado enviou a ONU uma mogéo de apelo a comunidade internacional,
solicitando a antecipacdo de vacinas da Covax Facility (Matoso & Resende, 2021).

Essa descentralizagdo se coloca como simbolo e sintoma maior da dindmica
federativa que se instaurou no Brasil no enfrentamento a pandemia. Nela, observou-se a
postura vacilante do governo federal, a atuacdo dos outros poderes da Republica, no caso
0 Legislativo, a iniciativa dos entes subnacionais para ocupar a caréncia coordenativa,
assim como o elevado grau de cooperagdo dos mesmos.

Com o agravamento epidémico, somado as dificuldades na instalagdo de medidas

de contencéo e a titubeante vacinacdo, os constrangimentos ao Executivo federal por
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parte das instituicdes de justica se intensificaram. Esse tensionamento se desdobrou

na troca do ministro Pazuello, ap6s abertura de inquéritos para apuragdo de sua conduta
no enfrentamento & doenca (Vivas & Falcdo, 2021b). Todavia, tal tensionamento néo se
restringiu apenas ao ex-ministro, direcionando-se também a Bolsonaro. Ap0s um
advogado acionar o STF acusando o presidente de genocidio e afirmando que a PGR
vinha deixando de buscar a sua responsabiliza¢do, o procurador encaminhou parecer ao
Supremo, afirmando haver oito apuragfes preliminares para analisar a conduta
presidencial no enfrentamento a COVID-19 (Falcdo & Vivas, 2021c).

A cobranca pela lideranca federal alcangou, entéo, seu auge a partir de margo
de 2021, diante de cobrancas do Legislativo e do Judiciario (Sadi, 2021) e de comunicado
do Férum Nacional de Governadores defendendo a criacdo de um pacto nacional entre 0s
trés Poderes e as trés esferas da Federacdo para o combate a pandemia (Forum Nacional
de Governadores, 2021). Em nitida mudanca daquele discurso confrontador, Bolsonaro
fez entdo um pronunciamento em cadeia nacional, relacionando as a¢des para aquisi¢cdo
de vacinas e afirmando que sempre foi a favor delas (Planalto, 2021).

Além disso, no dia seguinte ao pronunciamento, Bolsonaro anunciou a cria¢do de
um comité junto ao Congresso para definir as medidas de enfrentamento a doenca e
afirmou que caberia ao presidente do Senado a articulagdo das demandas estaduais
(Mazui, 2021), uma vez que entes subnacionais nao teriam participacao direta. Logo apds
a reunido que originou o Comité, o presidente da Camara afirmou que os “remédios
politicos” no Congresso contra a “espiral de erros” no enfrentamento da COVID-19 séo
“amargos” e alguns, “fatais” (Clavery, 2021). Ainda assim, no entanto, apesar da
mudanca de discurso previamente promovida e dessa ameaca parlamentar ao seu governo,
jaao fim da primeira reunido do comité Bolsonaro voltou a criticar as medidas de restrigdo
dos governos subnacionais.

E nesse contexto de crise politica generalizada que se chegou ao momento de
abertura da CPI pelo Senado, em meados de abril de 2021, instalada apds determinacao
do STF. Ap0s pressao da base governista, com participacdo explicita de Bolsonaro, para
incorporar a investigacdo de estados e municipios, a Comissdo constitui-se com finalidade
de apurar as acGes e omissdes do governo federal e a fiscalizar os repasses da Unido aos
entes subnacionais para acdes de combate a COVID-19 (Mattos, Garcia, & Resende,
2021).

O desenrolar dos inquéritos e apuracdes preliminares por parte das institui¢cGes de

justica, assim como a ameaga de impeachment e a abertura de CPI pelo Congresso,
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repetem a mesma dindmica de contraposicdo ao projeto federal antagonistico e

politicamente antiliberal ja observada nas relagdes federativas para contencdo da COVID-
19 e imunizacdo da populacéo, diante do desprezo do projeto bolsonarista pelos checks
and balances do Estado liberal. Nessa crise, observou-se um aprofundamento do
federalismo bolsonarista, uma tomada de iniciativa dos entes subnacionais para preencher
a caréncia de coordenagéo nacional, inclusive com elevados graus de cooperagéo entre si
e com protagonismo estadual, assim como uma busca pelos Poderes Legislativo e
Judiciario de organizar o quadro dentro do qual o pacto federativo poderia se dar, diante
do avanco descontrolado da doenca e da negacéo federal de responder adequadamente a

ela.

5. Conclusdo

Partindo da contribuicdo teérica de Abrucio et al. (2020), o presente estudo
corrobora a interpretacdo que lanca luz a disputa, no enfrentamento a COVID-19, entre o
modelo federalista sedimentado apds a CF/88 e o federalismo bolsonarista. Além disso,
porém, contribui para o campo de estudos ao reunir elementos empiricos que evidenciam
a postura de contraposi¢do adotada por diversos atores ao projeto federal, buscando por
coordenacdo nacional e cooperagdo multinivel. Assim, sua analise da dindmica entre 0s
entes federados aponta — além da postura do governo federal ja identificada pela literatura
como compartimentalizada, autocratica e confrontadora —para um maior protagonismo
dos estados, para uma mais acentuada coordenacdo entre entes subnacionais e para
frequentes intervengdes de 6rgédos de controle, do Legislativo e do Judiciario atuando no
contorno das regras do jogo institucional, com implicacbes diretas nas relagoes
federativas. Portanto, este trabalho avanca ao descrever o posicionamento exercido pelas
demais instituicdes republicanas diante da disputa entre modelos federativos capitaneada
pelo governo Bolsonaro.

Dentre as suas limitagdes, aponta-se a possibilidade de analise de um recorte
temporal mais extenso dos eventos e que considerasse as implicacdes da CPI da COVID-
19 sobre as relagGes intergovernamentais — objetivos sobre os quais pesquisas futuras
poderiam se debrucar. Além disso, fartos campos de investigacdo sobre o enfrentamento
a pandemia podem ser encontrados na profusdo de experiéncias de coordenacdo e
cooperacdo subnacionais, assim como na atuacdo direta dos Poderes Legislativo e

Judiciario na busca pela garantia de coordenacdo nacional.
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Resumo

O presente trabalho tem como objetivo avaliar o Programa de Revisdo de Beneficios por
Incapacidade (PRBI) em suas trés fases de execucdo, especificamente no tocante a etapa
da avaliacdo, tomando por base o0s tipos ex-ante e ex-post do ciclo de politicas publicas,
apos um elevado crescimento do estoque de beneficios emitidos. A metodologia utilizada
pauta-se em uma pesquisa bibliografica, documental e descritiva com coleta de dados
secundarios produzidos do Ministério do Trabalho e Previdéncia, bem como dos dados
disponibilizados pelo Ministério da Economia, Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido — CGU, pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU e pelo
Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA). Concluindo-se que, apesar dos
beneficios cessados e dos valores economizados, as falhas presentes na fase 3 do
programa poderiam ser sanadas com uma avaliacdo ex-ante das fases 1 e 2 do PRBI antes
da expanséo da politica publica, cabendo uma avaliagdo ex-post para correcdo destas.

Palavras-chave: Politicas Sociais; Avaliacdo ex-ante e ex-post; Programa de Revisdo de
Beneficios por Incapacidade.

Abstract

This paper aims to evaluate the Disability Benefits Review Program (PRBI) in its three
phases of implementation, specifically with regard to the evaluation stage, based on the
ex-ante and ex-post types of public policy cycle, after a high growth in the stock of
benefits issued. The methodology used is based on a bibliographic, documentary,
descriptive research with collection of secondary data produced by the Ministry of Labor
and Social Security, as well as data made available by the Ministry of Economy, Ministry
of Transparency and Office of the Comptroller General - CGU, the Federal Audit Court
- TCU and the Institute for Applied Economic Research (IPEA). The conclusion is that,
despite the benefits ceased and the amounts saved, the flaws present in phase 3 of the
program could be remedied with an ex-ante evaluation of phases 1 and 2 of the PRBI
before expanding the public policy. Phase 1 and 2 ex-post evaluation could be done in
case of any flaw.

Keywords: Social policies; Ex-ante and ex-post evaluation; Program of Incapacity
Benefits Assessment.
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1. Introducéo

O artigo em tela busca analisar as trés fases (1, 2, e 3) do Programa de Revisao de
Beneficios por Incapacidade (PRBI) a partir da percepc¢éo do ciclo das politicas publicas,
especificamente no tocante a etapa da avaliacdo, tomando por base 0s tipos ex-ante e ex-
post. Ao longo dos anos observou-se um aumento constante no estoque de beneficiarios,
a titulo exemplificativo, em 2000 eram cerca de 550 mil e em 2007 o montante chegou
proximo a 1,4 milhdo de beneficios emitidos (BRASIL, 2018). Da imperiosa necessidade
de avaliar a crescente demanda da populacdo pela politica publica de estado da
Seguridade Social surge o PRBI, iniciando-se em 2016 com a fase 1 e se encerrando em
2022 na fase 3.

Assim, o presente trabalho tem como objetivo avaliar o PRBI em suas trés fases
de execucdo, a partir da avaliacdo ex-ante e ex-post do programa. Estabelecido o objetivo,
metodologicamente o trabalho em tela constituiu-se a partir de uma pesquisa
bibliografica, documental, descritiva com coleta de dados secundarios do Anuéario
Estatistico da Previdéncia Social (AEPS) e do Boletim Estatistico da Previdéncia Social
(BEPS) do Ministério do Trabalho e Previdéncia, bem como dos dados disponibilizados
pelo Ministério da Economia, Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da
Unido — CGU, pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU e pelo Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA).

