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RESUMO

TREVISAN, Andrei Pittol.Analise de politicas publicaso caso do Projeto Microbacias 1.
2008. 192 f. Dissertacdo (Mestrado em AdministragdoCurso de POs-Graduacdo em
Administracdo, Universidade Federal de Santa GetaFiloriandpolis, 2008.

Orientador: Hans Michael van Bellen, Dr.
Defesa: 22/02/2008.

O objetivo geral deste trabalho foi realizar umaliae do processo avaliativo do Projeto
Microbacias 1. A metodologia empregada foi de maairpredominantemente qualitativa,
caracterizando-se por sex-post factoA estratégia de pesquisa adotada foi 0 estudasi

a unidade de analise foi o Projeto Microbaciasa$ enidades de observacao foram definidas
como os documentos oficiais norteadores do projsta. apresentacdo dos resultados,
procedeu-se a uma descricdo do contexto, da pagifa e dos objetivos do projeto, para em
seguida analisar e verificar 0 encadeamento elgse Em seguida, foi feita uma analise das
avaliacdes do projeto em termostiieing, posicdo do avaliador e transparéncia dos métodos
utilizados. Por fim, examinou-se o relacionameni@td entre os temas destacados no
contexto, na justificativa e os objetivos tracadom as medi¢cdes das avaliagbes. Dentre os
resultados obtidos destacam-se: existe um encadéaniégico entre o contexto, a
justificativa e 0s objetivos; existem problemas foamulacdo dos objetivos geral e
especificos; a teoria de intervencao é explicti@wedamente embasada; as avaliagdes foram
efetuadas em trés momentos, atendendo ao expodiieratura do campo; a avaliacédo foi
feita por um avaliador interno, o que pdde trazmblemas quanto a neutralidade do
processo; os métodos para aplicacdo das avalidof@m® devidamente explicitados; as
medicbes das avaliacbes apontaram para uma pr@dcupeior com a tematica ambiental,
aproximando-se mais dos objetivos especificosaesido objetivo geral.

Palavras-chave: politicas publicas; analise deipadi publicas; Projeto Microbacias 1.



ABSTRACT

TREVISAN, Andrei Pittol.Public policy analysis the Projeto Microbacias 1 case. 2008. 192
f. Dissertation (Master in Administration) — Posta@uate Course in Administration, Federal
University of Santa Catarina, Florianopolis, 2008.

Advisor: Hans Michael van Bellen, Dr.
Presentation: 22/02/2008.

The general aim of this research was to analyzevth&iative process of Projeto Microbacias
1. The methodology utilized was mainly qualitativeharacterized agex-post facto The
research strategy adopted was the study casenthef analysis was the Projeto Microbacias
1 and the units of observation were defined astfigal guiding documents of the project. In
the presentation of results, it was proceeded arigi¢ion of the context, of the justification
and the objectives of this project, followed byaaralysis and checking of their linkage. After
that, it was made an analysis of the project ev@oain terms of timing, evaluator's
positioning and transparency of methods. At lastivas examined the direct relationship
between the highlighted themes of the contextification and objectives with the measures
from the evaluations. Some of the results from tesearch were: there is a logic linkage
between the context, the justification and the dijes; there are problems in the formulation
of the general and specific objectives; the theafryintervention is explicit and properly
based; the evaluations were conducted in three rappbes, attending to the field’s
recommendations; the evaluation was conducted bptamal evaluator, which could bring
problems for the neutrality of the process; the hods applied in the evaluation were
properly explicated; the measures from the evaluatpointed out a higher concern with the
environmental theme, closer to the specific obyestinstead of the general objective.

Key-words: public policy; public policy analysistdfeto Microbacias 1.
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1 INTRODUCAO

1.1 Contextualizagéo do tema e problema de pesquisa

O Estado sempre esteve em pauta nas discussoewitizacoes, fossem elas da
Antiguidade ou do tempo hodierno. No século XX fdiodiferente. Com efeito, inUmeros
fatos fazem deste século uma era peculiar, obsdoves por exemplo, duas guerras
mundiais, crescimento e declinio de ideologias,olt®fes, avan¢os vertiginosos da
tecnologia, “alargamento” das fronteiras entre pag@ascimento de movimentos sociais
importantes, mudancas socioeconémicas em escélal glo

Todos esses fatos, dentre muitos outros, contribp@a a compreensédo deste
“breve século XX” (HOBSBAWN, 1995). Suas ultimascddas marcaram o declinio do
chamadoWelfare StatdEstado do Bem-Estar), idéia norteadora dominsoliee o papel do
Estado perante a sociedade desde o pds-Segunda Guerdial. A partir do fim da década
de 1970 e inicio de 1980, diante do quadro de @tsmomica enfrentado pelos Estados,
voltam a tona correntes tedricas liberais (GOMBEBES.

Nessa época, agravam-se 0s problemas econdmioisis s® politicos, 0os quais
deram ensejo a um forte questionamento sobre gédare os papeéis exercidos pelo Estado.
Movimentos como “reinventando o governo” e “Novam#idistracdo Publica” foram sinais
de resposta da corrente liberal (neoliberal) freate desempenho dos governos e
administragdes. No caso brasileiro, esses sinagnfgercebidos com maior intensidade no
inicio da década de 1990.

Destes movimentos e alteragdes, mudaram tambémrmsd de se conceber e
planejar as proprias politicas publicas. Temas caficéncia, eficAcia e desempenho
tornaram-se palavras-chave no tocante aos pragpéfolicos. O campo de politicas publicas,
no Brasil, recebeu maior atencdo a partir da décmdd 980, estimulado pela transicao
democratica e pela difusdo internacional da idéaeforma do Estado e do aparelho do
Estado.

Nao sé a forma de intervencdo do Estado na realidadial se alterou, mas os

conteudos foram reformulados. Até o final da déadeld 980, os padrdes socioecondmicos
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dos paises eram explicados tdo-somente pelas Gesdigternas destes mesmos paises. As
politicas desenvolvimentistas, de acordo com aeotgrdominante, eram direcionadas para o
alcance de objetivos nacionais. Porém, tal comas# de administracdo publica e politicas
publicas, o colapso econémico e social dos paisedesenvolvimento ofereceu argumentos
contra a postura dominante quanto a praticas dendelvimento. Argumentos pro-mercado
passam a atrair grande atencdo, firmando-se nb dmalécada de 1980 o Consenso de
Washington.

Na década de 1990, ap6s um periodo de extremorherdalismo de mercado, as
abordagens de desenvolvimento baseadas no livreadwerse amenizam, e o Estado é
reconhecido como o ente legitimo de intervencaocaess de falha do mercado. No entanto,
estava claro que os paises que ndo seguissenoaeraetacdoes do Consenso de Washington
para reformas econdmicas (reformas estruturaisyadicas de desenvolvimento seriam
excluidos dos fluxos globais (GORE, 2000).

No que diz respeito adesenvolvimentoa literatura ndo se restringiu apenas a
preocupacado econdmica. A concepc¢ado de desenvolionfentema de constantes debates,
principalmente a partir da segunda metade do sétloA énfase econdbmica abriu espaco
para questionamentos sobre a qualidade de lhata sensudas populagbes, o papel da
globalizag&o e seu impacto sobre as comunidades.

Da mesma forma, cientistas e movimentos ambiet#alise encarregaram de
trazer a tematica ambiental para a pauta de didesisio desenvolvimento. O entendimento
de que o meio ambiente se constitui em fator puimbre pré-requisito) para a producéo
econbmica, aliado ao fato da profunda dependéngimaha da base biofisica para sua
sobrevivéncia, fizeram com que consideracdes denor@mnbiental vigorassem nos projetos
desenvolvimentistas.

Nessa linha, voltando-se para o caso brasileirpeaiicamente no estado de
Santa Catarina, iniciou-se em 1991 um projeto adh@uwlesenvolvimentista, financiado por
organismos financeiros multilaterais, chamado Rwojge Recuperacdo, Conservagao e
Manejo dos Recursos Naturais em Microbacias Hidfogas. O Projeto Microbacias 1, como
ficou conhecido, foi inicialmente planejado para tmorizonte de sete anos (até 1997),
entretanto foi posteriormente prorrogado até 1999.

Com efeito, essa politica publica, iniciada na dacde 1990 e com duragédo de
aproximadamente nove anos, passou por momenta¥itust decisivos na discussao do
Estado, da administracéo publica, de politicasipable do desenvolvimento. Especialmente

no que tange as discussfes atuais do campo diegmoltiblicas, as avaliacdes tém ganhado



14

crescente énfase, haja vista as novas formas tBogedotadas pelos governos. A academia,
por sua vez, tem acompanhado essa escalada ddssestwsos da avaliacdo também com
interesse progressivo — apesar de ainda estar hmggeal —, razdo pela qual, identificada

esta lacuna por parte da literatura da area, estgupsa se insere e traz sua contribuicao.

Ao longo do periodo compreendido desde a prepamchagndsticos iniciais até
0 seu término, o Projeto Microbacias 1 passou pgunaas avaliagbes em diferentes
momentos. No entanto, pode-se perguntar: qualar d& uma avaliacdo? (HENRY, 2001).
Uma nova vertente teodrico-empirica visa buscar ealer através da pesquisa de meta-
avaliacao, ou seja, a avaliacdo da avaliagéo.

As pesquisas de avaliacdo e analise de procesabatiaes sdo importantes na
medida em que podem trazer a tona problemas, iisténsias, pontos fracos de um
processo, o0 qual, posteriormente, podera ser jalgad efetivo ou confiavel. Por outro lado,
essas analises podem indicar que o processo foi dmmuzido, levando a resultados
fidedignos. A partir destes mesmos resultados, eptendizado ao longo do processo, o
Poder Publico podera intervir com melhor qualidaaeociedade.

Nesse sentido, tendo em vista a condicdo apreseptld projeto, qual seja, a
concretizacao de diversas avaliagdes do projettaeuaa tedrico-empirica no campo, volta-
se a “curiosidade epistemoldgica” (FREIRE, 1996)apa seguinte problema de pesquisa:
como se deu o processo de avaliagcao do Projeto Mibacias 1?

Para tanto, as categorias de andlise definidasgyatsordagem do problema de
pesquisa sdo: os objetivos do Projeto Microbaciaaslavaliagbes globais do Projeto; o

timing das avaliagdes; e a posicdo do avaliador frenRr@jeto.

1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo geral

Realizar uma analise do processo de avaliacaoajet®Microbacias 1.
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1.2.2 Objetivos especificos

a) descrever o contexto e a justificativa do Projetorbbacias 1,
b) verificar os objetivos e metas do Projeto;

c) descrever o0 processo de avaliagéo;

d) analisar o processo de avaliagao.

1.2.3 Justificativa tedrico-empirica

Melhor compreender a realidade social que nos &ectarefa do cientista social.
Nesse espirito, o campo de conhecimento de palipcdlicas, no Brasil, é relativamente
recente. A literatura da area reconhece que o cangioda incipiente, acometido de grande
fragmentacdo organizacional e temética, apresemtaathda, uma institucionalizacédo
precaria. Em vista disso, percebe-se um crescindogaestudos nessa area com o aumento
do numero de dissertacdes e teses sobre temagomaldas as politicas governamentais;
criacao de disciplinas de politicas publicas ensaside graduacao e pés-graduacao; criacdo
de linhas de pesquisa voltadas para a area; agé&teitbmento a pesquisa e linhas especiais
de financiamento (ARRETCHE, 2003; SOUZA, 2003).

Nao obstante essa maior atencdo as politicas péplassim como o aumento
quantitativo dos estudos, 0 campo se caracterizaeabemente por uma baixa capacidade de
acumulacdo de conhecimento, principalmente pelta fde pesquisa (MELO, 1999;
ARRETCHE, 2003). Nesse sentido, este trabalho \deatribuir para o campo de
conhecimento de politicas publicas, de modo edpegigue diz respeito a politicas publicas
estaduais. De acordo com Souza (2003), sabe-se paito sobre as dinamicas das politicas
locais (regionalizadas), vez que a quantidade tleles € baixa.

Do ponto de vista empirico, a politica publica pade se furtar ao imperativo da
utilidade social (REIS, 2003), ou seja, ela é ustrimento de intervencao social planejado

pelo Estado. Portanto, a analise de politicas pablé pré-condicdo para a melhoria da
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propria forma de intervencdo do Estado. A avaliagéopoliticas publicas constitui uma
tematica recente nos estudos de politicas, exp@mida mais, a caréncia de estudos tedrico-
empiricos da area. No entanto, alguns avancos aldicacdo de metodologias de avaliacao
tém ocupado espaco nos meios académicos, espeti@lcmm a ascensdo dos estudos de
meta-avaliacdo. Tais estudos visam trazer novaatupapel das préprias avaliacdes, seu
verdadeiro valor e utilidade. Além disso, podendajuno avanco das discussfes trazendo a
tona novos aspectos e explicacdes de resultadesvabss; esses estudos podem ser Uteis,
por conseguinte, no processo de aprendizado quebzora para melhorar as escolhas e a
implementacgédo das politicas.

Com base na literatura sobre avaliacdo de polificdicas, pode-se dizer que
ainda existe muito a ser feito no campo, desdeaimapmento de metodologias de avaliacdo
até a elaboracao de metodologias préprias paraamat@cdes. Esta pesquisa vem trazer sua
contribuicdo no sentido de se realizar um estudopmtocessos avaliativos de uma politica
publica estadual, diminuindo a lacuna (1) tedrica estudos sobre politicas publicas

regionalizadas, e (2) pratica com relacéo a av@dise analise de avaliacdes.

1.2.4 Estrutura da dissertagao

Em termos estruturais o trabalho esta divido dauietgy forma. O presente
capitulo contextualiza e aborda de forma gerah@atéD segundo capitulo trata do referencial
tedrico-empirico que embasa todo o trabalho. Otwapseguinte apresenta a metodologia
empregada para a construcdo e analise dos resultAdpartir do quarto capitulo séo
descritos e comentados o0s resultados desta pescdiséltima secdo apresenta as

considerac0es finais e sugestdes para futurasipasqu
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2 FUNDAMENTACAO TEORICO-EMPIRICA

A base teorico-empirica que ampara a construcda dessertacao versa sobre o
Estado e sua gestdo, através da Administracdo cRublisobre a atuacdo do Estado na

sociedade, através de programas e politicas pablica

2.1 O Estado e a Administracdo Publica no Brasil

O estudo ddEstadopode ser remontado até a antigiidade greco-rontama,
escritos de PlatdpAristoteled e Cicerd. Entretanto, nesses escritos ndo ha uma separacao
nitida entre a realidade observada e a realidagBdizdda, havendo preocupacdo acentuada
pela indicacdo da melhor forma de convivéncia $q@®ALLARI, 1985). Exemplo claro
deste posicionamento A& Politica de Aristételes. A Cidade, aqouolis, tem como fim ceu
Zéin, o que significa “Viver como convém que um homewat Para Aristoteles, somente na
polis € que o homem pode realizar sua virtude (capagjdatscrita em sua esséncia
(CHATELET, DUHAMEL, PISIER-KOUCHNER, 2000, p. 14-15

Esse pensamento de Aristételes € radicado nadéétgpie o homem encontra-se
em um meio-termo entre besta e Deus, dando origaia gamosa afirmacéo de que o homem
€ um animal politicozoon politikon. Neste sentido, a Cidade — como comunidade cemtsci
— é precisamente a forma politica que permite datggdo da “virtude” do homem. Somente
a polis permite a coletividade instaurar uma ordem justao individuo, viver de tal modo
que atinja a satisfacéo legitima (CHATELET, DUHAMMRISIER-KOUCHNER, 2000).

! Platdo (428/27 a.C. — 347 a.C.) foi um filésofegy. Discipulo de Sécrates, fundador da Academiesire
de Aristoteles. Entre seus escritos destacafésgias Fédon A Republicaleis

2 Aristoteles (384 a.C. — 322 a.C.) foi um filés@fego nascido em Estagira. Entre seus escritoaaestse
Etica & NicomacpA Politica

¥ Marco Tulio CiceroNarcus Tullius Cicer@m latim) (3 de janeiro de 106 a.C. — 7 de dezerdbr43 a.C.) foi
um filésofo, orador, escritor, advogado e politiommano.
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Tal como na Antiglidade, durante a ldade Média osudos escritos de Santo
Agostinhd e Santo Toméas de Aquihtdm em comum a preocupacdo de justificar a ordem
existente, a partir de consideracdes de naturekagiea (embora fundamentalmente opostos
sob muitos aspectos). Por outro lado, a Idade Médimarcada fortemente por conflitos em
torno do poder (ou poderes) entre os reis e aalgeepoder espiritual e o poder temporal
(auctoritagpotestay Neste ambiente e j4 no fim da Idade Média comeegasurgir 0s
primeiros sinais de resisténcia e reacdo a essaigmo, como se verifica na oldba@fensor
Pacis (Defensor da Paz), de Marsilio de P&dupublicada em 1324. (CHATELET,
DUHAMEL, PISIER-KOUCHNER, 2000; DALLARI, 1985).

O mérito de Marsilio de Padua consistiu em defirque viria a ser o Estado laico
no sentido do cristianismo, ou seja, preconizas@paracdo, com independéncia reciproca, da
Igreja e do Estado. Para ele, o objetivo da paliéi@ boa organizacdo da existéncia profana,
ao mesmo tempo em que recusa a autoridade papgtefa ndo é mais do que uromepara
designar o conjunto de crentes; ndo poderia terchefe; e os padres, encarregados de
preparar os cidadados para a salvacdo, dependemridcipB, tanto quanto os demais
cidad&os” (CHATELET, DUHAMEL, PISIER-KOUCHNER, 2000. 35, grifo dos autores).

Mas a grande revolug¢do nos estudos politicos, catmaodono dos fundamentos
teoldgicos e a busca de generalizagbes a partpralaria realidade, ocorre com Nicolau
Maquiavel, no inicio do século XVI. O “secretario florentifoencabecou uma ruptura
decisiva: contra as teorias da sociabilidade natcoatra os ensinamentos da Revelacao e os
da teologia, afirmava que, no que se refere asdates coletivas, “0 qué ¢ o Estado”
(CHATELET, DUHAMEL, PISIER-KOUCHNER, 2000).

Segundo Chatelet, Duhamel, Pisier-Kouchner (2000)Maquiavel quem deu ao
termo Estadosua significacdo dpoder central soberantegislador e capaz de decidir, sem
compartir esse poder com ninguém, sobre as qudstdesexternas quanto internas de uma
coletividade. Dotado de vasta cultura histéricagMavel procede a comparagdes no tempo
de forma concomitante a que observa e vive a idtéde dos fenbmenos politicos. Dessa

“ Aurélio Agostinho (do latimAurelius Augustinys Agostinho de Hipona ou Santo Agostinho (354 ¢-@30)

foi um bispo catolico, tedlogo e fildsofo. E cormiddo pelos catélicos santo e doutor da doutrinigaga.
Dentre seus escritos destaceAsgidade de Deus

® Toméas de Aquino ou ainda S&o Tomas de Aquino (IR€7 — 1274) foi um frade dominicano e tedlogo
italiano.

® Marsiglio da Padova(1270 d.C. — 1342) foi um erudito académico italiaSua obra mais comentada é
Defensor da Paz

" Nicolau Bernardo Maquiavel (em italiandiccold di Bernardo Machiave)li(1469 d.C. — 1527) foi um
historiador, poeta, diplomata e musico italiandR#mascimento. Sua obra mais comenta@aR&incipe

8 Alusdo feita a Maquiavel por ter exercido o callgdSecretario da Republica de Florenca (hoje ciilalizna).
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forma, conjugando fatos de épocas diversas, cheganaraliza¢cdes universais, abrindo,
assim, a possibilidade de uma ciéncia politica (DARI, 1985).

De fato, o marco inicial da ciéncia politica € aao0® Principe (composta em
1513, mas publicada posteriormente), de Maquidaaia Albieri (2004), Nicolau Maquiavel
€ considerado o primeiro cientista politico modezndestaca duas razfes para tanto: 1) pela
recusa da dimensao utopica dos escritos sobrécpaditteriores a ele; trata das coisas como
sdo e ndo do comaevem ser2) pelo afastamento dos imperativos da moralecoer Ao
tratar essencialmente dos fatos, primeira razé@stase de ser um filosofo politico para ser
um cientista politico. Quanto a segunda, ao coatoanmoral renuncia a idéia de fundar o
poder em alguma base legitima (ALBIERI, 2004).

Com Maquiavel, e posteriormente com outros pensagais como Jean Bodjn
Thomas Hobbé& John Locké&, Charles de MontesquiByuJean-Jacques RoussEatem-se
o fundamento tedrico para a edificacdo do Estadddvim.

2.1.1 Precedentes da Administracdo Publica brasileirarnfacdo e heranca do Estado

Portugués

E dificil, sendo arriscado, entender o desenvolntmelo Estado brasileiro e sua
Administracdo Publica sem remeter-se a génese @ald®ortugués. A heranca portuguesa
se faz presente imensamente na cultura brasileima, reflexos profundos na forma de
organizacao politica, econdmica, social e admatisa. Desta forma, esta secdo perpassa
sucintamente essa trajetdria chegando a discussAdrdinistracdo Publica brasileira.

Conforme Dallari (1985), a denominacBetado(do latim status= estar firme),

significando situacdo permanente de convivénciggadd a sociedade politica, surge pela

® Jean Bodin (1530 d.C. — 1596) foi um jurista fés)omembro do Parlamento de Paris e professor @édi
em Toulouse. Dentre suas obras destagssBeis Livros da Republica

% Thomas Hobbes (1588 d.C. — 1679) foi um matemateirico politico e filésofo inglés. Dentre sudsas

destacam-s® Leviatde Do Cidad&o

1 John Locke (1632 d.C. — 1704) foi um filésofo égtlo predecessor lluminismo. Dentre suas obrasagese
O Tratado do Governo Civil

12 Charles de Montesquieu (Charles-Louis de Secor{d&89 d.C. — 1755) foi politico, filésofo e esorit
francés. Dentre suas obras destac@-&spirito das Leis

13 Jean-Jacques Rousseau (1712 d.C.- 1778) foi Geofid suico, escritor, tedrico politico e compasitwsical

autodidata. Figura marcante do lluminismo frandéstre suas obras destacd>seContrato Social
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primeira vez en© Principede Maquiavel, passando a ser usada pelos italsamopre ligada
ao nome de uma cidade independente. No entantaitas endica que o ano oficial do
nascimento do Estado é 1648, data em que foi assmpaz de Westfalta

Por outro lado, no que concerne a formacgéo do &gtadugués, Nébrega (2005)
reconhece que este é um topico espinhoso, muitdaskh e debatido. Com efeito, diversos
historicistas divergem sobre a data exata da fadimagste Estado, registrando seu marco
muito anteriormente a 1648. Para Faoro (2001),rmd0do do Estado portugués inicia-se
com base em guerrdga Reconquista) e constitui-se apés a vitériareoms mouros, quando
Dom Afonso Henriques foi proclamado Dom Afonso & €ondado Portucalense tornou-se
independente com a denominacéo Reino de Portugal189° a qual:

daréd fisionomia definitiva aos elementos ainda atisps, vagos, em crescimento.
Um fato quantitativo, o rei como o maior propriggaditara, em consonancia com a
chefia da guerra, a indole qualitativa, ainda ntaikrida, da transformacéo do
dominio na soberania — dominareaoregnare(FAORO, 2001, p. 19).

Nesta linha, a centralizacéo (precoce) dos podevewi € fruto de uma histéria
gue néo teria conhecido o feudalismo (FAORO, 20Qbn efeito, a monarquia conduzida
pelo rei coibia quaisquer pretensdes autonomistéasabreza e do clero. Na Europa, e
especial em Portugal, ainda ndo havia Parlamentoom membros eleitos, estrutura
administrativa e funcionamento permanente — nenanoegto publico contemplando as
receitas e despesas do Estado e aprovado por ym legislativo. Estas seriam conquistas
que comecariam a aparecer na Inglaterra a parfinddo século XVII (NOBREGA, 2005).

Por conseguinte, pode-se falar em Estado patrifja@mnaarando o Estado como
patrimoénio do rei. Ndo existia distincdo entre prble privado; suas terras e tesouros se
confundiam entre esses aspectos. Por ndo haveparoelarizacdo do poder publico, para

Faoro (2001), Portugal ja na Idade Média se caiaat@ pelo Estado patrimonial, e ndo

14 «A paz de Westfalia [que muitos autores consideoaponto de separacéo entre o Estado Medievalstaul&
Moderno] foi consubstanciada em dois tratadoshades nas cidades westfalianas de Munster e Orksbruc
Pelos tratados resultantes das guerras religipsasjpalmente da Guerra dos Trinta Anos, movida peanca

e seus aliados contra a Alemanha. A Franca, godareatdo pelo Rei Luiz XIV, consolidou por aqueles
tratados inUmeras aquisicdes territoriais, inclisav Alsacia. A Alemanha, territorialmente prejudia
beneficiou-se, entretanto, como todos os demaadBs} pelo reconhecimento de limites dentro dosdasa
poder soberano” (DALLARI, 1985, p. 47).

!> Nas palavras de Faoro (2001), a guerra é o fundanda ascendéncia dos reis.

'® Em 1249 houve a conquista do Algarve e os linidesinitivos" foram estabelecidos, unificando a plagéo

em torno da figura real de forma centralizada ¢fopntribuindo para a constituicdo do Estado NedioA
centralizacéo politica e a formag¢éo da Monarquieidfeal portuguesa se consolidaram a partir de 1883, a
Revolucdo da Avis (1383-1385), quando o Estadoiddat apoiado pela burguesia e nobreza comandou a
expansédo comercial.
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feudal’. Desta forma, o Estado patrimonial é o preludi€dado moderno de Portugal: “De
uma e de outra fonte correrdo as aguas para satercno Estado moderno: o Estado que
consagra a supremacia do principe, a unidade do eea submisséo dos suditos a um poder
mais alto e coordenador das vontades” (FAORO, 20047).

A atividade econdbmica era monopdlio da Coroa eeamd lhe pertenciam de
direito e de fato. Deste exclusivo dominio sobredascobertas e conquistas decorria o
monopolio do comércio. A estrutura patrimonial alstia permitiu a expansao do comércio e
fez do Estado uma enorme empresa, cuja maior a€alzfoi a expansdo maritima e a
colonizacdo (NOBREGA, 2005). Sobre os tributos,Fipro (2001, p. 25): “Dos privilégios
concedidos — para exportar e para importar — naesgqaecia o principe de arrecadar sua
parte, numa apropriacdo de renda que s6 analogitarse compara aos modernos tributos”.

De acordo com Faoro (2001), o Estado portuguéyqita do século XIV seria:

a) centralizado nas maos da monarquia; b) patriahasto é, visto como patriménio dela; c)
administrado por um estamento burocratico diretaensmbordinado ao rei. Para este autor, o
estamento € uma corporacdo de poder estruturad@manidade. Sua origem primeira é
como camada social, e ndo econdmica, embora pegsasar, em unido ndo necessaria real e
conceitualmente, sobre uma classe. “Ao contrariocldase, no estamento ndo vinga a
igualdade das pessoas — 0 estamento €, na realidadgrupo de membros cuja elevacao se
calca na desigualdade social” (FAORO, 2001, p. 61).

Segundo Nobrega (2005) e Faoro (2001), a impodaeiestamento é tipica das
sociedades nas quais o0 mercado ndo domina a ec®eofoi caracteristica do feudalismo e
do capitalismo comerciél No caso de Portugal, destacavam-se no estamsrgeritos em
leis, os quais constituiam o grupo que supria Eéspa@lificado para o servico juridico e para
a organizacao politico-administrativa do reino. &@®rdo com Noébrega (2005, p. 225), os
cargos ocupados pelo estamento burocratico eramtiéeg por familias mais ou menos
ligadas entre si por lacos de parentesco. “O estfmera, pois, a ossatura do Estado
portugués. O estamento era a propria aristocracia”.

" O rei, como senhor do reino, ndo impunha ao pavaetacbes de suserania e vassalagem, tipicas do
feudalismo. O rei era tido como o soberano, e ttkrra a ele pertencia. A relagdo que se estabedex de
posse das terras pelo rei e concessao de uso pake dcuja atividade principal torna-se o comér¢iAORO,
2001). Com efeito, conforme Sweeatyal (1977, p. 35, grifo do autor), “A caracteristicasiza do feudalismo,
neste sentido, é tratar-se de um sisten@ro@ucao para usb

18 “N&o obstante, na sociedade capitalista, os esimseermanecem, residualmente, em virtude de certa
distingdo econdémica mundial, sobretudo nas nacéesimegralmente assimiladas ao processo de vatajuar
(FAORO, 2001, p. 62).
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De fato, o direito portugués (com base no direstmano) foi um dos primeiros a
se consolidar na Europa, no entanto servia maiganizacao politica do que ao comércio e a
economia. As comunicacdes do rei com seus vaseedns feitas por meio de ordenacdes.
Estas codificavam as leis em vigor e tratavam dautesa politico-administrativa do reino
(FAORO, 2001; NOBREGA, 2005). Contudo, as ordensgi® conseguiram efetivamente a
centralizacdo administrativa e “acabaram por fasereo dominio do estamento, que se
apropriava do mecanismo de Estado — dai a idéattenonialismo — de acordo com seus
proprios interesses, concedendo ou negando faparasa populacdo de acordo com relacdes
pessoais” (NOBREGA, 2005, p. 226). O que antedidoacomo patrimonialismo por parte
do rei, configura-se agora patrimonialismo do estaim — o Estado como patrimonio do

estamento burocratico.

2.1.2 A Administragdo Publica no Brasil

A compreensdao do atual contexto da administrac@bgalbrasileira s6 é possivel
se for considerada, concomitantemente, a evolugdustibria politica e econémica do Brasil.
Desta forma, diversos autores apresentam a histlariadministracdo publica brasileira
dividida em trés fases. Estas fases ndo sado eswmedou delimitadas a um Unico periodo de
tempo, estando assim divididas para cumprir umgdoinlidatica (TORRES, 2004).

A primeira fase € chamada deatrimonialista e é assim descrita desde o
“descobrimento” do Brasil, em 1500, e estende-8eaino de 1930. Em seguida, apresenta-
se a fasdBurocratica que se estende até o inicio da década de 198ficdira e atual fase,
impulsionada pelo resgate de praticas liberais liperalismo), € chamada dblova
Administracdo PublicaNAP). Reforca-se que as caracteristicas dasfases se cruzam

mutuamente tanto na teoria quanto na pratica déngtracao publica brasileira.

2.1.2.1 De 1500 a 1930: Administracdo patrimonialista
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Para Torres (2004), da “descoberta” do Brasil, émnd@ abril de 1500, até a
Revolugcdo de 1930, o Estado brasileiro pode secrittescomo a grande instituicdo
garantidora dos privilégios sociais e econdmicosrda elite rural, aristocratica e parasitaria.
A fase patrimonialista da administracédo publicesiteaa esta umbilicalmente ligada a forma
politico-administrativa vinda de Portugal, sucinénte descrita acima.

Diferentemente das colonias de povoamento na AmédodNorte, o Brasil, desde
o0 inicio, caracterizou-se por ser uma colénia g#agacao de Portugal, fato que produziu um
conjunto de relacdes sociais, politicas e econ@riemgadas até nossos dias. Desta forma, a
colonizagdo se realizou de forma predatoria, coessalta Holanda (1995, p. 43): “Essa
exploracdo dos tropicos ndo se processou, em \&rgad um empreendimento metodico e
racional, ndo emanou de uma vontade construtonreryiea: fez-se antes com desleixo e
certo abandono”.