Desta forma, apresenta-se, além desta introducdo, um referencial tedrico que
embasa a escolha dos tipos de avaliacdo dentro do ciclo das politicas publicas; um
capitulo é destinado ao PRBI, apresentando os aspectos legais do programa, suas fases de

execucéo e os achados da pesquisa; por fim, sdo apresentadas as consideraces finais.

2. A Avaliacdo no Ciclo das Politicas Pablicas

Na lingua inglesa se utilizam os termos politics e policy para designar conceitos
diferentes, entretanto no Brasil a traducdo de ambos os conceitos deriva na palavra
politica. Assim, faz-se necessario a diferenciacdo destes como explicagdo introdutoria
antes da apresentagdo da argumentacéo central do presente trabalho.

A palavra politics pode ser extraida do pensamento de Bobbio da seguinte forma:
“O conceito de Politica, entendida como forma de atividade ou de praxis humana, esta

estreitamente ligado ao de poder” (Bobbio, 1998, p.954) e poder ¢ “definido por vezes
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como uma relacéo entre dois sujeitos, dos quais um impde ao outro a propria vontade e

lhe determina, malgrado seu, o comportamento” (Bobbio, 1998, p.954).

Por sua vez, o conceito de policy esta ligado a dimensdo concreta direcionada para
decisdo e agdo (SECCHI, 2013). E a partir do entendimento da traducio do termo policy
que é possivel alcancar o conceito de politicas publicas (public policy) como fundamento
das decisdes e a¢des das politicas publicas, bem como analisa-las (SECCHI, 2013).

Howlett (2013) explica que existem diversas definicBes para politicas publicas
cujo foco principal é mostrar as acdes dos governos, por meio de seus diversos atores, a
consecucdo de um objetivo previamente delimitado. Howlett (2013, p.8) utiliza do

conceito apresentado por Jenkins (1978) para politica publica como sendo:

Um conjunto de decises inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de
atores politicos, e que dizem respeito a selecdo de objetivos e dos meios
necessarios para alcancéa-los, dentro de uma situagao especifica em que o alvo
dessas decisdes estaria, em principio, ao alcance desses atores (HOWLETT,
2013, p.8).

Celina Souza (2007) descreve que o surgimento da area de politicas publicas se
deu nos Estados Unidos superando os estudos europeus sobre o Estado para analisar a
producdo dos governos e seus orgaos. Inclusive, a autora destaca que as a¢des que 0
governo toma ou deixa de tomar devem ser passiveis de analises.

Farah (2016) destaca que a obra Policy Orientation, de Laswell, ¢ um considerada
um marco inaugural nos estudos a respeito de analises de politicas puablicas. Em 2022, a
obra completa exatos 71 anos da sua publicagdo, ou seja, podemos inclusive dizer que
essa area de pesquisa é relativamente recente. No Brasil o campo de pesquisa em politicas
publicas é ainda mais recente e inicialmente as analises eram feitas por profissionais de
formagdes diversas. Por conseguinte, com novos cursos de politicas publicas e de areas
correlatas (administracdo publica, gestdo publica, gestdo social entre outros) ocorre a
institucionalizacdo do “campo de publicas” com produg¢des e temas proprios (FARAH,
2016).

Existem diversas tipologias de politicas publicas na literatura, contudo entre as
mais relevantes se destaca a de Lowi (1964, traducdo nossa), esta é dividida em trés
principais categorias, quais sejam, politicas distributivas, de regulagdo e redistributivas.

Souza (2006) conceitua cada uma das tipologias da seguinte forma:

O primeiro é o das politicas distributivas, decisfes tomadas pelo governo, que
desconsideram a questdo dos recursos limitados, gerando impactos mais
individuais do que universais, ao privilegiar certos grupos sociais ou regides,
em detrimento do todo. O segundo é o das politicas regulatorias, que sdo mais
visiveis ao publico, envolvendo burocracia, politicos e grupos de interesse. O
terceiro é o das politicas redistributivas, que atinge maior nimero de
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pessoas e impde perdas concretas e no curto prazo para certos grupos
sociais, e ganhos incertos e futuro para outros; sdo, em geral, as politicas
sociais universais, 0 sistema tributario, o sistema previdenciario e sao as
de mais dificil encaminhamento. (SOUZA, 2006, p.28, grifo nosso).

O trabalho em tela aborda em secdo especifica o Programa de Revisdo de
Beneficios por Incapacidade (PRBI), instituido pela Lei n° 13.846, de 18 de junho de
2019 (BRASIL, 2019a), que se classifica de acordo com a teoria como sendo
redistributivo, uma vez que é um programa relacionado a politica previdenciaria que por
sua natureza é de carater universal a partir da contribuicdo de todos que fazem parte do
sistema e apenas os elegiveis em determinada situacéo séo beneficiados.

Com isso posto, uma forma de se analisar as politicas publicas é por meio do ciclo
de politicas publicas (policy cycle), sendo este uma forma de andlise e explicacdo das
fases sequenciais e interdependentes das suas etapas, sendo existentes alguns modelos na
literatura, o utilizado neste trabalho ¢ o seguinte: “identificacdo do problema; formacéo
da agenda; formulacéo de alternativas; tomada de decisdo; implementagéo; avaliacéo; e
extingdo” (SECCHI, 2013, p.43).

As fases do ciclo ndo sdo necessariamente sequenciais e, por vezes, se misturam.
Entretanto, a delimitagdo das fases na forma de ciclo ajuda a visualizar e entender os
estagios das politicas publicas por seus diversos atores e analistas (HOWLETT, 2013).

O foco do presente artigo € na fase de avaliacdo das politicas publicas, sendo
definido por Howlett (2013, p.199) como “o processo como uma politica de fato esta
funcionando na pratica. Ela envolve a avaliagdo dos meios empregados e dos objetivos

atendidos”. Por conseguinte, apresenta-se a seguinte definigéo:

A avaliacdo de politicas publicas refere-se amplamente a todas as atividades
realizadas por uma gama de atores estatais e sociais com o intuito de
determinar como uma politica pablica se saiu na pratica, bem como estimar o
provavel desempenho dela no futuro. A avaliagdo examina tanto 0s meios
utilizados, como os objetivos alcangados por uma politica publica na pratica
(WU, 2014, p.119).

Diversas sdo as classificacoes dos tipos de avaliagdes existentes, Cunha (2018)
apresenta algumas a partir da literatura especializada, por exemplo, Cohen e Franco
(2004) e Cotta (1998). A avaliacéo se classifica em externa ou interna a depender do
agente avaliador da politica publica. Desta forma, se o avaliador foi o responsavel pela
implementagdo do programa ou da politica publica ela classifica-se como interna, do
contrario, externa. A avaliacdo interna possui um grau de aceitacdo maior em relacdo a
externa, justamente, por ser realizada por pessoas que a desenharam ou por agentes do

orgdo responsavel pela mesma. Geralmente, é uma avaliagdo mais simples e menos
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custosa, entretanto pode apresentar viés justamente pelos agentes terem participados de

outras fases do ciclo da politica e, em maior ou menor grau, possuirem interesse na
politica publica. Por sua vez, apesar de, geralmente, ser realizada em um periodo de tempo
maior e possuir maior custo, a avaliacdo externa tem como principal vantagem a isencao
dos avaliadores, uma vez que eles ndo possuem relacdo com a criagdo ou implementagéo
da politica publica nem com o 6rgéo ou poder responsavel pela mesma (CUNHA, 2018).

Deste modo, a avaliagdo que se apresenta é de natureza externa, uma vez que fora
realizada por avaliadores que ndo participaram da formulacdo ou de outras fases do
programa, bem como ndo fazem parte da estrutura administrativa dos 6rgdos
formuladores ou implementadores. No tocante a execucdo da politica publica ou
programa, as avaliagdes podem ser classificadas em antes e durante ou apds o seu inicio,

conforme observa-se nos seguintes tipos:

Avaliacdo ex-ante — realizada ao come¢o de um programa, com o fito de dar
suporte a decisdo de implementar ou ndo a proposta e ordenar 0s varios
projetos segundo sua eficiéncia para alcangar os objetivos determinados. O
elemento central da avaliacdo ex-ante é o diagndéstico, que auxilia na alocagéo
dos recursos disponiveis de acordo com os objetivos propostos.

Avaliacdo ex-post — realizada durante a execucdo de um programa ou ao seu
final, quando as decisbes sdo baseadas nos resultados alcangados. Neste tipo
de avaliacdo, julga-se se um programa em execuc¢do deve continuar ou nao,
com base nos resultados obtidos até o momento. Se a resposta for positiva,
julga-se se deve cabe manter a formulacdo original ou sofrer modificacdes. Por
sua vez, quando o programa ja foi concluido, julga-se a pertinéncia do uso
futuro da experiéncia, ou seja, se 0 mesmo tipo de programa deve ser
implementado novamente ou ndo (CUNHA, 2018, p.35).

Deste modo, as avaliacBes ex-ante e ex-post se diferenciam pelo momento de
reavaliacdo da avaliacdo, ambas sdo objeto deste trabalho. Aquela visa analisar se a
politica estd bem planejada para que apds o processo de implementacéo nao se verifiquem
falhas na formulagdo que poderiam ser evitadas, reduzindo os recursos utilizados e
alcancando um melhor resultado. Este tipo de avaliacdo pode ser usado na criacao,
expansdo ou aperfeicoamento das politicas pablicas, visando priorizar a efetividade e
eficiéncia destas (IPEA, 2018a).