A exploracdo da Ameérica portuguesa se deu, inigate pelo sistema de
feitorias®, uma organizacéo ja adotada com razoavel sucesédrica. Conforme Nébrega
(2005), o Brasil foi arrendado por trés anos a onsorcio de comerciantes de Lisboa, e este
periodo se poderia denominar pré-colonial, pois@tte a colonizacdo propriamente dita. Ja
no final da década de 1520, a necessidade de evitgco de perda de novas terras para
outras poténcias européias persuadiu o rei de querid ocupar o Brasil. Inicialmente,
tentou-se um sistema denominado de “exclusividég't, com cujo objetivo enviou Martim
Afonso de Souza as novas terras em 1531-1532. t&mioe devido a fatores econdmicos,
pressdes militares em outras colonias, crescerigdneias de patrulhamento naval, elevados
encargos para as debilitadas financas régiasesstaégia falhou (NOBREGA, 2005).

Uma segunda fase de colonizacéo foi feita por meisistema das Capitanias
Hereditarias — como forma de delegar o 6nus, e éambs beneficios da colonizacdo para
particulares. Este sistema, também chamado de ‘lmode exclusividade particular”,
proporcionou as bases de um sistema produtivo dmlecep escravismo e na grande
propriedade. Por meio da linha estabelecida peltadio de Tordesilhd$ o Brasil foi
dividido em treze quinhdes, por uma série de lirgaaalelas ao Equador, sendo entregues aos
chamados capitdes-donatarios. Eles constituiamrupogliversificado onde havia gente da

pequena nobreza, burocratas e comerciantes, tandoomum as ligagdes com a Coroa.

19 ¢4...) uma espécie de entreposto comercial, deecs®l negociava com os nativos e se recolhiam e se

armazenavam os produtos que deviam ser transpergé@ metropole” (NOBREGA, 2005, p. 229).
% Tordesilhas era uma linha imaginaria localiza®¥@ léguas a oeste das ilhas de Cabo Verde. Nd Bsts
linha cortava do Para até o sul do pais, passamdogguna (hoje municipio de Santa Catarina).
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Desta forma, as Capitanias eram entregues de acomdms interesses da Coroa portuguesa
que buscava doar terras a pessoas com elevadagesigial, consideravel volume de posses
e, ainda, a partir de avaliacées de ordem pesS@BREGA, 2005; PRADO JUNIOR, 1977
apudFILIPPIM, 2005).

As Capitanias eram hereditarias, inalienaveis &ast sujeitas a regras especiais
de sucessado dentro da mesma familia. Aos donatéaioigem importantes competéncias,
estando habilitados a conceder terras em regimeedmarias, a recolher tributos, etc.
Todavia, o sistema de exclusividade particular &amimao prosperou, enfrentando diversos
problemas, desde o desprezo de alguns donatataxstperas até ataques indigenas e, acima
de tudo, grandes dificuldades para financiar a esgppor conta prépria, devido a marcante
imensid&o do territorio a ser ocupado (FAORO, 2002BREGA, 2005).

Num terceiro momento, como resposta ao novo qugelopolitico e econdémico
da década de 1540, a Coroa decide implementar wwva estratégia de colonizagéo, o
chamado “modelo misto”. Diz Nébrega (2005, p. 23@riou-se, ao lado das capitanias
hereditarias, o Governo-Geral, uma estrutura poHaidministrativa, judicial, fiscal e militar
diretamente subordinada a Lisboa”. Este modelooungesultado de uma parceria entre o
Estado e agentes privados.

Entretanto, a relacdo da Coroa portuguesa com sl@i& implicou no
transplante para o Brasil de paradigmas de admag#&d publica muito caros a metropole.
Portugal tinha uma atuacéo estatal calcada navemefio direta do Estado na economia.
Desta forma, o poder estatal exercia o controlvasr de um grande aparato, utilizando um
corpo bastante volumoso de funcionarios. Em visiandvo esforco de colonizagdo, o
interesse dos colonizadores ao virem para a Amé@ieamelhorar sua posicdo no estamento
portugués, galgar os postos da administracdo e latis®l a sua familia de honrarias
(NOBREGA, 2005).

A burguesia também fazia parte deste grupo, almsaava, por meio da riqueza,
ter acesso a honraria: ingressar no estamentdisay@ transformar o capital material em
capital simbdlico. Nas palavras de Nébrega (200523D), “Como galgar os degraus no
complexo mundo hierarquico do estamento portugoésawva conduzindo a metrépole, onde
se localizavam os cargos mais importantes e pradtig, 0 objetivo dos colonizadores néo
era, naturalmente, permanecer na América’. Ao IBstpdrsonificado no estamento
convergem todas as esperancas, e dele se devemoshpeivilégios para galgar a escala

social — de preferéncia sem trabalhar muito (NOBREZRO5).
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Esta configuracdo politico-administrativa assimnpareceu até a vinda da corte
portuguesa para o Brasil, em 1808. A transferé&teieorte (por forca da ameaca Napolednica
na Europa) provocou a abertura dos portos as nagdégas (entenda-se: Inglaterra) —
favorecendo o aumento das atividades comerciars. €cetorno de Dom Joéo VI e sua corte
para Portugal, e a permanéncia de Pedro I, a Genda um processo de re-colonizagéo do
Brasil. Esta tentativa provoca a revolta de gruges haviam conquistado certa autonomia
durante a permanéncia da corte que, aliados ammestamento do principe regente,
resultaram na Independéncia do Brasil, em 1822.

Porém, a principal caracteristica politica da irael@ncia foi a negociagédo entre
a elite nacional, a Coroa portuguesa e a Inglateanalo como figura mediadora o principe D.
Pedro I. No que diz respeito ao governo centrabestcido no Rio de Janeiro e as elites
politicas associadas a esse governo, a separacém fprocesso pacifico. Nao obstante, a
independéncia ndo representou um avango na adrmgéiet publica do pais (NOBREGA,
2005).

De fato, ndo houve mudanca na forma de goverrgqug&oi mantida a monarquia
e a mesma familia real. A emancipacéo brasilepeesentou, por conseguinte, uma transicao
tranquila da condicdo de colénia para a de nacmamna. Para Nobrega (2005, p. 233), a
principal consequiéncia da transicdo pacifica nosiBri@i “a manutencdo da estrutura
econdmica, social e politica”. E outorgada, em 182drimeira Constituicdo do império, que
cria a separacdo dos poderes, estabelecendo os cimssicos de governo das democracias
modernas: Executivo, Legislativo, e o Judiciariam &htanto, foi criado, ainda, um quarto
poder, o Moderador, privativo do imperador: “Apriapio pelo imperador, esse poder Ihe
permitia comandar a administrac&o e a politica” BREGA, 2005, p. 233).

Em 1847, com a criacdo do cargo de presidente dwsdllto de Ministros,
instaurou-se o parlamentarismo no Brasil. Nestenegle governo, o rei pode dissolver o
Parlamento a pedido do primeiro-ministro ou quandgabinete perde um voto de confianca
no Parlamento. Ambos os casos conduzem a convodadedeleicbes gerais. Conforme
Nobrega (2005, p. 234), “Verifica-se, assim, noalstimperial brasileiro, uma tentativa de
centralizacao politica, malsucedida até 1850, migaestrada entdo e que durou cerca de
vinte anos, ainda que ndo se eliminasse a for¢cgatter e do mandonismo locais,
especialmente no Brasil rural”. Este periodo marooticanto do cisne” da dominacéo
estamental, ocasido em que o pertencimento aod=gtadce ter sido a forma mais garantida
de obter beneficios pessoais (NOBREGA, 2005).
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Ao longo do Império, o patrimonialismo se constitma maneira predominante
de atuacdo da administracdo publica. A distincdregrublico e privado ndo era facilmente
compreendida pelos detentores das posi¢cdes pulfiegsndo Holanda (1995, p. 146), “Para
o funcionario ‘patrimonial’, a prépria gestdo picht apresenta-se como assunto de seu
interesse particular; as funcdes, os empregosheraeficios que deles aufere relacionam-se a
direitos pessoais do funcionario e ndo a interesisjesivos” da coletividade.

Tais padrbes foram se enraizando e produzindo &orias na administracdo
publica brasileira a tal ponto que se transformamammaneira usual de tratar a coisa publica.
A face da administracdo publica que vigeu duraatk to Periodo Colonial, passou pelo
Periodo Imperial e entrou na Republica pode secriies portanto, pelo seu forte carater
patrimonialista. Nesse sentido, Bresser-Pereir@§1p. 47) assevera que na “administracéo
patrimonialista, o patriménio publico e o privadara confundidos; o Estado era entendido
como propriedade do rei. Os cargos publicos eram frequéncia propriedade de uma
nobreza burocrética e prebendaria (...)".

Analisando do ponto de vista sociologico, Ramos8819P. 344) afirma que o

Brasil, nesta época, nem mesmo era uma verdageiéon

pois carecia de elementos imprescindiveis, istamémercado interno, sem o qual
ndo se processa a livre circulagdo de pessoas&saw espaco nacional. Até 1930,
o Pais era arquipélago de mercados regionaisppsitas, mal articulados. Em tais
condicdes, as atividades administrativas tinharsegdtenuito singelas, ndo exigindo
0 seu exercicio preparo muito especial do serviDorse-a que, para cumprir 0s
seus deveres, bastava-lhe o conhecimento dagdgidamentos e praxes. Eis por
que se pode afirmar que, no primeiro periodo, prédava no trabalho
administrativo o espirito juridico-legal.

Para este autor, o carater rudimentar da sociedadépoca se refletiu na
administracdo publica. Ainda, do ponto de vistatpol-administrativo, conforme Bresser-
Pereira (1998), a administracdo patrimonialiste &€stado, mas nédo é publica, na medida em
gue nao visa ao interesse publico.

A Primeira Republica, que vai do fim da monargem, 1889, com a Proclamacao

da Republica, & Revolucdo de 1430foi um periodo em que amadureceu a idéia de

2L A Revolugéo de 30 foi fruto da crise de sucesséasigencial. Através da famosa “politica do cafié deite”
estabeleceu-se um acordo entre as oligarquiassfuli{café) e mineiras (leite) pelo qual haveriaaum
alternancia entre seus representantes na chefipwirno federal. Por essa razdo, o presidente ddrignio
1926-1930, o paulista Washington Luis, deveriaap®icampanha de um mineiro. Entretanto, Washingios
mudou de idéia e decidiu apoiar a candidatura demgador paulista Julio Prestes. Descontente csituacdo,
a oligarquia mineira aliou-se as dissidéncias oljgig¢as, de modo especial a Paraiba e ao Rio Gdmd&al,
formando a chamada “Alianca Liberal”, tendo comadidato o galcho Getllio Dornelles Vargas. A Al@ang
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industrializagdo e de provimento de crédito ofigala desenvolver a economia, mas néo
mudou de imediato o panorama politico e econdmico.

Com a primeira Constituicdo republicana (1891) .c8e um governo federal
forte, porém o centralismo néo foi extremado, gamdo-se a cada estado autonomia para
contrair empréstimos no exterior sem consultar &d&Jrmanter Forcas Armadas proprias,
além de grande autonomia juridica, administrativamesmo fiscal. A Primeira Republica
contribuiu para formar o ambiente que desaguarinasional-desenvolvimentismo nos anos
1950, mas grande parte das mudancas dependews fatirgidos no final da monarquia: a
abolicdo da escravatura, os movimentos em favoindastrializagdo, o surgimento da
economia cafeeira e a imigracdo (NOBREGA, 2005).

No que concerne aos aspectos econdmicos, a iralizsttéo foi indiretamente
beneficiada pela abolicdo da escravatura. Com ad@inescravismo, os capitais empregados
na escravatura iam sendo liberados para utilizagdmutras atividades. Por outro lado, o
capitalismo propriamente dito ndo existia, ja ge@awa privado de “forca de trabalho em
mercadoria” (CATANI, 1984). Para as empresas, @sages nao representavam nenhuma
rentabilidade, uma vez que por ndo serem assadariado poderiam consumir. A imigracéo
européia adquiria entdo maior impulso depois daclpneacdo da Republica, e foi
patrocinada, em grande parte, pelo governo (CATABB4; NOBREGA, 2005).

Para Nobrega (2005, p. 241), com “a adoc¢do doltrabare e assalariado, cria-
se no Brasil um mercado interno que sera importpregsao para o desenvolvimento da
industria nacional”.

Cabe ressaltar que em 1914, portanto quinze anpsisdda Proclamagéo da
Republica no Brasil, comeca a Primeira Guerra Mainddurante quatro anos as principais
nacdes industriais européias (Inglaterra, Frartéliale Alemanha) se enfrentaram em uma
guerra sem tréguas, da qual participaram tambérad&stUnidos e Japdo. Dentre os
resultados da guerra destacam-se: a desorganidac@omércio internacional; destruicdes
sem precedentes na Europa; o deslocamento daetal do sistema capitalista da Europa
para os Estados Unidos; o colapso dos Impérios oRusastro-Hungaro e Otomano
(REZENDE FILHO, 2005).

Paises periféricos, por ocasidao da Primeira Giduaradial “viram-se obrigados a

encetar uma incipiente industrializacdo (como csBrpor exemplo, com énfase nos téxteis)

Liberal perdeu em eleicdes extremamente fraudwderitdo que mobilizou a Alianca para uma revolugéo,
usando como pretexto o assassinato do vice de ¥algdo Pessoa, por um politico local, caso ampigme
explorado — que contou com grande apoio dos tenén@RRES, 2004).
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substitutiva das importacées que ndo mais se padiizar no ritmo anterior a guerra’
(REZENDE FILHO, 2005, p. 193). Com efeito, a gugoramoveu a expanséao industrial
brasileira, na medida em que interrompeu a concoéde produtos manufaturados
importados (NOBREGA, 2005).

Tendo em vista o0 quadro histérico-econdmico-paiadministrativo
resumidamente descrito, a sintese desta fase patdlista da administracdo publica (com

reflexos atualmente) é dada por Torres (2004, p) 44 constatar que:

a sociedade brasileira foi criada e desenvolvidacsoontrole atento de um Estado
centralizador, onipotente e espoliado por uma glagimonial que persiste por
séculos. Por essa heranca ibérica forte e pesadbmiaistracdo publica brasileira &
caracterizada por um viés patrimonial profundo, tume resistido, com intensidade
variavel, até nossos dias.

Aliada a pratica patrimonialista, a pratica do rdieismo foi se arraigando
também. Conforme Ferreira (1999), clientelismo é“tipp de relacdo politica em que uma
pessoa (o patrdo) da protecdo a outra (o cliemey@a de apoio, estabelecendo-se um laco
de submissao pessoal que, por um lado, ndo deplende#acdes de parentesco e, por outro,
nao tem conotacao juridica”. Os bens publicos etmtnibuidos, tanto em sua posse quanto
em seu uso, de acordo com 0s interesses da cdeaeris representantes — criou-se uma rede
de favoritismos (HOLANDA, 1995).

2.1.2.2 De 1930 a 1995: Administragcéo burocrética

A década de 1930 assinala uma transformacdo degaakea nas condigbes
objetivas do Pais. Até a Revolucao de 30, o Edtaaiileiro vivia capturado pelos interesses
de uma elite agraria composta de aristocraticogrigtarios rurais. Conforme Torres (2004),
em func&o do processo de urbanizagéo e induséidiiy, h4 um rearranjo politico do Estado
no sentido de atender as pressdes modernizantesal@cipiente burguesia nacional.

Nesta mesma época, em 1929, em decorréncia de rniseade superproducao e
subconsumo — capitaneada pelos Estados Unidos,rieminp lugar, e por alguns paises
europeus que se recuperaram apos a Primeira GQdendial —, Nova lorque € palco da mais

devastadora crise que o0 sistema capitalista pass@yés dos desdobramentos do que se
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chamoucrack de Wall Street Em termos de evolugcdo da economia mundial, asosfda
crise estenderam-se ao restante da economia-monedgulhando-a em mais de uma década
de depressdo econdmica, da qual ela sO se recupéeaamente no periodo de reconstrucao
que se segue a Segunda Guerra Mundial (REZENDE®]12005).