Por sua vez, a avaliacdo ex-post € um instrumento que deve ser usado para que o
gestor tenha subsidio para tomar as decisdes mais assertivas de acordo com o planejado
ao longo da execucdo da politica publica, assim como promover a alocacao mais precisa
dos recursos disponiveis, conforme conceituado no Guia pratico de andlise do IPEA, a
saber: “avaliagdes de politicas ptblicas devem ser executadas em carater permanente e
integradas ao ciclo de politicas pablicas, que envolve também o planejamento, a execucao

e o controle or¢amentario e financeiro” (IPEA, 2018b, p.17).
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Convem destacar que a avaliacao pode ser realizada pelos atores responsaveis pela

execucao das politicas publicas analisando, por exemplo, 0s insumos, 0 cronograma e 0
cumprimento das metas; bem como pode ser executada por 6rgdos ligados de maneira
ndo direta a execucdo das politicas publicas, a exemplo, Ministério da Economia,
Ministério da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido — CGU e o Tribunal de
Contas da Unido — TCU (IPEA, 2018b).

A seguir o PRBI ¢ descrito com base na fundamentagdo legal, assim como dos
achados dos 6rgaos de controle que ensejaram a criacao do programa objetivando revisar

os beneficios concedidos.

3. Programa de Revisdo de Beneficios por Incapacidade — PRBI
3.1. Fundamentacéo legal

A carta magna prevé, no Titulo VIII — Da Ordem Social, Capitulo Il — Da
Seguridade Social, Secdo Il — Da Previdéncia Social, especificamente no artigo 201,
inciso I, que exista a: “I - cobertura dos eventos de incapacidade temporaria ou
permanente para o trabalho e idade avangada” (BRASIL, 1988, on-line). Assim, 0 Regime
Geral de Previdéncia Social — RGPS, por meio da Lei 8.213, de 24 de julho de 1991,
prevé o pagamento de beneficios aos segurados em condi¢es de impossibilidade
provisoria e permanente de exercicio da atividade laboral, respectivamente, auxilio-
doencga e aposentadoria por invalidez (BRASIL, 1991).

Ambos os beneficios sdo devido aos trabalhadores vinculados ao Instituto
Nacional de Seguridade Social (INSS), em decorréncia de incapacidade laborativa, apos
constatacdo por pericia médica do proprio 6rgdo. Ou seja, sdo frutos da atividade
administrativa do INSS. Sendo o auxilio-doenca relacionado a incapacidade temporaria
para exercicio de atividade laboral, em razdo de doenca ou acidente. J& a aposentadoria
por invalidez é resultado de incapacidade definitiva para desenvolvimento da atual
profissdo, bem como da impossibilidade de reabilitacdo para o exercicio de outras
atividades laborativas. Este € pago ao segurado enquanto persistir a invalidez e o
concedente reavaliara a cada dois anos as causas da concessdo, a fim de verifica a
permanéncia das mesmas. O auxilio-doenca e a aposentadoria por invalidez, também sdo
denominados beneficios por incapacidades (SANTOS, 2019).

Apesar da concessdo dos beneficios serem objeto da atividade administrativa do

Estado, observa-se que por diversas vezes 0s procedimentos ap0s negativa do 6rgao sdo
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judicializados. O auxilio-doenca, por exemplo, possui previsdo para que quando for

concedido por meio de decisao judicial tenha revisdo apds seis meses da concessao ou do
transito em julgado (BRASIL, 2015). A aposentadoria por invalidez, por sua vez, antes
da revogacgao pelo Decreto n° 10.410/2020, previa que: “0 aposentado por invalidez fica
obrigado, sob pena de sustagdo do pagamento do beneficio, a submeter-se a exames
médico-periciais, a realizarem-se bienalmente” (BRASIL, 1999, on-line). Considerando
que a revogacdo da convocacgado bienal ocorreu somente em 2020, sendo agora possivel a
qualquer momento, mantém-se o dispositivo antigo para fins de contextualizacdo
histérica de como os procedimentos funcionavam.

Os dados disponibilizados pelo Ministério do Desenvolvimento Social, a época
ministério responsdvel pela supervisdo do Instituto Nacional de Seguridade Social
(INSS), atualmente divulgados pelo Ministério do Trabalho e Previdéncia, a partir do
Anuario Estatistico da Previdéncia Social (AEPS) e do Boletim Estatistico da Previdéncia
Social (BEPS)! mostram que estavam sendo emitidos, no inicio dos anos 2000, cerca de
550 mil beneficios e ao final de 2007 se aproximou da marca de 1 milhdo e 400 mil
beneficiarios, ou seja, um acréscimo superior a 150% no numero de beneficiarios
(BRASIL, 2018; IPEA, 2018c).

O TCU por meio de auditoria, conforme Acorddo n° 042.008/2012-3, buscou
“identificar os principais fatores que determinaram o significativo crescimento observado
nos gastos com o pagamento do beneficio de auxilio-doenga, cujos valores anuais
elevaram-se de R$ 3,1 bilhoes para R$ 16,1 bilhdes no periodo de 2000 a 20077, em
termos percentis, observa-se um aumento acima de 400% (TCU, 2012).

Segundo IPEA (2018c) apenas em maio de 2015 foram pagos 1,6 milhdo de
beneficios de auxilio-doenca, num montante de 1,8 bilhdo de reais, onde 721 mil
possuiam mais de dois anos de concessao; e 500 mil, cerca de R$ 536 milhdes, concedidos
ou reativados via judicial com pericia superior a dois anos ou sequer realizada.

O Tribunal de Contas da Unido, no seu papel de controle externo, realizando a
avaliacdo ex-post da politica publica durante a execucdo elencou como possiveis
inconsisténcias causadoras do aumento da concessdo e valor utilizados nos beneficios

incapacitantes as limita¢Oes dos sistemas de informaética; falta de alertas nas situacdes

1 O Anuério Estatistico da Previdéncia Social e o Boletim Estatistico da Previdéncia Social de periodicidade
mensal encontram-se disponiveis nos Dados Abertos do Ministério do Trabalho e Previdéncia. Disponivel
em: https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/dados-abertos-
previdencia/previdencia-social-regime-geral-inss/dados-abertos-previdencia-social. Acesso em: 20/07/21.



https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/dados-abertos-previdencia/previdencia-social-regime-geral-inss/dados-abertos-previdencia-social
https://www.gov.br/trabalho-e-previdencia/pt-br/acesso-a-informacao/dados-abertos/dados-abertos-previdencia/previdencia-social-regime-geral-inss/dados-abertos-previdencia-social
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com potencial indicacdo de fraude; e a inexisténcia de estratégias de monitoramento

focadas em identificar inconsisténcias ndo detectadas pelos controles regularmente
instituidos (TCU, 2012).

Destarte, 0 aumento da concessdo via judicializacdo e a falta de revisdo
sistematica dos beneficios sdo fatores relevantes dos significativos aumentos

apresentados nos beneficios incapacitantes, seja de natureza temporaria ou definitiva.

3.2. Fases do PRBI

Diante do exposto, o governo criou o0 PRBI, sendo o intuito do Programa realizar
pericias médicas nos beneficios com prazo de concessao superior a dois anos, a partir da
adesdo da adesdo voluntaria dos servidores peritos médicos do INSS. O PRBI foi
implementado em fases, onde a fase 1 ocorreu com a Medida Provisoria (MP) n® 739, de
07 de julho de 2016, com a instituicdo do Bonus Especial de Desempenho Institucional
por Pericia Médica em Beneficios por Incapacidade (BESP-PMBI) cuja duragdo se
estendeu até novembro do mesmo ano, quando do encerramento do prazo de vigéncia do
ato declarado pelo Poder Executivo. Durante todo o0 ano de 2016 um montante de 260.019
revisdes do auxilio-doenca e aposentadoria por invalidez foi realizado (BRASIL, 2016b;
CGU, 2019).

A fase 2 tem inicio com a publicacdo da MP n° 767, de 06 de janeiro de 2017,
posteriormente convertida na Lei n® 13.457, de 26 de junho de 2017, ao contrario da MP
anterior, mantendo o BESP-PMBI como medida de pagamento aos peritos médicos pela
realizacdo de pericias extraordinarias sem avaliacdo por mais de dois anos e dispunha
sobre a realizacdo das pericias nos beneficios por incapacidade mantidos pelo INSS neste
mesmo periodo.

A fase 3 se inicia com a promulgacdo da Lei 13.846, de 18 de junho de 2019, que
institui:

| - o Programa Especial para Andlise de Beneficios com Indicios de

Irregularidade (Programa Especial), com o objetivo de analisar

processos que apresentem indicios de irregularidade e potencial risco

de realizacdo de gastos indevidos na concessdo de beneficios
administrados pelo INSS; e

Il - o Programa de Reviséo de Beneficios por Incapacidade (Programa
de Revisdo), com o objetivo de revisar:

a) 0s beneficios por incapacidade mantidos sem pericia pelo INSS por
periodo superior a 6 (seis) meses e que ndo possuam data de cessagdo
estipulada ou indicacdo de reabilitacdo profissional; e
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b) outros beneficios de natureza previdenciaria, assistencial, trabalhista
ou tributaria.

§ 1° O Programa Especial durara até 31 de dezembro de 2020 e podera
ser prorrogado até 31 de dezembro de 2022 por ato fundamentado do
Presidente do INSS (BRASIL, 2019a).

Inclusive, o programa foi prorrogado por meio de portaria do Ministério da
Economia, de 29/12/2020, publicada em 30/12/2020 (BRASIL, 2020).

4. Resultados da Pesquisa

Mensalmente é emitido o Boletim Estatistico da Previdéncia Social (BEPS) e
disponibilizado no sitio eletrénico do INSS, a partir de entdo, o levantamento foi feito a
partir os valores pagos mensalmente com o beneficio e apresentados no formato anual.

O Graéfico 1 mostra do total de beneficios do grupo PRBI que foram analisados e
o Gréfico 2, por sua vez, apresenta o quantitativo dos beneficios avaliados que foram ou
ndo cancelados, sendo os dados do periodo de 2016 até 2018.

Grafico 1 — Porcentagem dos beneficios revisados entre 2016 e 2018
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Fonte: elaborado pelo autor com base em BOTELHO; FREITAS; BELTRAME, 2020.
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Gréfico 2 — Porcentagem dos beneficios avaliados no PRBI que foram cancelados entre
2016 e 2018
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Fonte: elaborado pelo autor com base em BOTELHO; FREITAS; BELTRAME, 2020.

Os dados sao referentes ao periodo compreendido entre as fases 1 e 2, decorrentes
das MPs n° 739 de 2016 e a n° 767 de 2017, correspondentes as fases 1 e 2,
respectivamente. Optou-se por analisar as fases 1 e 2 em conjunto, pois a segunda € uma
continuidade da primeira ap6s aquela MP ter seu prazo expirado sem a conversdo em lei.
Logo em seguida, a segunda MP é publicada dando continuidade ao programa e,
posteriormente, ao contrario da anterior, € convertida na Lei n® 13.457. Nestas fases,
observa-se que 91,7% do grupo PRBI foi avaliado (436.642 beneficios), onde 74,8%
destes foram rescindidos, deste modo, cerca de 69% de todos os beneficios enquadrados
no PRBI foram cancelados ap06s institui¢cdo do programa.

A fase 3 € analisada em separado das fases anteriores por ser fruto de outra lei,
bem como de incluir novos beneficios como objeto de analise. Em que pese, esta ndo
tratar apenas dos beneficios incapacitantes, convem destacar que os valores pagos com
auxilio-doenca apresentam sucessivas reducgdes desde a implantacdo do PRBI em 2016,
saindo dos R$ 31,84 bilhdes anuais para R$ 17,44 em 2020. No intervalo analisado, 2016
a 2020, sdo mais 14 bilhdes de economia para os cofres publicos em pagamento de
beneficios que ndo estavam de acordo com os critérios legais do concessdo ou

manutencéo.
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Graéfico 3 — Despesas com auxilio-doenca (em R$ bilhdes)?
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Fonte: elaborado pelo autor com base nos BEPS, valores deflacionados.

Uma das ferramentas de planejamento e monitoramento da politicas publicas com
horizonte de quatro anos é o Programa Plurianual (PPA), por isso, buscou-se levantar a
previsdo deste programa no planejamento de médio prazo do Governo Federal e verificar
0s objetivos que o intituiu.

O PPA 2016-2019 previu no Programa 2061 - Previdéncia Social os objetivos
0251 - Garantir a melhoria da qualidade dos servigos previdenciarios e 0252 - Fortalecer
a sustentabilidade dos regimes previdenciarios. O PPA 2020-2023, em vigor, trata do
tema no Programa 2214 - Nova Previdéncia com o objetivo 1172 - Garantir a
sustentabilidade do sistema previdenciario, com foco na protecdo do cidaddo e na
melhoria da qualidade dos servi¢os (BRASIL, 2016a; 2019b).

Observa-se que o PRBI possui previsdo no planejamento do governo federal
durante suas 3 fases, sempre com objetivo da sustentabilidade do sistema previdenciario,
entretanto, somente a previsdo ndo se mostrou suficiente, uma vez que, em que pese a
previsdo no PPA, o PRBI precisava passar por uma avaliagcao ex-ante antes da expanséo
do programa por meio da fase 3 com o intuito de “promover uma reflexdo em nivel mais

elevado quando da criagdo, expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas, para que

2 Os valores utilizados para elaboragéo do gréfico ap6s coleta e tratamento foram deflacionados ao periodo
de dezembro de 2020, Gltimo ano da série, pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor Amplo — IPCA
com o objetivo de apresentar os valores de modo a considerar a inflagdo no periodo analisado, possibilitando
assim mecanismos paritarios de comparacdo. Deflacdo realizada pelo autor com base nos indices
apresentados pelo IBGE. Disponivel em: https://www.ibge.gov.br/estatisticas/economicas/precos-e-
custos/9256-indice-nacional-de-precos-ao-consumidor-amplo.html?=&t=0-que-e. Acesso em: 15/02/2023.
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estas sejam melhor desenhadas e planejadas” (IPEA, 2018b, p.13). A falta da avaliacdo é

percebida com base na avaliagdo da CGU (2019) sobre o programa no Relat6rio de
Avaliacdo apresentado pelo 6rgao de controle.

Considerando a relevancia social e financeira do PRBI, a CGU (2019, p.46)
analisou o programa e concluiu que, antes da definicdo da fase 3 do PRBI, ndo houve
“estudos avaliativos para a defini¢do dos beneficios a serem prioritariamente revisados,
0 que permitiria o dimensionamento da tarefa de revisdo a ser conduzida”. Em que pese,
complementarmente, a conclusdo ndo verificar impedimento da continuidade do
programa pela alta capacidade operacional do 6rgéo, fica evidente que a ndo realizacao
da avaliagdo ex-ante das fases ja existentes antes da instituicdo da fase 3 por meio da Lei
n° 13.486, de 18 de julho de 2019, foi fator preponderante para as falhas existentes no

programa mesmo um ano ap0os promulgacao da lei, conforme destaca o relatério, a saber:

Verificou-se, também, a existéncia de providéncias em implementacdo, e em
desenvolvimento, visando sanar ou mitigar falhas ocorridas na
operacionalizacdo do PRBI em suas fases anteriores. Nao obstante, verifica-se
que as providéncias relacionadas ao desenvolvimento de sistemas — e,
consequentemente, as mais relevantes para o bom andamento do PRBI — ainda
ndo se encontravam integralmente implementadas até a concluséo do presente
relatério, em julho/2020 (CGU, 2019, p.24).

O Guia Pratico de Andlise ex ante do IPEA conceitua que a analise da politica
publica é voltada para o orientacdo da decisdo para que seja escolhida a alternativa mais
efetiva, eficaz e eficiente. Apresentando que como uma das etapas da avaliacao as “vi)
estratégias de monitoramento, de avaliagdo e de controle” (IPEA, 2018a). Todavia, a
conclusédo é que “...nd3o ha controles, nos sistemas atualmente disponiveis, que vinculem
a execucao de tarefas extraordindrias ao atingimento das metas de realizagdo de tarefas
ordinarias” (CGU, 2019, p.46), inclusive a falta de controle aumenta o risco de
pagamentos indevidos pelo programa aos médicos peritos.

O Programa de Revisdo de Beneficios por Incapacidade teve suas atividades
periciais revisionais suspensas a partir de 12 de janeiro de 2022 com a publicacdo da
Portaria Conjunta INSS/SPMF n° 263, de 11 de janeiro de 2022, ndo sendo apresentados
0s motivos da suspensdo ou dos prazos para retomada. Dessarte, no ciclo de politicas
publicas (policy cycle) observa-se que o PRBI chegou a esta fase, ou seja, foi extinto.
Observa-se que a extin¢do da politica publica se deu pelo esvaziamento do problema e

saida da agenda, apesar do mesmo nao ter sido resolvido completamente.
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5. Consideragdes Finais

O direito social da seguridade social tem previsdo constitucional para diversos
eventos, inclusive, decorrentes de impossibilidade de permanente ou provisoria de
atividade laboral, entretanto, a concessdo ndo € indistinta, sendo necessario 0
cumprimento de aspectos legais. Com os dados observados se percebeu que 0s critérios
dos beneficios por incapacidade, inicialmente foco do PRBI, auxilio-doenca e
aposentadoria por invalidez, estavam divergindo do parametro legal. Além disso, as
concessdes por via judicial ndo eram reavaliadas e se estendiam por anos, inclusive, em
casos que o segurado deixou de fazer jus ao recebimento do beneficio, mas por falta de
analise a situacdo ndo era verificada e o beneficio continuava sendo pago indevidamente
em muitos casos.

Nesse contexto, o PRBI surge por meio da MP n° 739/16 para reavaliar 0s
beneficios de acordo com as regras de concessdo, na fase 1 tratando, especificamente, de
beneficios por incapacidade e reavaliando mais de 250 mil beneficios. Na fase 2, no ano
de 2017, ja por meio da Lei n° 13.457, de 26 de junho 2017, foram analisados mais de
430 mil beneficios, sendo cancelados, aproximadamente, 75% destes. Uma evidéncia da
necessidade de acompanhamento dos beneficios pagos pela seguridade social, sobretudo
dos que possuem prazo de reavaliacdo para analise da manutencdo ou nao das condicdes
iniciais que ensejaram a concessao do beneficio. A fase 3 do programa foi instituida pela
Lei n° 13.457, de 26 de junho de 2017, com destaque para ampliacdo da analise dos
beneficios além dos beneficios por incapacidade; da manutencdo do BESP-PMBI pago
aos peritos; e da continuidade na queda dos valores pagos. Destaca-se que no periodo
compreendido de 2016 a 2020 houve uma reducdo acima de 14 bilhdes de reais somente
no auxilio-doenga, conforme dados obtidos em cada més por meio dos BEPS’s.