No front econdmico, a depressao mundial determina a deragdo dos precos
de produtos de exportacdo do Brasil. Assim, grgratée dos suprimentos de mercadorias
provenientes do exterior teve de ser asseguradasptr interno da economia nacional. Para
Ramos (1983, p. 345), a “economia nacional reaggitipamente a crise externa por intenso
processo de substituicdo de importacdes, que seudatecisivo fator de formacdo de um
mercado interno, inexistente no Brasil até a dédadz0”.

Com a tomada de poder de Gettlio Vaf§asmerge também o autoritarismo e a
intervencao estatal na economia, agora em novodesioA partir de 1930 teve inicio uma
primeira tentativa de transformar a administrac@iblipa brasileira que era, até entdo,
notadamente patrimonialista (BRESSER-PEREIRA, 19980BREGA, 2005). A
administracao publica € compelida a exercer fungdesou eram residuais ou inexistiam em
épocas anteriores. Segundo Ramos (1983), sao sriggoministérios na década de 30: o do
Trabalho, Industria e Comércio, o da Educacdo el&Salo da Aerondutica. Porém, o que
permite realmente perceber a complexidade da ashmdgéo publica, no periodo, sdo os
multiplos servicos, principalmente autarquias eestarles de economia mista.

A percepcao da necessidade de alteracdes na anlagécs publica conduziu o
governo Vargas a propor uma reforma do aparelhoEdtado. A proposta pode ser
enquadrada nos moldes da burocracia weberiana.MBaraNeber, segundo Bresser-Pereira
(1998), a administracdo publica é descrita comotipm de dominacgéo racional-legal e foi
adotada no Brasil para substituir a administragidarponialista. Este foi um grande esforco
de Vargas no sentido de normatizar e padronizarposcipais procedimentos da
administracdo publica (TORRES, 2004). O imperatieste periodo, para Ramos (1983), é a
eficiéncia

Aqui se abre um paréntese. Em primeiro lugar, wggacar que, na acepcao
weberiana do termo, ndo ha nenhuma conotacao pegonm conceito de burocracia, comum
no entendimento mais corriqueiro do conceito. PaMeber (1978, 1982), a burocracia

moderna compreende uma série de caracteristicascifisps: a) regras rigidas e

2 Getulio Dornelles Vargas, governou de 03/11/1920/27/1934, de 20/07/1934 a 10/11/1937, de 108B7/1
a 29/10/1945, e de 31/01/1951 a 24/08/1954.
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impessoalidade; b) hierarquia; c) documentacaogestre; d) especializacdo e divisdo do
trabalho; e) continuidade e controle.

De fato, essas caracteristicas citadas funcionamo ¢oategorias fundamentais da
autoridade racional-legal”. Weber (1982, p. 243jragecomendava, portanto, a aplicacao da
burocracia ao Estado: “No campo da politica, o dgatstado e o partido de massa
constituem o terreno classico para a burocratiZacéo

A concepcdo burocratica iria ao encontro das agpE® por reforma
administrativa do Estado, chocando-se com o paii@hiemo (estamento) na busca pela
impessoalidade, eficiéncia e delineamento da prdpde publica e privada. Para Weber
(1978, p. 18):

€ questdo de principio que os membros do quadrdnedrativo devam estar
completamente separados da propriedade dos meipsodacao e administracao.
(...) Além disso, existe, em principio, completpaacdo entre a propriedade da
organizacao, que é controlada dentro da esferamm,ce a propriedade pessoal do
funcionario, acessivel ao seu uso privado.

Feitas estas ponderacdes, cabe assinalar que @odentde Torres (2004), o
aumento da burocracia nos Estados é causa diretavdmcos democraticos, de maneira
intensa, a partir do inicio do século ¥XPara Bresser-Pereira (1998), a Reforma Buroeratic
foi um grande avango ao romper com o patrimoniaisnestabelecer as bases para o
surgimento da administracdo profissional, da medorma que criou as instituicoes
necessarias a racionalizacao burocratica.

A titulo de ilustragdo da situagdo econdmico-militea época, durante a
implantagdo da Reforma Burocréatica no Brasil, coesposta a crise econdmica em escala
mundial (Grande Depresséao), diversos Estados rasipassam a atuar mais efetivamente no
controle econémico e social, fazendo surgir o EstiwlBem-EstarWelfare Stateou Estado
Desenvolvimentista (TORRES, 2004). Este pensam@ntgoaradigma) econdmico é fruto
dos trabalhos de John M. KeyfAtsue defendia a intervencéo estatal para contasar
ineficiéncias geradas pelo capitalismo. Keynessgmia uma visao reformista, questionadora
do pensamento liberal, calcada em politicas maasta politicas macroeconémicas. O
alargamento das funcdes estatais teve, por consagii@umento da maquina estatal (ou dito

de forma ampla, da burocracia).

23 A titulo de ilustragdo, a Reforma Burocréaticaifoplantada na Europa no século XIX e nos Estadaddsn

no inicio do século XX (BRESSER-PEREIRA, 1998).

24 John Maynard Keynes (1883 - 1946) foi um dos nifisientes economistas do século XX. Nasceu na
Inglaterra e foi um dos idealizadores do progrlea Dealamericano, para recuperacdo econdmica.
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A guinada burocratizante representava um grandecavpara a administragao
publica brasileira, na qual o acesso, até entamriacpor critérios politicos de favoritismo,
clientelismo, nepotismo.

Em 1931 é criada a Comissao Central de Compraso @rimeira tentativa de
eliminar o desperdicio dos recursos publicos, enade centralizar e racionalizar a aquisicdo
de material para uso das reparticbes. Nesta dé&aderiadas, ainda, a Comissdo Permanente
de Padronizacdo, com a competéncia de padronixeaterial a ser usado no servi¢co publico
federal, estatutos e normas para as areas maian@mdais da administracdo publica,
especialmente quanto a gestdo de pessoas (193&recao financeira (1940). Outro passo
foi a criacdo, em 1938 (Lei n° 284, de 28 de outubro), do Conselho FédémaServico
Publico Civil e das Comissfes de Eficiéncia nosiddémios, articuladas com o Conselho,
orgado aos quais incumbia estudar a organizacdosenscos publicos e principalmente
implantar normas técnicas de administracdo de peRAMOS, 1983; TORRES, 2004).

O Conselho teve curta duracdo, apesar de sua anilrituicdo (primeira
classificacdo de carreiras), e foi absorvido pekpd&tamento Administrativo do Servico
Publico (DASP), previsto na Carta Constitucionall@37 e organizado pelo Decreto-lei n°
579, de 30 de julho de 1938, com sua competénguiaaa (RAMOS, 1983). Para Bresser-
Pereira (1998, p. 164), “A criacdo do DASP reprasena afirmacdo dos principios
centralizadores e hierarquicos da burocracia dassbDe acordo com este autor, ainda, as

principais areas foco da reforma burocratica foram:

a administracdo de pessoal (com o sistema de nféritamentando a reforma); o
or¢camento e a administracao orgcamentaria (concefizéocamento como um plano
de administracdo); a administracdo de materiale@ajmente sua simplificacdo e
padronizacdo); e a revisdo de estruturas e radagdb de métodos (BRESSER-
PEREIRA, 1998, p. 165).

Torres (2004) destaca que neste primeiro movimemodernizador da
administracdo publica se inicia o estabelecimeptard padrao duplo, que marca a acao do
Estado brasileiro até os dias de hoje. Segundo aegt®, os altos escaldes passam a ser
organizados e estruturados de acordo com os bansigios do modelo burocratico
weberiano, recebendo treinamento, formacéo profissi bons salarios e garantias legais. Por

outro lado, “a burocracia interna, que cuidava palticas publicas das areas de saude,

% Apesar do marco da administragéo burocrética asiBser considerado a Revolugéo de 1930 (contimida
implantagdo do modelo racional-legal), o ano de61&sinala uma série de iniciativas do governo damp
sentido de normatizar, padronizar e aumentar &afi@ da administracdo publica, especialmente @eniacao
do DASP.
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educacédo e seguranca publica, sofria com as miatgas e ineficientes préaticas clientelistas
e patrimonialistas” (TORRES, 2004, p. 148).

No periodo entre 1930 e 1945, na concepcdo de RIA8S8), o Brasil viveu
uma verdadeira revolucdo administrativa, tamanporte das modificacdes de estrutura e de
funcionamento que se verificaram no servico pubfexeral. Neste mesmo periodo, para
Torres (2004), com o fortalecimento do DASP, a aistiacdo publica passou a
desempenhar um papel relevante na organizacameesuaio regime ditatorial. Neste sentido,
sem considerar a repressao policial dura e auterit®¥argas tinha ainda dois pilares
importantes de sustentacdo politica: o control@dfainistracdo publica e a nomeacdo dos
dirigentes das provincias (TORRES, 2004).

Com efeito, na atuacdo do DASP destacaram-se, igaineente, o esforco
modernizador e a realizacdo de investimentos pagedeicoamento de servidores publicos.
Entretanto, o DASP encontrou pressdo dos politogpes mantinham uma extensa rede
sustentada pela manipulagéo e pela distribuicaoadgs e beneficios, o que trouxe muitas
dificuldades para superar o modelo patrimonial(igtalPPIM, 2005).

Graham (1968, p. 8pudBresser-Pereira, 1998, p. 166) observou que ‘atiea
de formar o servico publico brasileiro através do de uma politica de pessoal baseada no
sistema americano levou a criacdo de um sistemanestirativo caracterizado por um alto
grau de formalismo, no qual ha consideravel disoreja entre as normas e a realidade”. O
formalismo é assunto fortemente contemplado pord?aih983), com base nos trabalhos de
Fred. W. Riggs. Para Riggs, conforme Ramos (198359), o formalismo é “a discrepancia
entre a conduta concreta e a norma prescrita qee e regula-la. Registra-se ali onde o
comportamento efetivo das pessoas ndo observa amasioestabelecidas que Ihe
correspondem, sem que disso advenham sanc¢desspafeatores”.

De modo textual, Riggs explica que o formalismorfesponde ao grau de
discrepancia entre o prescritivo e o descritivateea poder formal e o poder efetivo, entre a
impressdo que nos é dada pela constituicdo, pelasel regulamentos, organogramas e
estatisticas, e os fatos e praticas reais do gowersociedade” (RIGGS, 1964, p. 128ud
RAMOS, 1983, p. 252). Desta forma, quanto maioisardpancia verificada entre o formal e
o efetivo, mais formalistico € o sistema.

Para Ramos (1983), o formalismo possui diversasifgigdos, pois é usual em
filosofia, em literatura e em sociologia. Este auessalta, primeiramente, que o formalismo
pode ser considerado como ingrediente normal de toadicdo elitista. “Toda elite, seja

religiosa, literaria, politica, econdmica, € relathente cética quanto as regras e normas
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observadas em massa” (RAMOS, 1983, p. 255). Istore¢anto nas sociedades tradicionais
guanto nas sociedades modernas, embora varie alasedstintas.

Outra modalidade de formalismo decorre do chanues$tocamento de objetivos
O deslocamento de objetivos se traduz na impogighaormas e regras aos funcionarios
como sendo preceitos sagrados. “A certa alturaxiésiéacia de tais normas e regras, 0s
funcionéarios perdem de vista os objetivos para fguem criadas e as aplicam de modo
funcionalmente irracional” (RAMOS, 1983, p. 258).

No entanto, a tese defendida por Ramos (1983)eccauel o formalismo € um fato
regular, que reflete a estratégia global de sodesiao sentido de superar a fase em que se
encontra. Trata-se, portanto, de uma estratégnmutdianca social imposta pelo carater de sua
formacdo histérica e do modo particular como sewa com o resto do mundo. Todavia,
para este autor, o formalismo na sociedade bnasiende a recuar ou assumir feicbes mais
sutis, na propor¢ao que avanca em desenvolvimédtalesenvolvimento econdmico, em
dltima andlise, por seus multiplos efeitos, induzir administracdo publica a superar as
marcas de formalismo, patrimonialismo e familisnue @inda se registram nela” (RAMOS,
1983, p. 287).

Para contornar as barreiras impostas pelo patratiemo e as disfuncdes
burocraticas, a maneira encontrada foi a praticgittm(ou jeitinho). Nébrega (2005, p. 227)
lembra que suas origens sé@o bastante antigasigaaaa na sociedade brasileira: “Esse modo
de lidar com o sistema legal, driblando-o ou fapeadadaptar-se a situacdes especificas,
constitui uma caracteristica marcante”. Afirma Ran(i®83) que o formalismo acarreta na
pratica do “jeito”. Para este sociélogo brasileadndustrializacdo tende a anular a eficicia da
pratica do “jeito”, logo, esta pratica é “tanto maificaz quanto mais o exercicio do poder
publico se acha submetido a interesses de fandliade clas no sentido lato do termo”
(RAMOS, 1983, p. 289, grifo do autor). A figura icata do “jeitinho” é o despachafite
(RAMOS, 1983; NOBREGA, 2005).

Com a deposicdo de Getulio Vargas em 1945, “a mefoadministrativa seria
conduzida como uma acédo governamental rotineirane importancia, enquanto praticas
clientelistas ganhavam novo alento dentro do Edbaakileiro” (BRESSER-PEREIRA, 1998,
p. 166). Vargas deixou um grande legado. Consolmqais, criando o verdadeiro Estado

% «cidadao prestimonioso, detatusmal definido, que se encarrega, em troca de ig@g#do proporcional a

importancia de seus servigos, de tratar de intesede terceiros junto as reparticdes oficiaisahido-os de
muitas caminhadas e de aborrecimentos a que sei@xpse diretamente procurassem entender-se com 0s
agentes do Estado” (RAMOS, 1983, p. 291).
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nacional. Deu uma virada definitiva rumo a integ@mestatal, inaugurando a era das grandes
empresas estatais, e no campo administrativo éstaineo DASP (NOBREGA, 2005).

No turbulento periodo democratico que se segue5(1944), pode-se constatar
que houve poucas acdes no sentido de modernizamaniatracdo publica. Os esforcos
envidados para a realizacao da reforma adminigra@io alcangaram aprovacgéo formal. N&o
obstante, diversos estudos foram desenvolvidosengssgodo, resultando mais tarde em
medidas concretas em termos da organizacdo e doof@mento governamentais. No
governo de Juscelino KubitsciéKJK) foram instaladas a Comissdo de Estudos et@mj
Administrativos (CEPA), a Comissdo para SimplifaacBurocratica (COSB) (através do
Decreto-lei n° 39.510), junto ao DASP, em 1956, lgurzss esforcos de planejamento
estratégico de acao estatal, como o Plano de MetdK. No entanto, a administracéo publica
permaneceu sem um salto maior no sentido de aunsmnia niveis de eficacia, eficiéncia e
profissionalismo (BRESSER-PEREIRA, 1998; TORRESZMWNOBREGA, 2005).

O sucessor de Vargas, General Gaspar Butnaarcou sua administracdo pela
implementacdo do Plano Salte, a primeira exper@énorasileira de planejamento
governamental para o desenvolvimento. Este plamospénente se constituiu na primeira
tentativa de corrigir a descoordenacgdo entre aglaties do Estado nos setores de saude,
alimentacdo, transporte e energia, como tambémrgrag melhor os gastos do governo
(RAMOS, 1983; NOBREGA, 2005). Entretanto, por faleafinanciamento, o Plano Salte ndo
durou mais do que um ano, embora sua extin¢ao faemlaa acontecido somente no governo
Café Filhd®. Conforme Nébrega (2005, p. 259), “seu mérito dbamar a atencédo para
defasagens de infra-estrutura que poderiam inid@senvolvimento do pais”.

No governo JK, o Plano de Metas representou o poniatento de submeter o
desenvolvimento global do Pais a supervisdo sistesmdo Poder Publico. Nas palavras de
Ramos (1983, p. 348), “com o Programa de Metas rairestracdo brasileira sofreu
modificacdo de carater estilistico, atingiu nivahlitativamente novo. O Estado, no Brasil, ia-
se tornando Estado-Planificador e esta inovacasopaa requerer alteragdes institucionais
(...)". Para NoObrega (2005), o nacionalismo assurmai@a nova expressdo, a do
desenvolvimentismo.

Sobre o governo de Kubitschek, Nébrega (2005, B) 26menta que “o objetivo
de ‘aumentar o padréo de vida do povo, abrindotapmlades para um futuro melhor’, havia

2" Juscelino Kubitschek de Oliveira, governou de 3956 a 31/01/1961.
%8 Eurico Gaspar Dutra, marechal, governou de 319255 31/01/1951.
? Jodo Fernandes Campos Café Filho, governou d&/29/®4 a 11/11/1955.
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sido cumprido, mas JK deixava para seus sucessorenorme déficit publico, que dobrara
em termos reais e ja correspondia a um terco @aatacdo”. A construcdo de Brasilia foi
responsavel por uma grande contribuicdo para citéfi

Na visdo de Torres (2004) sobre a administracabgaidK administrou o Estado
seguindo uma tradicdo inaugurada por Vargas e exanoeente reproduzida pelo regime

militar, ou seja, desacreditou a burocracia dispgré ndo investiu em sua profissionalizacao.

Ele preferiu, sempre que novos desafios e atriegi@lirgiam para a administracéo
publica, trilhar o atalho facil de criar novas esiras alheias a administracao direta,
resolvendo o problema imediato e adiando indefmiglste a dificil tarefa de
reformulacdo e profissionalizacdo da burocracidigaifexistente (TORRES, 2004,
p. 151).

Kubitschek contornava a burocracia, mas néo resalviproblema em seus
fundamentos.

Ainda durante o periodo democréatico, o governoad® Goularf’ revelou uma
certa preocupagdo com a administragdo publica,neeredando um diagndéstico elaborado
pela Comissdo Amaral Peixoto, em 1962. Mesmo fdstrcom o golpe militar de 1964, a
iniciativa foi positiva, uma vez que serviu de ddlus para varios estudos, que ulteriormente
culminou com o Decreto-lei n° 200, de 25 de feverele 1967 (TORRES, 2004). Para
Ramos (1983), este periodo enceta uma fase deneefadministrativa, com o DL n° 200/67
sendo o marco formal do processo. Nas palavrag degor (1983, p. 350), “O enfoque
basico da reforma administrativa foi a substituig@oprioridade concentrada nos meios de
execucao, propria das simples alteracdes de estratwegulamentos, pelas finalidades de
governo”.

Pode-se dizer, de forma geral, que no Brasil, a ¥ad que a intervencéo estatal
aumenta no sentido de induzir o desenvolvimentastiéil, a administracdo publica passa
por um rearranjo ou modernizagdo para acompanhtearpescesso. Destarte, o padrédo da
reforma de 1936 se repete em 1967 em trés pon&g&cbonforme Torres (2004): (a) o papel
crescente atribuido ao Estado quanto ao desenmwaimecondmico; (b) a natureza
autoritaria do regime politico, que facilita a implacdo da reforma; e (c) o aprofundamento
da divisdo da administracao publica em duas seljdestas e desiguais.

Entretanto, a falta de interacdo entre a esferacbética e um regime politico
aberto e democratico, tanto nas reformas de 193BGY¥, contribuiu para retirar a

% Joao Belchior Marques Goulart, governou de 08@®11a 01/04/1964.
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legitimidade e efetividade as propostas e esfodgosnodernizacdo, implicando processos
tecnocraticos, inconclusos e parciais (TORRES, 004

Além de normatizar e padronizar procedimentos measade pessoal, compras
governamentais e execucao orcamentaria, a refodmanstrativa trouxe, novamente, a
discriminagdo de critérios normativos em cinco gpios fundamentais (RAMOS, 1983;
TORRES, 2004):

a) planejamento: determina que sejam elaborados oo pignal de governo,
programas gerais, setoriais e regionais de durnalgdi@nual, o orcamento-programa anual e,
por fim, a programacéo financeira;

b) coordenacédo: abrange varios niveis e areas dedateaprevé a coordenacao
no ambito dos ministerios;

c) descentralizacda estendida em trés planos principais, a sabertraleta
administracdo direta, pela clara separacdo entreivsis de direcdo e execucgdo; da
administragéo federal para as unidades federadas\dq estejam aparelhadas e mediante
convénios; da administracao federal para a orbitaga, mediante contratos ou concessoes;

d) delegacdo de competéncias: aproximar os tomadereeasao das situacdes
que ensejam uma deliberacdo do poder publico,alilsler a direcdo para atividades mais
gerenciais e estratégicas;

e) controle: exercido em todos 0s niveis e repartigiieadministragdo publica,
facilitado pela simplificacdo dos processos e abaodle controles puramente formais.

Mediante o amplo processo de descentralizacdo @trativa, diversas funcdes
importantes e politicas publicas cruciais foram asspdas a administracdo indireta
(progressivamente autbnoma), que desfrutava deimentos de gestdo mais modernos, tais
como a liberdade de contratacdo e demissao peilmeegeletista. No entanto, o Decreto-lei
n° 200/67 “abria uma brecha, vastamente utilizastadpigentes e burocratas, de contratacéo
sem concurso publico, para as areas de pesquisgdesoespecializados da administragdo
publica, ou seja, a maior parte da administracdiveta” (TORRES, 2004, p. 155).

De fato, o crescimento da administracédo indiretanfenso na época do regime
militar, em especial na primeira década. Por olado, “a administracéo direta, responsavel
pelas politicas publicas mais fundamentais na soe&l, era sucateada, desmotivada, mal
remunerada e desaparelhada” (TORRES, 2004, p. 25&dministracéo direta foi sendo

%1 Pelo Decreto-lei n° 200/67 fica segmentada a aidtmigdo publica em direta e indireta. A adminigim
direta € composta pelos 6rgdos do Executivo, taimocas secretarias, e a administragéo indiretas pela
autarquias, fundacgdes, empresas publicas e soeedaccconomia mista (TORRES, 2004).
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relegada e experimentou um verdadeiro processeedacao, ficando ainda mais marcada
por uma cultura patrimonialista.
Tamanha foi a disparidade visualizada na admig&trgublica que, nas palavras

de Torres (2004, p. 159, grifos meus):

As dificuldades maiores aparecem pela constatagdgueg a administracdo foi
isolada ndo apenas dos politicos, mas também deguguatipo de controle da

sociedade organizada, ndo abrindo espacos pardiogaesentos quanto a
necessidade efetividade ou economicidade dessas politicas publicas que
determinavam o rumo e as prioridades do EstadeseNamntexto, nem o Congresso
Nacional nem a sociedade organizada exerciam cgrltgpo de controle ou

influéncia sobre a administracdo indireta, que m@apara seus administradores
niveis elevados ou quase ditatoriais de autonoenengial.

Neste sentido, a administracdo indireta sentirA osietom a heranca
patrimonialista, clientelista e nepotista, alcaniganiveis mais elevados de produtividade e
eficiéncia.

Analisando-se as duas reformas tentadas sob regiitesriais no Brasil, a
burocrética de 1936, e outra representando o permeomento de administracdo gerencial,
em 1967, observa-se em comum a marca patrimoaialiesde o principio. Para Torres
(2004), esta marca ofuscou e neutralizou a maiode pdos avancos conseguidos com a
adocédo de modelos mais impessoais e gerenciaigroarécia do Estado. Assim, a reforma
intentada ndo conseguiu lograr pleno éxito no dndat administracdo publica central, razédo
pela qual, em meados de 70, houve uma nova imaiatiodernizadora com a criagédo da
Secretaria da Modernizagdo — SEMOR. Esse oOrgadedsteu novas técnicas de gestdo
publica, sobretudo de gestdo de pessoas, ndo eeandid, entretanto, o cenario de
emperramento burocratico da administracdo publiasileira.

Na década de 1970 o modelo d&elfare Statg(Estado do Bem-Estar Social)
comeca a perder campo em alguns paises, iniciaglddrglaterra e logo apds pelos Estados
Unidos. O Estado grande, forte, intervencionist& gigorava desde o pds-Segunda Guerra
Mundial, passa a ser visto nesses paises comoealtarburocratico, gastador, e acima de
tudo ineficiente. Alguns fatores levaram estesgsais repensarem a funcdo do Estado e o
tamanho de seus aparelhos, tais como: a) o fenodeetestagflacdo” (estagnagao junto com
inflacdo) mundial; b) a crise do petroleo em 19%€3; o retorno da critica liberal
(neoliberalismo).

Ainda durante o periodo militar, segundo Torred&®. 161, grifo meu):
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um Unico movimento de modernizagéo foi direciontiobém para a administragao
direta: a criagdo do Ministério da Desburocratiaeén 1979. A importancia da
criacdo do ministério é grande na medida em qudéas de Hélio Beltrdo, que o
dirigiu de 1979 até 1983, foram inovadoras no derdie ressaltar que o contribuinte
ndo é um sudito do Estado, mas alente com direito a uma boa prestacdo de
servicos publicos.

Os governos de Geidéle Figueired® sdo considerados de transicdo para a
redemocratizacdo. A estratégia adotada por Geiselef mudanca lenta, segura e gradual,
com alguns retrocessos, como o fechamento do Cssggr8ufocou movimentos radicais das
Forcas Armadas que objetavam a abertura politicaeAnino de seu mandato revogou o Ato
Institucional n°8* O presidente Figueiredo terminaria o trabalho @mneorganizagéo dos
partidos politicos e leis de anistia (NOBREGA, 2005

Em 1986 o entdo Ministério da Desburocratizacadrémisformado no Ministério
da Administracdo. Nesse mesmo ano, o DASP (criad@averno de Getulio Vargas) é
extinto, e no seu lugar o presidente José Sateepu a Secretaria de Administracéo Publica
da Presidéncia da Republica (SEDAP), diretamegedé ao presidente e que tinha como
incumbéncia a modernizagdo e racionalizagdo darestnaicdo publica federal (TORRES,
2004; FILIPPIM, 2005). Dentre os pequenos progesdoancados pela SEDAP destacam-
se: o fortalecimento institucional da Escola Naalote Administracdo Publica (ENAP), a
criacdo do Cadastro Nacional do Pessoal Civilne#t de 45 6rgaos e comissdes especiais e
a criagao da carreira de gestor governamentak wsio de essencial importancia para a
modernizacao da administragdo publica (TORRES, 2004

A administracdo publica, com a promulgacdo da Qoigio da Republica
Federativa do Brasil (CF/88), em 5 de outubro d881%ecebeu uma atencédo especial,
ficando contemplada nos artigos®3& 43. A administracdo direta foi fortalecida pela
extensdo das mesmas regras previstas e estipylatitasCF/88 para todos os ramos da
administracao, inclusive e essencialmente paradimeta. Nofront econémico e social, a
CF/88 marcaria a consolidacao \delfare Stateo Brasil, abarcando diversos mecanismos de

protecao social, com destaque para o Sistema dei@atde — SUS.

%2 Ernesto Geisel, general, governou de 15/03/19/3/@8/1979.

% Joao Baptista de Oliveira Figueiredo, generalegoou de 15/03/1979 a 15/03/1985.

% 0 AI-5 previa, entre outras coisas: o fechamenthepislativo pelo chefe do Executivo, concedendsta o
poder de legislar durante o recesso daquele; avamtedo federal em Estados e municipios; a suspeiss
direitos politicos e das garantias constitucionlmis cidaddos, inclusive ltabeas corpysa possibilidade de o
Executivo decretar estado de sitio sem prévia iaigio do Legislativo.

% José Ribamar Ferreira de Araljo Costa, governdilbf#8/1985 a 15/03/1990.

% O artigo 37 da CF/88 declara que o acesso ao gmgméblico depende da aprovacgéo prévia em concurso.
Além disso, estabelece os principios norteadoresadiministracdo publica: legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia.
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Mesmo seguida da transicdo democratica, a Comstiturederal de 1988 néo
trouxe consigo uma verdadeira reforma administaatNa visdo de Bresser-Pereira (1998) o
que ocorreu foi o contrario, ou seja, no plano adstiativo houve uma volta aos ideais
burocraticos dos anos 30, e no plano politico, tentativa de volta ao populismo dos anos
50. Para este autor, nos primeiros anos da chaNaa Republica (a partir de 1989) a crise
fiscal e a necessidade de rever a forma de inteaveconomia foram ignoradas.

Bresser-Pereira (1998) afirma que a parte refermmteapitulo da Administracao
Publica constante na Constituicdo de 1988 foi alteédo de inimeras forcas contraditérias,
no qual a ideologia de esquerda teve papel don@nddd fato, desde a década de 70 o
espectro centro-esquerdista da politica mundiavastm crise, abrindo assim espaco para o
ressurgimento da critica liberal no que tange cepaptamanho do Estado. Para Nogueira
(2005, p. 30), “a década de 1990 ira privilegiadé&a de que seria preciso eliminar o “mal”
gue o Estado estava causando a sociedade, ao meradiberdade”.

Em 1990, um ano depois de promulgada a ConstituigdBrasil se depara
novamente em crise democratica. Durante as camggmiesaidenciais de 1990, Fernando
Collor*’, entdo candidato, apresenta-se comooutsider ressaltando que ndo era do meio
politico e que, de certa forma, era contra a padpdlitica, produzindo severas criticas ao
aparato institucional do Estado. Com um discursetepsamente modernizador, Collor
venceu as elei¢cdes, preconizando um receituérioagrsonancia com a agenda internacional
do “Consenso de Washington”: abertura comercigdersvit fiscal, privatizacdo de estatais,
enxugamento das maquinas publicas e desregularder(fBORRES, 2004).

Como era esperado, esse clima temerario se abatematieira intensa na
administracé@o publica, levando ao chdo a auto-astia senso de relevancia dos servidores
publicos. Para piorar a situacdo, nas palavraoded (2004, p. 169):

Toda essa intensa e profunda mudanga institucidoialfeita sem nenhum
planejamento, estudo detalhado ou critério técnfcomo agravante, nenhuma
negociacdo foi empreendida com a sociedade ou soserwidores. Ndo bastassem
esses atropelos e a maneira afogada e amadorajnmergtudo do impacto ou da
viabilidade juridica desses atos foi feito, deix@noda essa enorme transformacéo
absolutamente vulneravel do ponto de vista legal.

Nesta €época, como resposta ao intenso processerdessdo, os servidores
publicos acionaram a Justica e acabaram reinteg@ddministracao publica federal, devido
as anomalias juridicas presentes nos processosntiesdio. Segundo Bresser-Pereira (1998),

3" Fernando Affonso Collor de Mello, governou de B31990 a 02/10/1992.
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a preocupacado premente do governo Collor em relacadministracdo publica era cortar
custos, reduzir o tamanho da maquina do Estadatidedo entanto, a inquietacdo principal
foi com a reducdo do numero de servidores publit@sa, embora houvesse excessos
localizados de pessoal na Administracdo Publicefeédo problema fundamental ndo era de
tamanho excessivo, mas de ineficiéncia generaliZBRESSER-PEREIRA, 1998, p. 179).

Em 1992 assume a presidéncia o vice-presidenteedeado Collor, Itamar
Francd®, o qual concedeu anistia, trazendo de volta aequaslidade dos servidores
ilegalmente demitidos. Neste cenario de desartjéolageneralizacédo da corrup¢ao no centro
do poder, abuso de praticas ilegais, comportamenfierial e alteracdes institucionais
profundas sem viabilidade técnica, o ambiente milltda administracdo publica tornou-se
insuportavel. “O resultado de tudo isso foi a catgpldesarticulacdo e desagregacdo da
administracdo publica, que intensificou e aprofundoprocesso de perda da capacidade
gerencial para formulagdo, planejamento, execucaofisealizacéo de politicas
publicas”(TORRES, 2004, p. 170). Ainda sob o gogdtamar Franco, entra em vigor a Lei
8.666/93, que, ao sistematizar e formalizar o meeele licitacdes na seara da administracao
publica “a um nivel inimaginavel, encarecera exttam@ariamente o processo de compra, sem
por isso reduzir a corrupcao” (BRESSER-PEREIRA 8190 182).