Em que pese os valores economizados com o cancelamento dos beneficios que
ndo deveriam ser pagos por cessacdo das caracteristicas de concessao, observou-se por
meio das avaliagdes realizadas pelos 6rgdos de controle que até de 2020 o PRBI ndo se
encontrava em pleno funcionamento por falhas nos sistemas de acompanhamento e
controle; inexisténcia de estratégias de monitoramento e controle que podem ensejar
pagamentos indevidos de atividades extraordinarias, inclusive o programa foi suspenso
no inicio de 2022 ndo sendo apresentados 0s motivos da suspensdo ou dos prazos para
retomada. Em que pese, 0s vultosos numeros apresentados a nao realizacdo da avaliacdo

ex-ante do programa por parte dos atores formuladores antes da sua expanséo para fase 3



RP Revista de Pesquisa em
3 Politicas Piblicas

com os resultados ja existentes nas fases anteriores mostrou-se preponderante para as

falhas encontradas. Cabendo, inclusive, atualmente, uma avaliagdo ex-post do programa
para 0s aprimoramentos cabiveis, visto que esta avaliagdo permite tomar as decisdes ao
longo da execucdo das politicas publicas, sendo o atual momento de suspensdo uma
oportunidade para tal, uma vez que se espera que 0 programa seja reiniciado ou recriado
com 0s ajustes necessarios em virtude da ndo resolutividade das demandas existentes

atualmente e dos avancos conquistados.
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Resumo

No atual contexto politico, econdmico e social a relacdo estabelecida entre Estado e
Sociedade tem sido analisada a partir da utilizagdo dos conceitos e abordagens de
governanca, que se refere a capacidade do Estado de implementar politicas destinadas a
atender as demandas da sociedade. Devido a contribui¢do atribuida a governanca para a
gestdo municipal, denota-se a necessidade de avaliagdo desta, assim, se fazem necessarios
estudos que discutam sobre a estruturacdo de indicadores e indices para analisar as formas
de avaliacdo da governanca publica aplicada aos municipios. Diante disso, esse trabalho
tem como objetivo geral propor um indice sintético para avaliacdo da Governanca
aplicada no &mbito municipal pautado nos principios da governanca publica. Trata-se de
um artigo teorico de carater exploratério realizado através de uma revisdo integrativa da
literatura. Diante disso, € possivel afirmar que, na literatura de governanga publica estéo
presentes elementos que vao além da governanca convencionalmente estudada, que se
direciona aos aspectos da atuacdo do gestor, com forte enfoque para responsabilidade,
accountability, transparéncia, eficiéncia e eficacia, entre outros. Esses elementos também
estdo presentes, no entanto, foi possivel observar que, a anélise da governanca vai além,
englobando aspectos amplos dimensdes do desenvolvimento social e que estao ligados ao
acesso da populacdo aos servigos essenciais e renda minima para viver. Como resultado,
foram identificados 18 indicadores para compor as 10 dimensdes e o0s 5 pilares que sdo
usados para a constituicdo do Indice de Governanca Pablica Municipal-IGP-M.

Palavras-chave: Governanca Publica, Gestdo Municipal, Indice sintético.
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Abstract

In the current political, economic and social context, the relationship established between
State and Society has been analyzed based on the use of governance concepts and
approaches, which refers to the State's ability to implement policies aimed at meeting the
demands of society. Due to the contribution attributed to governance for municipal
management, the need for its evaluation is denoted, thus, studies are necessary to discuss
the structuring of indicators and indexes to analyze the forms of evaluation of public
governance applied to municipalities. In view of this, the general objective of this work
is to propose a synthetic index to evaluate the governance applied in the municipal scope
based on the principles of public governance. This is a theoretical article of exploratory
nature carried out through an integrative literature review. Therefore, it is possible to state
that in the literature of public governance there are elements that go beyond the
conventionally studied governance, which relates to the aspects of the manager's
performance, with a strong focus on responsibility, accountability, transparency,
efficiency and effectiveness, among others. These elements are also present, however, it
was possible to observe that the analysis of governance goes beyond, encompassing broad
aspects of social development dimensions that are linked to the population's access to
essential services and minimum income to live. As a result, 18 indicators were identified
to compose the 10 dimensions and the 5 pillars that are used to constitute the Municipal
Public Governance Index-IGP-M. Collaborative Governance in Networks: an analysis
from an interpretivist perspective

Keywords: Public Governance, Municipal Management, Synthetic Index.

1. Introducéo

A descentralizacdo administrativa, decorrente de mudancas a partir constituicdo
de 1988, concedeu a todos os entes federados o direito de executarem suas politicas
publicas. As a¢des estabelecidas pela administracdo publica em todos os entes federados
deveriam obedecer aos principios da administragdo publica estabelecidos pela
constituicdo, sendo estes: Legalidade, Impessoalidade, Moralidade, Publicidade e
Eficiéncia.

Os municipios ficaram encarregados de cumprir grande parte das obrigacdes. Tal
sobrecarga justifica grande parte dos seus problemas relacionados a sua capacidade
financeira e administrativa. Diante disso, a governanca surge como forma de estabelecer
e pensar as decisdes das politicas municipais bem como a tentativa de amenizar os efeitos
prejudiciais ao andamento da gestao.

De acordo com Seller (2017) e Zambanini, Bresciani, Roble (2018), a governanga

se tornaria uma alternativa para esse problema, uma vez que, através da participacdo de
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diversos atores e da organizagdo local dos municipios, alguns problemas seriam

solucionados, contribuindo também para o desenvolvimento da regi&o.

Nesta conjuntura, a governanca recebe destaque, sendo discutida por seu conceito
ambiguo e multifacetado e também por seu carater politico ou apolitico. Para Oliveira e
Pisa (2015), a partir da década de 1990 a governanca tornou-se uma demanda politica e
mesmo que antes tenha ocorrido algumas discussdes nesse campo, foi a partir deste
periodo que o entendimento dela se intensificou. Assim, a governanga assume espago na
administracdo publica concomitante as discussdes sobre os principios da administracdo
publica.

Da relacdo estabelecida entre Estado e sociedade evolui-se para a nogdo de
governanca, que se refere a capacidade do Estado de implementar as politicas destinadas
atender as demandas da sociedade, na medida em que sejam realizadas a¢Ges que
garantam o maior engajamento do cidaddo e a responsabilizacdo dos agentes publicos
(OLIVEIRA,; PISA, 2015). Os municipios assumem um novo papel no desenvolvimento
das politicas e isso inclui maior participagdo da populagao assim como intera¢do com 0s
agentes locais. Desta forma, é preciso discutir sobre a necessidade de estruturar
indicadores para avaliar a governanca municipal e de mensurar o envolvimento dos
demais atores sociais.

Neste contexto, o0 Banco Mundial estabeleceu indicadores que relacionam a boa
governanca ao desenvolvimento social. Estes indicadores, porém, sdo genéricos e visam
a esfera global. Cruz e Marques (2011), preocupados com a esfera local, desenvolveram
o indicador de avaliacdo da governanca para 0s municipios portugueses com base nos
indicadores propostos pelo Banco Mundial. Tendo em vista a dindmica de cada pais, Pisa
(2014) e Oliveira e Pisa (2015) desenvolveram um indicador que busca a avaliagdo do
nivel de governanca federal e dos estados com bases nos principios da Governanca
Pdblica, o indice de Avaliacio da Governanga Plblica — IGovP. Como visto, na literatura
encontram-se modelos mais amplos, havendo a necessidade de estimular as discussoes
sobre gestdo publica no ambito local, considerando suas particularidades.

A partir disso, alguns autores tomaram como base os trabalhos de Pisa (2014) e
Oliveira e Pisa (2015), a exemplo de Marino et al. (2016), que trabalharam indicadores
de governanca global, relacionando-os aos indicadores de desenvolvimento social em
paises que formam o BRICS (Brasil, Rissia, india China e Africa do Sul). Santos e Rover

(2019) fizeram uma aplicacdo do indice, porém, delimitaram seu objetivo como avaliar a
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influéncia das praticas de governanca publica na eficiéncia dos gastos em saude e

educagdo dos municipios.

A presente pesquisa buscou preencher a lacuna explicitada por Pisa (2014) e
Oliveira e Pisa (2015) e verificada no momento de execucdo da pesquisa, voltada para
preocupacao com a governanca municipal e a necessidade de indicadores que possam
avaliar o nivel de governanga dos municipios, levando em consideragdo as
particularidades do pais e das regides.

Com efeito, esta pesquisa apresenta a seguinte questdo: como avaliar a
governanca publica no ambito dos municipios. Para responder a questao de pesquisa foi
tracado o seguinte objetivo: propor um indice sintético para avaliacdo da Governancga
aplicada no @mbito municipal pautado nos principios da governanca publica.

N&o se pretender esgotar as discussfes a respeito de avaliacdo da governanca
publica. Mas, ser um trabalho que faz o levantamento dessas discussdes com propostas
iniciais. Também nédo é de interesse ainda nesse trabalho fazer a aplicacdo do indice,
apenas se propde uma metodologia que os autores acharam adequada para utilizacao.
Desta forma, o método escolhido foi a Revisdo Integrativa da Literatura. Trata-se de uma
metodologia que fornece um processo rigoroso, planejado e controlado de investigacédo
da literatura (Kitchenham, 2004). Nessa RSL sdo analisados 76 artigos, nos quais 14
serviram de bases para extracdo de dados. Todos os artigos foram coletados, avaliados e
interpretados em relagdo aos demais artigos do periodo de 2010 até final de 2020.

A pesquisa foi finalizada em 2020 e submetida a especialista em 2021 e 2022.
Passados dois anos, foi feita uma pesquisa exploratoria no google académico e periddicos
Capes para analisar as possiveis publicaces no decorrer desse tempo. Foi observado que
Souza (2018) fez a aplicacdo do modelo de Oliveira e Pisa nos municipios Paraenses.
Chegou a conclusdo que a maioria dos municipios apresentam governanca baixo e muito
baixo. Silva (2022) também fez a mesma replicagdo nos municipios brasileiros. O que 0s
artigos apresentam em comum é a replicacdo do modelo proposto por Oliveira e Pisa
(2015). N&o se observa avanco em termos de modelo, nem a adequagdo ao escopo
territorial. Diferentemente desses trabalhos, e dos demais da literatura ainda em vigéncia,
observa-se que esse trabalho faz uma releitura da governanca publica municipal a partir
da literatura internacional e nacional e propde a extensdo do modelo tradicional.