Nesta linha, o ideério neoliberal comeca a penetcaBrasil com mais forca
justamente a partir do inicio da década de 90. Esteéimento trouxe consigo uma nova
maneira de ver o papel do Estado e de concebeaxmseralho — isso culminaria no inicio do
desmantelamento dévelfare Statendo obstante a CF/88, haja vista as reformasendss
constitucionais que vieram. Na administracdo pébticreflexo foi a adog¢do de técnicas
advindas do mercado, consubstanciando-se a fasecaigista, chamada atualmente de Nova
Administracdo Publica (NAP

2.1.2.3 De 1995 aos dias atuais: A Nova Administracéo Rabli

% |ltamar Augusto Cautiero Franco, governou de 02497 a 01/01/1995.
%9 Também chamada de Novo Gerencialismo Publico ovaN®estdo Publica. No exterior a nomenclatura
amplamente utilizadaMew Public ManagemeiiNPM).
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Com a vitéria de Fernando Henrique CardB8soFHC na eleicdo presidencial de
1994, o Estado brasileiro entra definitivamentewana etapa de redefinicdo de seu papel e
tamanho, tal como vinha ocorrendo em boa parte wlmdmdesde meados da década de 1970.
A origem desta vertente de concepcdo da adminggtrpgblica esta ligada ao intenso debate
sobre a crise de governabilidade e credibilidadestado, principalmente na América Latina,
durante as décadas de 1980 e 1990 (PAULA, 200%taDferma, para os paises latino-
americanos, a década de 1990 transcorreu sob @ gignreforma e da inovacéo
(NOGUEIRA, 2005).

Destarte, seguindo uma tendéncia internacional,oeergo FHC comecgou a
trabalhar a agenda nacional procurando discutin@aintar os fundamentos da nova gestéao
publica. O tema da reforma administrativa foi sepdsto na agenda devido a habilidade do
ministro Luiz Carlos Bresser-Pereira, que lideravidinistério da Administracdo e Reforma
do Estado (MARE) (TORRES, 2004).

Para Bresser-Pereira (1998), o grande problema d&fuima estatal brasileira,
quando pensada no nivel federal, ndo era somdat@anho excessivo, mas sua ineficiéncia
e ineficacia, assim como os gritantes desequiBbgalariais existentes. Nesta linha, a
ineficiéncia deriva diretamente do burocratismo bwomado, ainda que de maneira
decrescente, com o clientelismo. Percebe-se, pg®,‘o inimigo fundamental continuava a
ser o patrimonialismo e ndo a prépria administragédmcratica, racional-legal e portanto
legalista, baseada no controle rigido de proce8RESSER-PEREIRA, 1998, p. 182).

Assim, em funcéo da concepcédo dominante sobrecgtawia, mais propriamente
suas disfuncgdes, aliadas ao patrimonialismo, dismo ainda arraigados na estrutura estatal,
foi criado o MARE. Este Ministério foi incumbidostitucionalmente de empreender todos os
esforcos necessarios para a superacédo do estadaatigerenciamento do Estado”. Sob a
orientacdo do ministro Bresser-Pereira, 0 MARE @lab um documento de enorme
importadncia que serviu de subsidio para discusséguie de esforcos no sentido de
modernizar a administracdo publicaP@ano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
PDRAE, em 1995 (TORRES, 2004).

Os problemas apontados por Bresser-Pereira (1988)tq a burocracia podem
ser resumidos nas seguintes caracteristicas: jplapeigidez regulamentar, falta de iniciativa,
segredo, alto custo, ineficiéncia, lentiddo orgacianal, baixa qualidade dos servigos

oferecidos.

0 Fernando Henrique Cardoso, governou, por dois atasdconsecutivos, de 01/01/1995 a 01/01/1999 e de
01/01/1999 a 01/01/2003.
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Dentre algumas disfunc¢des burocréticas percebida8messer-Pereira (1998, p.
175-176), em conjunto com o0s atrasos estabelecidwsa Constituicdo de 1988, estdo: a
instauracdo de um “regime juridico Unico” para wdus servidores publicos civis da
administracdo publica direta e das autarquias e@aitdes (tratamento igual entre, por
exemplo, faxineiros, agentes de portaria, profess@ médico$); estabilidade rigid;
sistema de concursos rigidos derffaiextensdo das novas regras da CF/88 para toda a
administracdo publica, o que eliminou toda a autoaalas autarquias e fundacdes publicas;
sistema de aposentadoria com remuneracéo integral,nenhuma relacdo com o tempo de
servico prestado diretamente ao Estado

No que diz respeito a questao fundamental levangadBresser-Pereira (1998, p.
196), qual seja, @&ficiénciano desempenho das atividades no servico pubkcoenta o
autor: “No Brasil, os planos para se estabelecersistema de avaliagdo que garanta
promocdes por mérito sdo recorrentes e semprenialha medida em que ninguém quer
avaliar ninguém, nem ser avaliado por ninguém ng’pa

Neste ponto cabe retomar o norte desta abordageadméistracdo publica,
tracando uma distincdo entre o que seja “reforma&skado” e “reforma do aparelho do
Estado”. Enquanto a reforma do Estado pretendeampda transformac&o na concepcgéo, na
politica e nas rela¢cdes com a sociedade, a “refoion@parelho do Estado” € mais focada na
gestao e nos seus instrumentos, podendo ser aetdesaino uma reforma administrativa.

Assim, a reforma administrativa pretendida estérida num contexto global de
redefinicAo dos papéis do Estado, frente ao qunestiento liberal (neoliberal) sobre a
atuacdo do Estado, suas funcdes e formas de ing&wena sociedade e economia. Como
reflexo deste “novo” pensamento hegemaonico, pargulioa (2005), generalizou-se uma
concepcao reformadora fortemente centrada na digdiowo Estado e na valorizacdo do

mercado.

41«(_.) levou & eliminac&o dos funcionéarios celeisna administracdo descentralizada” (BRESSER-FERE

1998, p. 192)

42 «p estabilidade dos funcionarios é uma caraciedstlas administracdes burocraticas. Foi uma forma
adequada de proteger os funcionarios e o préptaxBsontra as praticas patrimonialistas que er@mirthntes
nos regimes pré-capitalistas. No Brasil, por exemphvia, durante o Império, a pratica da “derrabaQuando
caia o governo, eram demitidos ndo apenas os poemdie cargos de direcdo, mas também muitos dos
funcionarios comuns” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p.)192

43 «.) fim do mecanismo de ascensdo funcional ff@eédo via concurso interno para outro cargo, que
estimulava o servidor a buscar o seu desenvolviomgrdfissional)” (BRESSER-PEREIRA, 1998, p. 192h N
entanto, para este mesmo autor, a ConstituicAd988 feve o grande mérito de instituir o concursblipa
obrigatdrio para admisséo de todo e qualquer fudgcio.

40 que, segundo o autor, veio contribuir sobremanei crise da previdéncia no Brasil.
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O impulso gerencialista e reformador da adminiGmacpublica veio
fundamentalmente dos Estados Unidos e Inglateus, @pm a ascensao de Ronald Reagan
em 1980 e Margareth Thatcher em 1979, comecaramplementar politicas de reformulacao
e modernizacdo da administracédo publica (PAULAS20@RRES, 2004).

Algumas expressdes foram incorporadas ao léxicsileira, tais como mercado,
empowermentempoderamento) e administracdo gerencial. SH2@04) destaca outros
termos: foco no clienfé empowermentdo funcionario, administracdo por resultados,
terceirizacdo, administracdo por desempenho, emgeeerismo publico, “navegar” em
oposicado a “remar” (quanto ao papel do Estado peransociedade e, principalmente, o
mercado).

A idéia mesma de que se fazia necessaria uma reforaliavel cristalizou-se na
opinido publica balizada pelo argumento de queaspréeciso preparar 0 pais e
ajustar sua economia para a nova competitividatiernacional, recuperando o
tempo perdido nas décadas anteriores, em que iaevieido sob as asas de um
Estado gigantesco, ineficiente e perdulario. Emenala necessidade de acertar as
contas com o legado da “era de Vargas”, p6s-se @soam ciclo reformador
voltado para a dimenséo fiscal, financeira e paniad do Estado (NOGUEIRA,
2005, p. 38)

No entanto, conforme a bibliografia especialiZddado se pode dizer que o
surgimento e ascensao da NAP mundialmente tenbdsimogénea.

Segundo Hood (1995), durante a década de 1980 umernlde paises da
OCDE" comecou um movimento em direcdo & NAP. No cergstedmovimento estava uma
mudanca em torno daccountability®. No lugar dgprogressive public administratiofiP PAf®
surge 0 modelo chamado Nova Administracdo Pubbcajual envolvia uma concepcao
diferente de accountability publica, com diferentes padroes de confiantast e
desconfiancadistrus), e portanto, um diferente estilo de responsaigép.

De acordo com Bogt al (2001), enquanto as idéias que permeiam a NARmier

da tradicdo intelectual dos Estados Unidos, a isydeimentacdo ocorreu primariamente em

4 «Cidadao-clientizado”.

8 paula (2005); Torres (2004); Hood (1995); Hood&fs (2004); Bort al (2001), entre outros.

47 Organization for Economic Cooperation and Developtme OECD Em portugués, “Organizacdo para a
Cooperacao e Desenvolvimento Econémico - OCDE".

“8 Debates em torno deste termo s&o freqiientes, parénpalavra que melhor se aproxima de seu sigdific
seria “responsabilizacdo”.

9 Administracéo Publica Progressiva. Modelo de aitiaao pablica que emergiu durante a “era preigies

no final do século XIX e inicio do século XX, pripalmente nos Estados Unidos.
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outros paised A Nova Zelandia é a mais freqiientemente citaliderando o caminho” na
implantagcdo da NAP com inicio em 1984. No entantiip-se que a Inglaterra iniciou a
implementacéo de reformas em meados da décad¥@€BOXet al, 2001).

No caso dos Estados Unidos, os passos antecedent@soducdo da NAP
ocorreram por volta de 1978, durante o governoeGaporém, a partir do governo Reagan
diversos programas foram cortados ou severametigio®s, a0 mesmo tempo em que toda
énfase era dada a@ownsizingNa década de 1990, o livReinventing governmerde David
Osbourne e Ted Gaebler, forneceu idéias e modelos @ novo governo Clinton. Fato
distintivo entre os paises que adotaram esta apemtdale administracdo publica € que,
enguanto nos EUA iniciou-se no nivel local, em asifpaises deu-se a partir do nivel federal
(BOX et al, 2001; OSBOURNE e GAEBLER, 1995).

Hood (1995) explica que a esséncia da NAP residelas doutrinas cardinais,
quais sejam: a) amenizar ou remover as diferentgas @ setor publico e privado; e b) mudar
a énfase da responsabilizacdo por processos [Huansabilizagdo em termos de resultados.
A responsabilizacdo, conforme este mesmo autor,cdoisiderada essencial nessa nova
concepcao, uma vez que refletia alta confianca eocawlo e nos métodos vindos das
empresas privadas, e baixa confianga nos servigatdios e profissionais. Desta forma, as
atividades precisavam ser custeadas mais de pertavadiadas por técnicas de
responsabilizacdo. As idéias da NAP eram expressadinguagem do racionalismo
econdbmico e promoveu uma nova geracdo de “ecomstraia alta hierarquia publica
(HOOD, 1995).

Com efeito, a NAP exacerba caracteristicas qust@vam presentes na ortodoxia
burocratica da administracédo publica, notadamesseparacédo entre politica e administracéo
(enquanto o primeiro elabora, formula as politipablicas, o segundo € o responsavel
“neutro” pela sua execucado e implementacao) (BD4l 2001). De acordo com Mizoczky
(2004, p. 7), “na medida em que a eficiéncia seataa referéncia central para a acao
organizacional, ocorre um deslocamento das quesEsmncialmente politicas para fora do
foco”.

Conforme exposicdo de Hood (1995), ndo existe udwgém homogénea dos

pressupostos da NAP porém identifica alguns temas comuns nas variaefige paises, por

% Contudo, “No general theoretical treatise emerfgenh the academic world as the “bible” of a new m@gh

to public sector managerialism (...). Descriptive piag of those ideas and practices was largely banddirly
casual empiricism, particularly in the form of obssions of development” em diversos paises (HOOD e
PETERS, 2004, p. 268).
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exemplo: a idéia de mudanca da énfase em formulagigoliticas para habilidades
gerenciais; de uma preocupaGdo com processos paapreocupacdo comutputs? de
hierarquias ordenadas para uma base intencionameis competitiva para o provimento de
servigcos publicos; de salarios fixos para salarersaveis; e de servicos publicos uniformes
para estruturas variaveis com énfase na proviséogmiratacdo (contratos de gestjio

Ainda de acordo com Hood (1995, p. 96) e Herne5p0a maioria dos
comentadores da doutrina da NAP observa mudancasetamdimensdes da administracao
publica: a) desmembramento do servico publico emdadies organizadas por produto; b)
mais competitividade baseada em contratos de gestdomercados internos; c) énfase no
estilo de gestdo do setor privado; d) mais énfasdisciplina e uso frugal dos recursos; e)
mais énfase na atuacdo visivel dos administraddyepadrées mensuraveis, explicitos,
formais e medidas de desempenho e sucesso; e@)é&néase nos controles detput

Box et al (2001) afirma que este modelo de mercado apliéaddministracao
publica inclui elementos familiares ao “encolhintendo Estado” e prople tornar a
administracdo mais eficiente através do uso decd&erde administracdo por desempenho
advindas do setor privado, assim como técnicasvamtinais. De fato, no campo da
administracdo publica, ao longo das Ultimas dégaalasoria econdmica tornou-se uma
importante influéncia normativa na administragdo deganizacBes publicas e seu

relacionamento com a sociedade.

It [nova administracéo publica] advocates treatitigens like customers, separating
public administrators from the public policy prosgsnd convincing both that
government is nothing more than a business witlia public sector. The

assumption is that people are rational self-maénsizvho compete with others and
respond primarily to economic incentives (B@Xal, 2001, p. 611).

Entretanto, a implantacdo da reforma gerencialaso brasileiro foi desenvolvida

durante os primeiros seis meses do governo FHGs@mau a forma de dois documentos

L Em Bresser-Pereira (1998, p. 51-75) encontramaseres detalhes quanto a implantacdo da refornengiet
em outros paises.

2 Medidas de quantidade do servico provido ou a tifleate do servico que atende certo requerimento de
qualidade (Melkers e Willoughby, 2005).

>3 Propde-se como veiculo de implantacdo de uma mqsiéilica por objetivos (tal como o movimento
Administracéo Por Objetivos — APO). Os contratogiegtdo surgiram na Franga, com os nomes de aopwat
programa, contrato de plano e contrato de servigasEspanha os contratos de gestdo vém sendadtifiz
desde a década de 1970. Posteriormente, 6rgaosatatdtis, como o Banco Mundial, passaram a apaiar
implantagdo deste instrumento em 10 paises e emdad0 empresas, “inclusive condicionando a ceécede
apoio financeiro a empresas a vigéncia de taisamst (ANDRE, 1999, p. 43).

% “Em termos abstratos,reew public managemesttua-se numa linha bem préxima das formulacde®aida
da escolha publica, lidada ao racionalismo da ast®lJames Buchanan” (NOGUEIRA, 2005, p. 39).
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bésicos: a proposta de emenda constitucional dibut@apla administracdo publica e o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estat@RESSER-PEREIRA, 1998).

O diagnostico da administracdo publica brasilewradé¢ certa forma do Estado
também) constante do Plano Diretor foi muito inficiedo pelo debate mundial e pelas
redefinicBes nos padrées de intervencéo estatatuesp nos paises céntrichsapontando
uma série de fatores que inviabilizavam a admaéiv publica no final do século XX
(TORRES, 2004).

Com efeito, a crise que assolava o Brasil nestoge®pode ser desdobrada em
trés (BRESSER-PEREIRA, 1998; NOGUEIRA, 2005; TORRE®4):

a) crise fiscal (progressiva perda de crédito porepdd Estado, restri¢cdes fiscais
caracterizadas pela crise desencadeada pelas Gdsvags precos do petréleo em 1974 e
1979);

b) crise do modo de intervengao estatal;

c) crise de gestéo (dado o fracasso do padrdo burucd# organizagédo e gestao,
responsavel maior pelos altos custos das operagéiasais e pela baixa qualidade dos
servicos publicos).

Em resposta as crises apontadas, o Estado, s@dprda sociedade, e embasado
no Plano Diretor delineou sua area de atuacaoé&sisétores:

a) atividades exclusivas do Estado: podem ser distlagwainda em duas areas, o
nacleo estratégico (no qual as politicas publiéasdefinidas), e as unidades descentralizadas
(executam politicas publicas que pressupdéem o agoder de Estado);

b) servicos ndo-exclusivos: atividades que ndo demmanaler de Estado, como
as areas da educacéo, saude e meio ambiente;

c) producédo de bens e servicos para 0 mercado: atesdgue podem ser melhor
desempenhadas pelo setor privado.

Segundo Paula (2005), para as atividades de cadtguetitivo, realizadas pelo

setor publico ou privado, surgiu um novo formatstitacional: as organizac¢des sociais.

Com a nova lei, as associa¢des sem fins lucrativlxajadas nos servigos sociais e
cientificos podem se candidatar a posicdo de argedés sociais. Se o Estado
aprovar a conversdo da entidade, estabelece-seontmato de gestdo em que esta
passa a receber uma dotacdo or¢camentaria publadeoto parcial para a prestacao
de servicos (PAULA, 2005, p. 42).

%5 Segundo Bresser-Pereira (2004), o Brasil foi enpiio pais em desenvolvimento do mundo a comegar su
reforma da gestéo publica.
* Conforme Furtado (1996).
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Além da delineacdo das areas do Estado, constagaRtado Diretor inUmeros
projetos prioritarios, dentre eles: reforma da @tnedo no capitulo da administracao
publica, elaboracéo de projetos de leis complementareforma constitucional, programa de
reestruturacdo e qualidade nos ministérios, progrdenagéncias executivas, fortalecimento
do nucleo estratégico por meio de politica de gaseprograma de reducdo dos custos de
pessoal e eliminacdo de privilégios, integracéo sistemas administrativos informatizados
do Governo Federal, projeto de lei sobre procesboirastrativo (BRESSER-PEREIRA,
1998, p. 205-206).

De acordo com Bresser-Pereira (2004), a reformgedééo publica estabeleceu
dois principios para a organizacdo do Estado kresile um novo preceito para sua
administracdo. O primeiro principio organizaciogah terceirizacdo, ou, como se tem dito,
“publicizar” as atividades exclusivas de Estadocdgizar para empresas privadas 0s servigos
auxiliares do Estado, tais como obras publicaspdira, servicos de alimentacdo, etc.; e
publicizar os servi¢os sociais, contratando orgagiies publicas ndo-estatais para realiza-los
por contratos de gestéo.

O segundo principio organizacional é tornar as eigérexecutivas e reguladoras
mais descentralizadas, garantindo maior autonoaria $eus gestores e exigindo deles maior
accountability publica. O novo preceito de gestdo é substituir mame os controles
burocraticos classicos (supervisdo, regulamentafétalhada, auditoria) pelos sistemas
gerenciais de responsabilizacéo: controle por tado$, competicdo administrada, controle
social por organizacdes da sociedade e pelos mei@®@municacdo (BRESSER-PEREIRA,
2004).

Para Nogueira (2005), a reforma foi projetada ga@mover um incremento
significativo do desempenho do Estado medianté¢radncao de formas inovadoras de gestao
e de iniciativas destinadas a romper as correrdasatielo burocratico, a descentralizar os
controles gerenciais, a flexibilizar normas, estrag e procedimentos. Além disso,
promoveria uma reducédo do tamanho do Estado medigdes de privatizacdo, terceirizacéo
e parceria publico-privado, almejando o objetivo ue Estado mais agil, menor e mais
barato.

Durante seu segundo mandato, Fernando Henriquegaxiio MARE, e suas
atribuicbes foram absorvidas pela Secretaria detdGe$SEGES) do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo. Conforme PaQlb (3. 42), ainda ndo existe uma

massa critica de estudos sobre a reforma interdagrn@orém “é possivel perceber que,
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mesmo tendo um projeto bem definido, a reformaamausna fragmentacéo do aparelho do
Estado, pois os novos formatos organizacionais sedistituiram os antigos, havendo uma
convivéncia entre ambos”.

Torres (2004) acredita que o conflito que existitreeo Ministério da Fazenda e o
MARE, e posteriormente com o Ministério do Planegato, Orcamento e Gestédo foi
altamente prejudicial a reforma da administracablipg. Se por um lado o urgente e
estratégico combate a inflagdo e a busca dos fusrtasr macroeconémicos sugaram as mais
importantes energias do governo FHC, por outreecessidade do ajuste fiscal inviabilizou a
reforma administrativa, na medida em que ela demanihtensos investimentos publicos.

Com efeito, a prioridade do governo FHC sempreofajuste fiscal e o controle
da inflacdo. Este fato fez com que a reforma gémknapesar de ja nascer com pouco
prestigio, fosse sendo vagarosamente abandonaded@amque as crises econémicas e
financeiras iam se sucedendo (BRESSER-PEREIRA,;ZDORRES, 2004).

Assim, as vicissitudes e dificuldades da area ao@m#se nao inviabilizaram, pelo
menos dificultaram muito o naturalmente lento éutmso caminho da reforma
administrativa no Brasil. Nao restam duvidas de, @oeelencar suas prioridades, o
governo Fernando Henrique Cardoso foi impelido es@ivar e prestigiar outras
areas que ndo as voltadas especificamente pafarmaeadministrativa (TORRES,

2004, p. 212).

Em tom de critica, Paula (2005) afirma que o peoofids agéncias executivas e
das organizagbes sociais ndo alcancou a exteng@oada, impossibilitando a unido do
aparelho do Estado a uma diretriz mais definidardanizacdo e gestdo dos érgdos. De outro
norte, as agéncias reguladoras ndo conseguiramiratiiveis satisfatorios de eficiéncia e
atendimento do interesse publico.

Nogueira (2005) inflexiona ainda mais o tom daicaitio dizer que os avangos
em termos de eficiéncia e de racionalizacédo se@stzeram bem mais em funcéo de critérios
fiscais e quantitativos (menor custo das operae8éstais) do que em virtude de critérios
sociopoliticos (resultados sociais, fortaleciment® democracia, revigoramento da vida
publica).

Além disso, o eixo do processo foi mais “destruidque “construtor”, mais
“negativo” que “positivo”, se é que se pode falasses termos. Nao trouxe consigo
nenhuma fantasia politica, mas apenas a dissoldgdofantasias existentes. Ao
promover a desconstrucdo do Estado realmente mtaste mediante a utilizacdo
intensiva de mecanismos de privatizacdo, descimatcab, cortes e reducdo
funcional —, o processo desorganizou o aparelhataés¢é diminuiu a for¢ca e a
organicidade dos sistemas de desenvolvimento (NORRE2005, p. 42).
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Na visdo de Torres (2004), prevaleceu o entendiongminlcleo forte do governo
de que a reforma administrativa, tal como apresante Plano Diretor, estava sujeitada ao
fracasso pelas propostas extremamente ambiciossqliveis e desencadeadoras de um
forte impacto em toda estrutura estatal. Como ta&so)] no entender de Nogueira (2005),
presenciou-se nos anos 1990 a desvalorizacdo dalcEstos olhos do cidaddo além da
desorganizacao de seu aparato técnico e admimvistrat

Desta explanacdo vem a conclusdo de Paula (20@5) po atestar que “Por ser
demasiado rigido para capacitar o Estado na expathe& meios de interlocucdo com a
sociedade e por enfatizar predominantemente aéefié administrativa, esse modelo de
gestdo ndo vem se mostrando apto para lidar caamplexidade da vida politica”.

Hood e Peters (2004) identificam trés fases da NA&ndialmente, mas
concentram-se na fase atual, destacando o0s progresstrocessos e paradoxos desta
abordagem de administragdo publica. Em seu artigoautores ressaltam principalmente
alguns paradoxos: diversos observadores da NAEstaslos Unidos e Reino Unido notaram
gque os controles de processos nas burocracias framuitos casos mantidos, e que houve
acréscimo de formalidade e regulagdo durante ddperNAP”; em estudos comparativos
entre nacdes notaram que a avaliacdo e auditagebudacracias publicas em todos os casos
permaneceram largamente processualistas e condestes, ndo obstante o discurso retorico
de “julgamento por resultados”.

Em comentério as agéncias descentralizadas (contyme#o as executivas e

reguladoras), Hood e Peters (2004, p. 276) explansn

An early analysis of unintended effects of systesmglexity in NPM was (...)
[showed] that chucking bureaucratic structures mtdtiple agencies in an attempt
to solve public policy problems unintendedly has tipposite effect. (...) this effect
comes about because fragmenting the bureaucracgsritikarder for citizens at
large to understand the bureaucratic structuretlamsl weakens one vital ingredient
for solutions to public policy problems—informedtizén understanding of the
system.

Provavelmente alguns problemas que advieram qudadmplantacdo da NAP
poderiam ter sido evitados se o0 modelo propostss® sido mais amplamente discutido na

sociedade, e até mesmo pela Academia brasileisodzky (2004) aponta esta caracteristica
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de auséncia da discussdo da NAP tomando como neferés anais dos EnANPAD
Segundo a autora, fica a sensacdo de que a discgskiie a adequacdo do ideario
gerencialista para o campo das organizacdes psbdis&® superado: “Trata-se, segundo a
caracteristica dominante dos artigos, meramentmplementar os preceitos gerencialistas e
de estudar sua implementagdo, sempre seguindo ssospala metodologia positivista”
(MISOCZKY, 2004, p. 1).

Page (2005, p. 714) reconhece que existe uma autareo da NAP, garantindo-
Ihe uma sensacao de obrigatoriedade de implantdeda, sua “inevitabilidade”: “this sense
of inevitability, in turn, has led the championsague that governments around the world
have converged on the principles of the New Puldimagement because they are useful in
virtually any political setting, geographic regian,policy area”.

Da situacdo exposta acima, fica o questionament@atéleque ponto esta se
observando um fenémeno de estrangeirismo (MIZOCZRD0O4) incompleto, e/ou a area de
administracdo publica brasileira aceita para si'camater subsidiario” (RAMOS, 1996).

Nesta linha, Misoczky (2004, p. 2) chama a atenpaca uma possivel
“colonizacdo do campo da administracdo publica palores e praticas da gestédo
empresarial”. Da mesma forma, afirma que devidecassez de reflexdes tedrico-criticas no
contexto brasileiro, deve-se voltar para a liteetoternacional para andlises.

Box (1999) verifica que sob os auspicios da NAPcpoatencdo tem sido dada
aos problemas associados ao funcionamento do neeri@asl como desigualdade econdémica
ou oportunidades reduzidas para decisdo coletivaidbdaos através do discurso. Dessa
forma, valores familiares ao setor privado sdo idemados primarios, ao passo que
deliberagéo coletiva entre cidaddos e interessécpidfio considerados valores secundarios
(BOX, 1999).

Conforme apontado, a NAP busca a separacao d&cadhio sentido de tomada
de deciséo pelas pessoas ou seus representansebhidéstracao, permitindo (ou fazendo) os
administradores gerenciarem de acordo com a rdilada econémica do custo-beneficio,
amplamente livres do controle democratico diarioolfetivo, segundo Box (1999), é nao
mais proteger a sociedade das demandas do memad@roteger o mercado das demandas
da sociedade.

Existe uma visdo de governanca teleocratica e asingigdo muito evidente nos

discursos dos defensores da NAP, a qual se apadsegtientemente quando lideres politicos

> Encontro Nacional da Associacdo Nacional de PésiBicdo e Pesquisa em Administracio

(http://www.anpad.org.Dr
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pedem aos administradores que alcancem objetiv®s@m ora inconsistentes ou em conflito
com outros. Para esses defensores, se uma orgamizaQ tem objetivos claros sobre seu
propésito, ou recebeu multiplos e conflitantes Wps, ndo podera alcancar alto
desempenho. Todavia, opoentes da NAP advogam gaenpo da administracdo publica é
umbilicalmente ligado a politica, sendo assim, patureza, permeada por conflitos,
demandas urgentes e variadas, correlagfes de Begta forma, ao invés de ver os conflitos
como patologias a serem tratadas, deve-se bus@as pega sua superacao atraves de praticas
coletivas (SPICER, 2004; DELEON e DENHARDT, 20003@CZKY, 2004).

As implicagfes da adocéo desta abordagem de adim@dis publica vao além:

(...) running government like a business means pliélic managers increasingly
regard the public as customer to be served rathen &s citizens who govern
themselves through collective discourse proces$bey keep the public at a
distance by conducting surveys and focus groupdetatify existing opinions rather
than engaging citizens face-to-face in exchangesmfofmation, ideas and values
that result in informed governance (BOX, 1999,3). 2

De acordo com delLeon e Denhardt (2000), a recongéndde abordagens que
defendem que o governo deveria funcionar como umogie propde que agéncias
governamentais adotem praticas de mercado, inddedasadministracdo cientifica até
instrumentos daotal quality managemeniNo entanto, o movimento da reinvencao vai um
passo além, argumentando que o0 governo deveriaapgoas adotar agcnicas da
administracdo de empresas, mas tambénalmsesempresariais (DELEON e DENHARDT,
2000; MISOCZKY, 2004).

Para Ramos (1989, p. 1), a propria teoria das @aedes, “tal como tem
prevalecido, é ingénua. Assume esse carater pa@laseia na racionalidade instrumental
inerente a ciéncia social dominante no Ocidentaddhdade, até agora esse ingenuidade tem
sido o fator fundamental de seu sucesso praticor'ska critica, afirma que o modelo atual
centrado no mercado, e que tem dominado as emprdasadas e a administracdo publica,
ndo é aplicavel a todos os tipos de atividades. €fmito, Cruz Junior (1998) e Misoczky
(2004) concordam com Ramos (1989) ao dizer que réteraacritico do mercado tem
profundas interpenetracdes na forma de ordenac&odaladade, uma vez que desfiguraria a

propria vida humana.

(...) € necessario compreender o carater precarggds principais pressupostos [da
moderna ciéncia social], a saber, que o ser humaae sendo uma criatura capaz
do célculo utilitario de conseqiiéncias e o meraadaeodelo de acordo com o qual
sua vida associada deveria organizar-se (RAMOR,1982).
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Autores criticos a adoc¢éo dos valores de mercagaia governamental véem um
modelo fundado na fé do auto-interesse como forgi@iznpara o bem social, 0 que de fato
vai contra o ideal de cidadania (DELEON e DENHARDZQ00). Esta concepcdo de
administracéo, efetivamente, tem pouca vinculagin democracia e valores democréticos
(SPICER, 2004; DELEON e DENHARDT, 2000; BO#t al 2001). Nem mesmo a
eficiéncia, pedra de toque da NAP, foi capaz dd¢estmr-se, pois, apoiando-se em Gofi
(2001, p. 10), a eficiéncia na gestao do gastaguitém sido relativamente débil.