Os resultados foram submetidos para avaliagdes em eventos cientificos e com
especialistas da &rea. Em sintese, as principais contribui¢fes sdo as seguintes: (1) fornece

um panorama geral sobre a governanca publica municipal; (2) apresenta uma bibliografia
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relevante direcionada ao tema; (3) apresenta indicadores para constituicdo de um indice

sintético, com dados existentes nas bases secundarias nacionais; (4) Propde um indice de
Avaliacdo da Governanca Publica Municipal — 1GovP-M e uma metodologia de
aplicacdo.

Além de constituir-se um indice que busca avaliar a governanca aplicada nos
municipios brasileiros, a governanca propde que a gestdo municipal assuma um novo
papel no desenvolvimento local, o que inclui maior participacéo da populagéo e interacéo
com os agentes locais, além da preocupacdo com a efetividade. Essas questdes atribuem
ao indice o carater instrumental de uma ferramenta de planejamento governamental e de
controle social por parte dos cidadaos.

Além dessa secdo introdutdria, o artigo explora a base teorica utilizada para
fundamentar a pesquisa e a extracdo dos indicadores, em seguida sdo apresentados 0s
procedimentos metodoldgicos. Na sessdo de apresentacdo e discussdo dos resultados,
foram elencados os principais achados para a composicdo do indice e a metodologia de
aplicacdo. Por fim, serdo apresentadas as consideragfes finais com as respectivas

sugestdes para pesquisas futuras.

2. Revisdo da Literatura
Aqui é discutido sobre as bases da governanca publica e sobre os principais aspectos
da literatura seminal até os dias atuais. Também se discute a governanga no ambito dos

municipios.

2.1 Governanca Publica

O conceito de governanca é multivariado e multidimensional, sendo possivel
encontrar diferentes defini¢es e implementacdes dele na literatura. Pode ser usado para
entender estudos na area de Administracéo privada, publica, na economia, para entender
as relagdes internacionais, entre outros aspectos.

Rhodes (2010) afirma que para o estudo da governanga “o termo agora ¢ usado no
lugar de governo para representar o arranjo de organizacOes que estdo envolvidas na
entrega dos servigos publicos, sejam estas na esfera estatal, privada ou da sociedade
civil”.

No Brasil, o debate relativo a governanga publica avanga com o Decreto n° 9.203,
de 22 de novembro de 2017, que institui a governanca publica na administracéo publica.

De acordo com o referido decreto, a governanga publica seria “conjunto de mecanismos
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de lideranca, estratégia e controle postos em préatica para avaliar, direcionar e monitorar

a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacéo de servicos de interesse
da sociedade” (BRASIL, 2014, p. 2).

Para Jimenez (2019) a governanca publica se refere ao processo de tomada de
decisdo das instituicdes e do governo, de maneira a promover uma cooperacdo que
promova uma forma eficiente de atingir os resultados. O autor ainda defende que existem
varias formas em que a governanca publica possa se encontrar. No entanto, as condi¢des
institucionais emergentes irdo determinar como serd essa forma. Coadunando com essa
ideia, Curado-Ballesteros e Bisogno (2020) definem governanca publica como a
capacidade do Estado em executar o ciclo de politica publica de forma efetiva e ganhar
legitimidade por parte dos cidad&os.

As discussdes sobre governanca publica convergem para a concepcdo de uma
gestdo do Estado descentralizado, com forte elemento interativo. Desta forma, a esfera
publica passa a governar com agentes que estdo em diferentes niveis hierarquicos e
posi¢Oes na sociedade. Essa interacdo vai desde consorcios intermunicipais (CRESPO,;
CABRAL, 2010; HENRICHS; GOMES DE MENZA, 2017; KENNEDY; SOOD, 2018)
a acordos e parcerias privadas com ONGs (CRESPO; CABRAL, 2010; HENRICHS;
GOMES DE MENZA, 2017, BUTA; GUIMARAES; AKUTSU, 2019; SANT’ANNA et.
al., 2019; CURADO-BALLESTEROS; BISOGNO, 2020; NAVEED; SALMAN, 2020)
e também reuniBes populares e reunides de bairro, audiéncias publicas, féruns locais,
AssociacOes Publicas e Orcamento Participativo (SIMIONE, 2017; SAAD, 2018;
FROZZA ;KLEBA; COMERLATTO, 2015; ABREU; GOMES, 2018; SANT’ANNA et.
al., 2019).

A descentralizacdo da governancga publica implica em uma maior preocupacgéo dos
municipios na execucdo da mesma, principalmente em um contexto de governanga como
interacdo de diversos atores sociais. Essa interacdo € mais encontrada no ente federado
mais proximo da populacdo, os municipios, em que sera melhor discutido no proximo

item.

2.2 Governanca Publica Municipal

A governanga publica municipal passou a ser o caminho para o enfrentamento dos
problemas de gestdo da coisa publica na atualidade. Com a descentralizacdo da
administragdo publica federal, os municipios ficaram encarregados de grande parte das

acOes do Estado. S&o eles os responsaveis diretos pela execucdo das politicas pablicas
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sociais, no entanto, a grande maioria dos municipios brasileiros ndo possuem capacidade

administrativa e financeira para lidar com todos os problemas que afetam a gestéo. A esse
respeito Kennedy e Saad (2018) chamam atencdo para o novo papel dos municipios na
governanca.

A governanca publica nos municipios representa ndo sé a interacdo dos agentes
publicos locais com a sociedade, mas representa um potencial para a acdo conjunta dos
envolvidos na solucdo de problemas comuns na regido (PEIXE; ROSA; FILHO PASSOS,
2018). Considerar a preocupacdo com 0s municipios leva a concepcdo de governanca
local e 0 enfoque nas questdes particulares de cada regido, enfatizando o desenvolvimento
regional, j& que as grandes discussdes da governanca publica sdo em torno de uma
perspectiva macro (THANH; CANH, 2019).

No entanto, apesar da descentralizacdo de acBes e recursos para 0s municipios,
estes ainda ficam dependentes das determinacdes da CF 88 no ambito do governo federal.
De acordo com Costin (2010, p. 270) “a Unido concentra a autoridade de legislar sobre a
maior parte de politicas publicas de responsabilidade dos estados e municipalidades, o
que transforma as arenas federais em principais l6cus de tomada de decisdo sobre
questdes federais”. Este fato dificulta a autonomia dos municipios.

Todas essas discussdes sobre a governangca nos municipios e a articulagdo de
diferentes atores leva a forma de se governar atraves do conceito de governanga em redes.
Para Naveed e Salman (2020) a governancga em redes seria uma alternativa de governar
solucionado problemas de ordem social de forma mais fluida e diferente do tradicional
controle hierarquico. Outro conceito que trata a governanca em nivel local é o de
governanca multinivel, que retrata a importancia de uma governanca em todos o0s niveis
da gestdo publica, incluindo os horizontais.

Oliveira e Pisa (2015) argumentam a necessidade de avaliacdo dessa governanca
e a dificuldade de adaptacdo de indicadores para avaliacdo dos municipios brasileiros,
somando a necessidade de levar em consideracao as particularidades dentro das regides
brasileiras e as diferencas desproporcionais entre municipios, assim como as
desigualdades sociais e econdmicas. Essa constatacdo dos autores motivou a execugdo
dessa pesquisa. A partir disso, foi iniciado um processo de busca de indicadores para
avaliar a governanca praticada nos municipios, as etapas dessas pesquisas sao descritas

no item a sequir.
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3. Procedimentos Metodoldgicos

Em termos metodoldgicos a pesquisa se configura como um trabalho tedrico de
natureza exploratoria, tendo como finalidade proporcionar mais informacGes sobre a
tematica a ser investigada, possibilitando sua definicdo e seu delineamento. A método
utilizado foi uma reviséo integrativa da literatura.

A primeira fase foi a de identificacdo da necessidade de revisdo. A partir de um
estudo exploratdrio e de discussdes realizadas com o grupo de pesquisa ha area de estudo,
viu-se a necessidade de pesquisar sobre formas de avaliacdo da governanca publica, com
énfase nos municipios.

A segunda fase foi a do planejamento da pesquisa. Em seguida foi definido as
fontes de pesquisa. Foram realizadas buscas por documentos de duas formas. Na primeira
etapa foi feita uma pesquisa manual em periddicos da area e revistas, a exemplo da
Revista de Administracdo, consulta a especialistas e a técnica Snowball. A segunda etapa
se deu por meio de pesquisas automaticas nas bases de dados eletrénicas. Para a pesquisa
automatica foram coletados especialistas na area e de estudos para sugestdes sobre as
principais bases que tratam sobre o tema. Para a busca literatura internacional foram
selecionadas as bases: Web os Science, Scopus e Scielo. Para a busca na literatura
nacional foram selecionadas as seguintes bases: Periddicos Capes, Google Académico e
Spell.

Depois foi feita a definicdo das strings de busca. ApoOs varios testes nas bases
selecionadas, foram selecionadas as seguintes strings: “public governance” AND
“governance in public policies” AND “municipal governance” e ‘“governance
indicators”. Além disso, foi escolhido um recorte temporal de 2010-2020 e 0 documento
do tipo: artigo cientifico.

Por fim, foram definidos os critérios de inclusdo (CI) e exclusdo (CE). Para ndo
serem excluidos dessa fase, os artigos necessariamente precisaram atender a pelo menos
um critério de inclusdo e nenhum de exclus&o.

Cl1: Artigos que respondem a questdo de pesquisa; Cl2: Artigos de periddicos
revisados por pares que abordam a tematica; CI3: Estudos relevantes citados pelos autores
dos artigos identificados durante o estudo exploratério ou obtido pela abordagem de
snowball.

CEL1. Estudos ndo disponiveis para download; CE2: Estudos com apenas 0 resumo

disponivel; resumos estendidos ou artigos curtos (com menos de seis paginas); CE3:
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Estudos com o mesmo conteudo ou estudos duplicados. CE4: Estudos que néo

responderam a questao de pesquisa.

A terceira fase foi a de conducéo da pesquisa composta pelas etapas: Busca nas
bases e a pesquisa manual. Em seguida selecéo, que foi aplicado os critérios de inclusao
e exclusdo. Foram lidos todos os titulos, palavras-chave e resumos dos artigos coletados
na etapa de busca.

A etapa de leitura e extracao dos dados. Os artigos selecionados foram lidos em
profundidade para escrita do trabalho como quarta etapa. Foram selecionados artigos que
continham subsidio para formulacdo do indice sintético. Esses artigos foram lidos
novamente, os dados foram coletados e colocando em planilhas de analises.

Por fim, para os indicadores selecionados, foi feito uma busca nas bases de dados
secundarios nacional para saber se existia formas de avaliacdo. Por exemplo IBGE, sites
do Governo, entre outros.

Na quinta etapa o trabalho foi submetido a avaliacdo por parte de pesquisadores
da &rea e em eventos cientificos. A sexta e Ultima etapa foi a correcdo do manuscrito a
partir da validacdo dos especialistas consultados, inclusive em eventos cientificos.

A RSL permitiu entender o estado da arte da tematica do trabalho, sendo possivel
contextualizar o escopo teorico da pesquisa e elencar dimensdes e indicadores para
compor o indice de Governanca para a avaliagdo da Governanca Pdblica Municipal -
IGovP-M. Em um segundo momento, € proposto uma metodologia para aplicagdo do
indice e uma escala de classificacdo. Os principais resultados sdo analisados no item a

sequir.

4. Resultados e Discussoes
Aqui serdo apresentados os principais resultados da pesquisa. A énfase foi dada
aos documentos que continham subsidio para constituicdo dos indicadores. Apos as
leituras viu-se a necessidade de consultas as bases governamentais, para busca de material

para composic¢do do indice.

4.1 Resultados demograéficos
A partir de um total de 2070 documentos foram selecionados 76 para a leitura e
apropriacao do tema. Desse total, foram selecionados 14 artigos que continham subsidios

para constru¢do dos indicadores e modelos de indices. Na literatura nacional foram
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encontrados mais artigos que respondessem a questdo de pesquisa, com destaque para a

base de dados Speel.

Figura 1- Dados demograficos
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Cabe destacar que, para além dos 14 artigos utilizados para a coleta dos
indicadores, foram selecionados mais trabalhos na literatura. No entanto, quando iniciou
a etapa de busca nas bases de dados secundarios, ndo foi possivel encontrar formas de
avaliacdo dos mesmos. A escolha dos quantitativo de 14 documentos teve em vista a

aplicabilidade e viabilidade do indice.

4.2 Dimens0es e indicadores para a formagdo do IGOVP-M

Aqui foi retomada a pergunta de pesquisa de como avaliacdo a governanca
publica municipal. Foi visto na literatura a existéncia de indicadores e indices que servem
de instrumentos para tal avaliagdo.

Os indicadores sociais sdo recursos metodoldgicos para indicar aspectos da
realidade, mesmo que de forma limitada, pois esta € muito complexa para ser reduzida a
indicadores. Os indicadores também representam um caminho a ser seguido na gestao
publica e apontam aspectos da sociedade que precisam de aprimoramento. Desta forma,
sua origem nasce em elementos reais e concretos, até que eles sejam transformados em
indicadores e indices.

As preocupacdes em desenvolver indicadores sociais vém das discussdes sobre a
necessidade de consolidacdo de um desenvolvimento que seja sustentavel e pautado nas
dimens@es social, ambiental e econdmica. Com isso, o Produto Interno Bruto (PIB),
indicador de crescimento econdmico, se torna limitado para responder a esse

desenvolvimento.
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Com isso, é de se considerar que os indicadores podem auxiliar na negociacao de

prioridades sociais e dimensionar as caréncias da sociedade para induzir as areas de

intervencdo. Assim, os indicadores sdo classificados por temas como, satde, educagéo,

meio ambiente, infraestrutura, gestdo, entre outros.

Logo, foi possivel identificar 18 indicadores para compor as 10 dimensdes e 0s 5

pilares que fazem parte do IGovP-M. Vale salientar que, outros indicadores foram

encontrados na literatura, no entanto, ndo foram encontradas defini¢cdes consistentes,

divulgacdo de dados ou metodologia para eles, no quadro a seguir estdo os indicadores

selecionados.

Dimensao

Riqueza

Desenvolvimento Humano

Servigos municipais

Acesso a informacéo e
prestacdo de contas

Eleitorado Votos

Participacédo Social

Desigualdade de Renda

Acesso a educacdo

Gastos com servicos

Endividamento

PILAR 1 - EFETIVIDADE
Indicadores
Produto Interno Bruto per capita dos
Municipios
Desenvolvimento Humano Municipal
(IDH-M)
Mortalidade infantil
Esgotamento sanitario adequado
Abastecimento de Agua

PILAR 2- TRANSPARENCIA

Indice de Transparéncia Contas Abertas
Transparéncia da Camara Municipal

PILAR 3- PARTICIPACAO

Comparecimento nas elei¢Oes

Conselhos Municipais

Consorcios Intermunicipais

Conferéncias Municipais

PILAR 4- EQUIDADE
indice de Gini

Pessoas com até 1/2 salario minimo

Taxa de analfabetismo
indice de Desenvolvimento da
Educacdo Basica — (IDEB)
Salde
Educacdo

Quadro 1 — Indicadores para formacéo do indice

Fonte dos dados
Adaptado de Oliveira e Pisa (2015)

Oliveira e Pisa (2015)
Marino et al. (2016)
Cruz e Marques (2011)

Oliveira e Pisa (2015)
Cruz e Marques (2011)

Oliveira e Pisa (2015)

Oliveira e Pisa (2015), Henrichs e
Gomes de Menza (2017), Crespo e
Cabral (2010), Buta, Guimaraes Akutsu
(2019). Ballesteros e Bisogno (2020),
Naveed e Salman (2020), Sant’ Anna et
al. (2019);

Saad (2018), Kleba, Comerlatto e Frozza
(2015), Simione (2017), Abreu e Gomes
(2018).

Oliveira e Pisa (2015)
Ministério da Cidadania
Oliveira e Pisa (2015)

Ministério da Educacéo

Marino et al. (2016)

PILAR 5- LEGALIDADE, ETICA E INTEGRIDADE

Grau da divida dos Municipios
Fonte: Elaboracéo propria

Jimenez (2020)
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Buscou através da analise da literatura englobar dimensdes e indicadores que

correspondem a um quadro amplo de elementos da governanca publica, que pudessem
ser aplicados em municipios de diversas regides. Em linhas gerais 0s aspectos que mais
apareceram na literatura foram elencados em 10 dimens6es conforme a seguir.

Riqueza: Essa dimensdo busca avaliar a riqueza que € gerada nos municipios a
fim de entender seu comportamento econémico.

Desenvolvimento humano: Busca fazer uma avaliagdo do desenvolvimento
humano de determinada nacéo, regido ou cidade, como forma de complementar o PIB,
que € um indicador que avalia apenas o crescimento econémico.

Servigos municipais: Considera a prestacdo de servicos publicos um dos critérios
para avaliar a governanga municipal, tendo em vista a grande responsabilidade das
prefeituras com os servigos prestados diretamente a populacdo. Os servicos publicos sdo
prestados aos municipios pela a Prefeitura para atender as necessidades da populacao,
com o objetivo de diminuir as desigualdades sociais e manter o bem-estar de toda a
populagéo.

Acesso a informacao e prestacdo de contas: As informagdes relativas a prestacoes
de contas publicas dos 6rgdos publicos podem ser acessadas pela populacéo, isso
significou um avanco da gestdo publica, em prol de uma gestdo transparente, coerente
com o cumprimento das leis e na busca pela diminuicdo da corrupgdo. Desta forma, essa
dimensdo busca avaliar o grau de transparéncia de dois entes municipais, a prefeitura a
camara municipal

Eleitorado votos: Esta dimens&o busca avaliar a participacédo direta da populacéo
nas elei¢cdes municipais.

Participacdo social: A participagdo social além de representar um avango da
sociedade na luta por direitos coletivos, representa uma evolugédo e inovacao por parte da
gestdo publica. Desta forma, a participacdo social requer a execucdo de atividade
influenciadas por diversas forcas sociais, na formulacdo, execucdo, fiscalizacdo e
avaliacdo de politicas publicas, em diferentes areas. Diante disso, essa dimensdo busca
avaliar a participagéo social nos conselhos, municipais e a interagdo com outros agentes,
por meio de audiéncias, associagles, entre outros.

Desigualdade de renda: A desigualdade de renda avalia como ocorre a reparti¢éo
da renda de uma determinada regido para os habitantes dela. Ao contrario da renda per
capita que é a divisdo da riqueza pela populacdo, essa dimensdo busca analisar a

distribuicéo justa da riqueza.
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Acesso a educacdo: Esta dimensdo busca avaliar como ocorre 0 acesso a

educacao por parte da populacédo, de determinado espaco geografico.

Gastos com servigos: Avaliar os gastos com 0s servicos basicos de salde e
educacdo do municipio. Parte-se do pressuposto que os servicos de saude e educacao sao
essenciais para a diminuicao da desigualdade social, além do que, sdo 0s entes municipais
um dos maiores responsaveis pela execucao desses gastos.

Cumprimento da LRF: A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada em 4
de maio de 2000, atua no controle de gastos e de endividamento excessivo, por parte dos
governos subnacionais (estados e municipios). Dessa forma essa dimensédo busca avaliar
o nivel de cumprimento dos municipios da LRF.

As dimensdes e indicadores propostos aqui fazem parte do quadro de elementos
para composicdo do indice, por meio da distribuicdo entre os pilares discutidos
anteriormente. No entanto, os resultados encontrados foram obtidos através de uma
pesquisa tedrica, sendo necessario sua validacdo e aplicacdo. No préximo ponto, serd
abordada uma proposta de metodologia para aplicagdo do indice.

4.3 Critérios de formacado do IGOVP-M

O que se propde para a metodologia de aplicacdo do indice é que, os dados que
irdo compor a base empirica da pesquisa correspondentes a cada indicador, sejam
trabalhos e analisados por técnicas estatisticas.

Diante disso, ao ser iniciado o processo de obtencédo dos valores para cada indice,

os dados podem ser tratados a partir da seguinte formula:

1GovP =M = ) (N) X (py)
i=1

IGovP- M = indice de Governanga Publica Municipal
Onde:

Ni: Nota obtida para cada indicador i;

A nota de cada pilar € obtida de acordo com a ponderacdo dos pesos de cada
dimensao e de seus respectivos indicadores.

Se propde aqui que, para ponderagao das dimensoes e indicadores seja aplicada a
técnica de analise multicritério — Diagrama de Mudge. O diagrama de Mudge é uma

ferramenta utilizada para selecdo, priorizacdo ou agregacdo de pesos em elementos
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previamente estabelecidos, por meio da comparacéo par a par desses elementos, para que,

ao final, seja conhecida sua importancia relativa. Essa ferramenta é bastante utilizada para
estudos sobre as decisbes em empresas, facilitando o processo de tomada de deciséo e
dispensando o uso de softwares (NICKEL et al., 2010). A aplicacdo se da por meio de

questionarios em forma de matriz, conforme figura a seguir.

Figura 2- Diagrama de Mudge

Todicador | Indicador | Indicador | Indicador | Indicador | Indicader
2 3 4 5 ] 7 SIS

Indicador
1

Indicador
2

Indicador
3

Indicador

Indicador
Notal | Pouco impertante | dendar
Nota 3 | Razoavelmente Importante Tndcodr
MNota 3 | Mumito mais importante

Fonte: Adaptada de Nickel et al. (2010)

O que se propde nesta pesquisa € que, seja aplicada a técnica com atores que
estejam ligados diretamente a governanca publica no escopo territorial em estudo. Alguns
motivos justificam o uso dessa técnica, primeiramente é utilizada como forma de evitar o
enviesamento da pesquisa por parte do pesquisador o que poderia acontecer caso 0S pesos
fossem estabelecidos de acordo com seus critérios. Segundo, seria evitar a generalizacéo
e forte teor objetivo das técnicas de ponderacdo puramente estatisticas, uma vez que
permite certo grau de subjetividade advinda das respostas dos atores sociais, ligados
diretamente com a governanca. Por fim, permite que o indice se adeque as
particularidades de cada escopo territorial em estudo, uma vez que, a partir da percepcao
de atores locais, as necessidades e prioridades para a atuacdo da governanca Sao
elencadas, isso permite uma percepgdo que vai além da avaliacdo da governanca, mas
também, onde a mesma precisa atuar mais intensamente, para contribuir com a gestao
publica no &mbito que esta sendo realizada a pesquisa.

Apos a obtengdo do resultado de cada indicador e sua dimensdo, é possivel

aplicacdo da seguinte férmula para a construcéo final do IGovP-M:

IGovP — M = iEf +iT&+iP +iEq + iLEI
5
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Onde:

iEf max. = Valor maximo do Indicador Efetividade
iT&A mdx.= Valor maximo do indicador Transparéncia
iPmax. = Valor maximo do indicador participacdo
iEg max. =Valor maximo do indicador Equidade

iLEl max. =Valor maximo do indicador Legalidade/ética/Integridade

Sugere-se que os dados sejam classificados de acordo com a proposta aqui, em
que foi adaptada de Oliveira e Pisa (2015):

Figura 3 - Escala de classificagdo

ALTO MEDIO BAIXO

MUITO MUITO
ALTO BAIXO
0,601- 0,401- 0,201-

>0, ’ y y = ’2
o0 0,800 0,600 0,400 G 0200

Adaptada de Oliveira e Pisa (2015)

Na escala, sdo elencados cinco niveis de classificagdo que permitem uma
avaliacdo quantitativa e qualitativa dos resultados. Com isso, sua construcao se deu por
meio da proporcionalidade em que se gerou as seguintes faixas: MUITO ALTO (> 0,800),
ALTO (0,610-800), MEDIO (0,401-0,600), BAIXO (0,201-0,400) e MUITO BAIXO (0-
200). Defende-se neste trabalho que os resultados mais préximos do ideal estariam entre
a classificagdo MUITO ALTO e ALTO. Na classificagdo MEDIO estariam os indicadores
em sinal de alerta, e as classificagbes BAIXO e MUITO BAIXO em situagOes
consideradas criticas.

Os principais achados da pesquisa permitiram realizar a discussdo de governanca
publica e de alguns indicadores que possibilitam a sua avaliagdo e uma proposta de uma
metodologia para aplicacdo do indice, que pode ser adaptado para diferentes escopos

territoriais. No proximo item serdo apresentadas as considerac@es finais do trabalho.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

A presente pesquisa surgiu do interesse de se estruturar um indice que
possibilitasse a avaliacdo da governanca publica dos municipios brasileiros. Parte do
pressuposto de que, indices sintéticos podem ser contributivos para a avaliacdo da
governancga publica e podem auxiliar no processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas e gestdo municipal.

Essa pesquisa atinge seu objetivo geral, na medida em que propde um indice de
Avaliagdo da Governanca Puablica Municipal- 1GovP-M, por meio de uma revisdo
integrativa da literatura e proposta de uma metodologia de aplica¢do. Diante do objetivo
tracado e dos principais resultados encontrados mediante pesquisa teorica, algumas
consideracdes e pontuacdes sdo elencadas neste item.

A revisdo integrativa da literatura, permitiu contextualizar o escopo teérico da
pesquisa, que tem como foco a governanca publica, indicadores para sua avalia¢do. Logo,
foi possivel identificar 18 indicadores para compor as 10 dimens6es e os 5 pilares que
fazem parte do 1GovP-M. Vale salientar que, outros indicadores foram encontrados na
literatura, no entanto ndo foram encontradas definicdes consistentes, divulgacdo dos
dados ou metodologia para eles.

Diante disso, € possivel afirmar que, na literatura de governanga publica estdo
presentes elementos que vdo além da governanca convencionalmente estudada, que se
direciona aos aspectos da atuacdo do gestor, com forte enfoque para responsabilidade,
accountability, transparéncia, eficiéncia e eficacia, entre outros. Esses elementos também
estdo presentes, no entanto, foi possivel observar que, a anélise da governanga vai além,
englobando aspectos amplos dimensdes do desenvolvimento social e que estéo ligados ao
acesso da populacao aos servigos essenciais e renda minima para viver.

Além disso, quando também se trabalha com a abordagem da governanca
interativa, cujo € o enfoque deste trabalho, observa-se que, 0s aspectos para gerar
eficiéncia na governancga publica, ndo estdo ligados apenas aos meios convencionais que
a literatura de governanca apresenta. Parte-se do pressuposto de que, no ambito de atuagdo
da governanca publica, a eficiéncia ndo é apenas um aspecto gerencial, mas antes, um
aspecto politico, na medida em que engloba a articulacdo de diferentes atores sociais com
necessidades e interesses diferentes muitas vezes até contraditorios. A governanca

publica passa a envolver a gestdo de interesses e necessidades desses atores, em que vai
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além de elementos unicamente técnicos. Para tanto, indicadores de participacgéo,

consorcios, conferéncias entre outros, sdo inseridos na avaliacdo da governanca publica.
A partir dessa constatacdo, é possivel afirmar que, a governanca é antes de tudo
uma acdo politica em que envolve diversos atores interagindo em determinado escopo
territorial. Tendo em vista o carater politico da governanca publica, a proposta de
metodologia de aplicacdo do 1GovP-M apesar de embasada estatisticamente, busca
envolver técnicas de andlise multicritério que permitem atribuir certo grau de
subjetividade a avaliacdo da governanca, uma vez que permite identificar a percepcao de
diferentes atores envolvidos para a atribuicdo de pesos e nivel de importancia para cada
indicador. Além disso, essa proposta de metodologia favorece a aplicacdo do indice em
diversos escopos territoriais, uma vez que, inicialmente, o indice se mostrou genérico.
Desta forma, este trabalho contribui para a literatura de governanca, ao fazer uma
revisdo do avanco do conceito em sua atuacdo no ambito do Estado, também faz o
levantamento de um conjunto de indicadores que podem avaliar a governanga, contidos
na literatura nacional e internacional, alinhado a uma proposta de aplicacdo. Além da
contribuicéo tedrica, a pesquisa possui uma contribuicao préatica, na medida que o 1GovP-
M é apresentado como instrumento de controle social por parte dos cidaddos e de controle
governamental para os gestores. Contribui também para ajudar a repensar politicas
publicas ja estabelecidas em que ndo conseguem alcancar efetividade, assim como, no
processo de formulacdo de novas politicas, por meio do diagnéstico executado. Como
contribuicdo social, permite a analise da realidade da governanca de forma clara e
acessivel a sociedade, como forma de buscar formas de melhorias dos processos sociais.
Como sugestdo de pesquisa futuras, recomenda-se a aplicacdo do indice com as
mesmas categorias de analises para validacdo da proposta. A esse respeito, 0s autores ja
desenvolveram as primeiras aplicacdes, usaram como Iécus os municipios do estado da
Paraiba, os principais achados sdo discutidos em desmembramentos dessa pesquisa.
Apesar disso, salienta-se que, quanto maior o quantitativo de aplicacGes principalmente
em diferentes contextos e aprimoramentos da pesquisa, mais proximo de uma validagao

consistente do indice proposto.
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