A luz da proposta da NAP e suas recomendacdes, epecial a
desregulamentacdo de mercados, terceirizacOestipagdes, Haque (2001) traz a baila, de
forma inversa, a reflexdo feita pelos propositods reforma burocratica frente o
patrimonialismo no Brasil. No entender deste auserantes o patrimonialismo (confusao
entre publico-privado) era do governante (rei, @p®, monarca), hoje, talvez, haja uma
inversdo em termos: o privado se apossa do pubbconedida em que o governo adota
padrées de mercado na sua conducdo. A distincalicgivivado tem erodido devido ao
ethosatual de reformas dirigidas pelo mercado (HAQUE)1). Desta forma, pela seqiéncia
de argumentos expostos, Haque (2001) assevera eggeRcial expandir os estudos criticos
dada a imensa forca ideoldgica e a abrangéncialglials atuais reformas do setor publico.

Para Nogueira (2005), no caso brasileiro, se amefalo aparelho do Estado for
pensada em critérios politicos e praticos condisterela s6 pode ter como metaonstruir a
burocracig reforca-la, atualiza-la perante a sociedade erdia dos entraves que lhe
minaram as capacidades operacionais e a deforneratermos organizacionais — nao havia,
e nem ha hoje, qualquer motivo justificavel para gueforma seja “orientada pelo mercado”
em vez de se concentrar na recuperacao e na atfaizdas capacidades burocraticas.

A critica as reformas do aparelho do Estado, cakath gerencialismo e na
adocao de préaticas de mercado na forma de geshicgdelineiam uma superagédo deste
modelo em busca de uma administracdo publica carmgirda com a sociedade e em estreita
relacdo com a politica. Este novo modelo, aindda@macéao tedrica, jA € chamado New
Public Service(Novo Servico Publico) (DENHARDT e DENHARDT, 200BELEON e
DENHARDT, 2001) na literatura americana, ou Adntiigigdo Publica Societal (PAULA,
2005) na literatura brasileira.

Independentemente do nome que receba, a congruéadea reside na busca de
maior participacdo social e na estrutura de umepyopolitico, valorizando a dimenséao

sociopolitica. A teoria democréatica se sobrepbfeearida econbmica, assim como a
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compreensao da populacdo coctientespassa (volta) a seidaddos Ndo obstante a critica a
NAP, a eficiéncia ainda € muito importante na pgauide servi¢os publicos, porém os fatores
de sucesso da administracdo tornam-se a consedagalgjetivos difusos da comunidade, o
qual é resultado de didlogos sobre valores confpedtos® (DENHARDT e DENHARDT,
2003; PAULA, 2005; BOXet al 2001; BOX, 1999; SPICER, 2004; KELLY, 2005;
MISOCZKY, 2004; MISOCZKY, 2002).

Quanto as formulacdes tedricas para a administrpghtica, de modo especial
em direcdo a participacado publica, Spicer (200860) reforca a importancia existente nas

edificacdes da teoria politica:

This would require public administration writersdaaducators to explore and to
draw upon the ideas of political philosophy muchrenthan they have. Examining
political philosophy cannot, of course, provide with a “correct” model of
administration. It cannot tell us what public adisirators should or should not do.
However, consulting political philosophy can clgrithe political and moral
implications of the administrative ideas we espoarsg the administrative practices
we choose to follow.

2.2 Politicas publicas

No final do século XX, com o aprofundamento daecdsWelfare Statecom as
convulsdes econdmicas, sociais e politicas enfilastaprincipalmente a partir do final da
década de 1970, juntamente com a ascensdo da Nbmnistracdo Publica, o Estado é
fortemente questionado tanto em suas funcdes quamtoeal efichcia de suas acdes
interventoras na realidade social. Aceitando-seajaempreenséo do sucesso e fracasso das
politicas publicas é fundamental para o melhor des@ho da administracdo publica, este

subcapitulo trata do “Estado em at&o

8 Goodsell (2006) trata de comparar a visdo sobaelrainistracdo publica das trés maiores instituiges
sociedade: o Estado, o0 mercado e a sociedade Niwvikque diz respeito a visdo do mercado, acrediaa
administracdo publica ndo é de um dominio politlecacdo unificada, mas quase o inverso, um conjmto
atividades ndo comerciais passiveis de direcdooedenagdo do livre-mercado: “Although public poliagd
administration are not quite reduced to a markeixehange, they emulate market values as comprighfnas
possible” (GOODSELL, 2006, p. 625). Em contrastejs@io da sociedade civil sobre a administragadigaib
também é focada no controle e reforma, todavia,nsai@r preocupacao € na abertura a participagabcpub
direta.

*¥ Termo cunhado por Bruno Jobert e Pierre MulleBERT, Bruno; MULLER, PierrelL etat en actionParis:
PUF, 1987
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2.2.1 Dimensodes conceituais

Em primeiro lugar, cabe assinalar que o campo dafticas publicas €
eminentemente multidisciplinar. Diversas areas athecimento, tais como ciéncia politica,
filosofia, psicologia, sociologia, administracaspeomia, servico social, possuem interfaces
com as politicas publicas (SOUZA, 2006), de mode €ulificil, se ndo arriscado, desigaar
area por exceléncia.

Na éarea de ciéncia politica, podem-se distingués tabordagens diversas de
acordo com os problemas de inquiricdo levantadogrideira salienta o questionamento
classico da ciéncia politica que se refere aomssteolitico como tal e pergunta pela ordem
politica certa ou verdadeira, ou seja, 0 que € am boverno e qual € a melhor forma de
Estado para garantir e proteger a felicidade ddadé&os ou da socied4deNa segunda
abordagem, tem-se o questionameauutitico, precisamente dito, que se refere a analise das
forcas politicas determinantes no processo deoisBor fim, as investigacdes podem estar
voltadas aos resultados que um dado sistema poli¢i; produzindo. Neste ultimo caso, o
interesse principal consiste na avaliacdo das iboigbes que certas escolhas podem trazer
para a solucdo de determinados problemas (FREY))200

O ultimo questionamento refere-se a analise de cameppecificos de politicas
publicas, como por exemplo: econdémicas, financeimdsninistrativas, sociais, ambientais.
Além de buscar conhecimento sobre planos, programagrojetos desenvolvidos e
implementados, a abordagem pialicy analysi§' pretende analisar também a inter-relacé&o
entre as instituicdes politicas, o processo politic os conteldos da politica com o0s
guestionamentos tradicionais da ciéncia politiGaH¥, 2000).

De acordo com Faria (2003), em seus primérdiospagicas publicas eram
consideradas quase exclusivamente comtputsdo sistema politico, o que justificava o fato
de a atencdo dos investigadores ter se conceningmlalmente nosinputs isto é, nas

% Este posicionamento é ligado as preocupacéesimeim ordem dos tedricos classicos, por exemphiap e
Aristételes.

®1 H. D. Laswell foi o introdutor do termopblicy analysis ainda nos anos 30, como forma de conciliar
conhecimento cientifico/académico com a producgdoiera dos governos e também como forma de estadele
o didlogo entre cientistas sociais, grupos deests e governo (SOUZA, 2006).
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demandas e articulagbes de interesse (EASTON, 1BARIA, 2003). Alinhado a esta
posicdo, Easton (1968, p. 171, grifo do autornaique “As politicas publicas podem sem
muito rigor ser consideradas como um tipadgutsde um sistema” — neste caso, 0 sistema
politico.

Desta forma, antes que a andlise de politicas gashiosse reconhecida como
uma subéarea da ciéncia politica, a entonagdo dedassrecaia nos processos de formacao de
politicas publicas, “0 que parece refletirstatus privilegiado que 0s processos decisorios
sempre desfrutaram junto aos profissionais da §FERIA, 2003, p. 21).

Nos Estados Unidos, segundo Frey (2000), pesquesaspoliticas publicas
comecaram a se estabelecer no inicio dos anos $660a designacdo gmlicy science
enquanto que na Europa, de modo especial na Aleamamhpreocupacdo com campos
especificos de politicas somente toma for¢ca argdotinicio dos anos 1970. Neste periodo a
unidade de analise torna-se a propria definicdopdéiticas publicas, o que gradualmente
conferiu destaque aos aspectos dinamicopdlioy processe aos distintos atores, estatais e
nao estatais, geralmente envolvidos (FARIA, 2008). caso do Brasil, os estudos sobre
politicas publicas sdo bem recentes. Nesses edliigjssos, a énfase recaiu ou a analise das
estruturas e instituicbes ou a caracterizacdo dosepsos de negociacdo das politicas
setoriais especificas.

Conforme Frey (2000), a literatura sopicy analysidiferencia trés dimensdes
da politica, as quais, para fins ilustrativos, ssradotado o emprego de conceitos em inglés:

a) polity: para denominar as instituicbes politicas. Estaedsao institucional se
refere a ordem do sistema politico, delineada pistema juridico, e a estrutura institucional
do sistema politico-administrativo;

b) politics. para os processos politicos. Nesta dimensao ggoaktem-se em
vista 0 processo politico, com frequéncia confbmono que diz respeito a imposicao de
objetivos, aos conteudos e as decisdes de digiEidui

c) policy. para os conteudos da politica. Esta dimensaorialase refere aos
conteudos concretos, ou seja, a configuracao amggnas politicos, aos problemas técnicos
e ao conteudo material das decisdes politicas.

Para Faria (2003), ha atualmente uma Babel de apend, teorizacbes
incipientes e vertentes analiticas que buscamigaifisacdo a diversificagdo dos processos
de formacdo e gestdo das politicas publicas, cewrasido um mundo cada vez mais
caracterizado pela interdependéncia assimétricia, ipeerteza e pela complexidade das

guestdes. Entretanto, este autor distingue, sumante, cinco grandes vertentes analiticas na
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subéarea das politicas publicas: a) a instituciomph interessada em perceber as formas de
atuacdo e o impacto dos grupos e das redes; c)h@slagens que dao énfase aos
condicionantes sociais e econdmicos no procesguwatkicdo das politicas; d) a teoria da
escolha racional; e e) as abordagens que destapapebdas idéias e do conhecimento.

Para que se possa entender melhor a analise dasagolFrey (2000) apresenta
algumas categorias que tém ganhado relevancidematlira, quais sejanpolicy networks
policy arenae policy cycle

As policy networkssdo, numa traducao livre, redes da politica. Adiaa
definicdo de Heclo (1978, p. 102pud FREY, 2000, p. 221)policy networkssao “as
interacbes das diferentes instituicbes e grupo® tda executivo, do legislativo como da
sociedade na génese e na implementacao de umenichetea policy”.

Apesar do uso da concepcédo de redes variar edegate das disciplinas, Borzel
(1997, p. 1) percebe um entendimento comum erdie eelapresenta sua definicaopadécy

network

[...] as a set of relatively stable relationships ebhiare of non-hierarchical and
interdependent nature linking a variety of actevep share common interests with
regard to a policy and who exchange resources teuputhese shared interests
acknowledging that co-operation is the best wagctiieve common goals.

As policy networksse revelam redes de relacbes sociais que se mepete
periodicamente, mas que se mostram menos formdsimeadas do que relagdes sociais
institucionalizadas, nas quais é antecipada umaikdigdo de papéis organizacionais.
Contudo, essas redes sociais sdo suficientemeguéares para que possa formar confianga
entre seus integrantes e se estabelecer opini@sres comuns (FREY, 2000).

Segundo Frey (2000), gsolicy networksganham importancia crescente nos
processos decisorios dos sistemas politico-admatiisis nas democracias modernas,
engquanto que 0s processos e procedimentos fornpaeseritos pelas constituicbes perdem a
influéncia sobre a determinacéo real dos conteudos.

A concepcéo daolicy arenafoi inicialmente concebida por Theodore J. LBwi
Esta concepc¢ao, de acordo com Frey (2000), partpressuposto de que as reacdes e

expectativas das pessoas interessadas por medidiasmap tém um efeito antecipativo para o

%2 Theodore J. Lowi (1931 — hoje) é professor deai#@politica na Cornell University nos Estados sid
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processo politico de decisdo e de implementacderéepcdo entre os ganhos ou perdas que
as pessoas esperam de tais medidas torna-se paitica configuracdo do processo polffico

O modelo darena politica(em uma traducéo livre), reporta-se aos processos
conflito e de consenso dentro das diversas arepslidiea, as quais podem ser diferenciadas
de acordo com seu carater distributivo, redistivloutregulatério ou constitutivo (FREY,
2000, p. 223-224):

a) politicas distributivas caracterizadas por um baixo grau de conflito dos
processos politicos, visto que politicas de caditributivo s6 parecem distribuir vantagens
e ndo acarretam custos (pelo menos diretamentelpeeis) para outros grupos. Espalicy
arenassdo configuradas por conseffse “indiferenca amigavel”. Em geral, essas politica
beneficiam um grande numero de destinatarios, donttn escala relativamente pequena; os
potenciais opositores costumam ser incluidos nahlligcdo de servicos e beneficios;

b) politicas redistributivas ao contrario das distributivas, estas sao oriksta
para o conflito. A meta é o desvio e o deslocameleitberado de recursos financeiros,
direitos ou outros valores entre camadas e grupaodedade. O processo politico costuma
ser polarizado e repleto de conflitos;

c) politicas regulatorias sdo essencialmente ordens e proibigcbes, decretos,
resolugdes e portarias. Os efeitos referentesusisxe beneficios ndo sdo determinaveis de
antemao. Estes custos e beneficios podem sebdisiivs de forma igual e equilibrada entre
0S grupos e setores da sociedade, do mesmo modoasopoliticas também podem atender a
interesses particulares restritos. O grau de ¢ondliconsenso € muito variavel e pode se
modificar conforme a configuracao especifica ddgipas;

d) politicas constitutivasu politicas estruturantesleterminam as regras do jogo
e com isso a estrutura dos processos e conflitiscps, isto €, as condicfes gerais sob as
quais vém sendo negociadas as politicas distrdmjtredistributivas e regulatoérias.

A politica estruturadora, segundo Frey (2000), réigpeito a propria esfera da
politica e suas instituicdes condicionantpslify): alude a criacdo e modelagdo de novas
instituicdes, a modificacdo do sistema de govemna® sistema eleitoral, a determinacgéo e

configuracdo dos processos de negociacdo, de eudpere de consulta entre os atores

% para Marques (1997) os trés mais importantessatofieenciadores das politicas séo os capitalis@stores
estatais e as corporagdes profissionais. O resutlad politicas é contingente e depende da lui@ gr@pria

estratégia adotada pelos diferentes atores. Ocedaglarticulagfes e estratégias dos atores, eancead, pode
permitir compreender seus papéis no processo deigio das politicas.

% Consenso com a possibilidade de dissenso, e mi@aspa simples maioria concordante.
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politicos. A distincdo entre as politicas estruttga e socio-regulatérias € singularmente
importante em relacdo aos efeitos nos processcsndio e de consenso.

Enquanto politicas sécio-regulatérias versam saojuestdes morais e vém sendo
discutidas de forma bastante controversa dentrosaeiedade, as politicas

estruturadoras ou constitutivas costumam provogatonmenos impacto na esfera
publica. (...). O interesse da opinido publicarde mais dirigido aos contetdos da
politica e bem menos aos aspectos processuaisutuesis (FREY, 2000, p. 224-

225).

Outro elemento importante gaolicy analysisé o chamadaolicy cycle(ciclo
politico). Dado que as redes e as arenas dascpslietoriais podem sofrer modificacfes no
decorrer dos processos de elaboracao e implemerdagdoliticas, € de extrema importancia
compreender o carater dinamico dos processosqmetitiministrativos. Nesta linha, o agir
publico pode ser dividido em fases parciais do ggsc politico-administrativo de resolucao
de problemas, as quais correspondem a uma seqiEnei@mentos do processo. Comum a
todas as propostas de divisdes do ciclo politiccesdfases dmrmulacdq daimplementacéo
e docontrole dos impactos das politicas. No entanto, Frey (R@d&rece uma subdivisdo
mais sofisticada, do ponto de vista analitico, pssas fases: a) percepcao e definicdo de
problemas; blgenda settingc) elaboracdo de programas e decisdo; d) implam@&n de
politicas; e e) avaliacdo de politicas e corre@iagdio.

Na fase dapercepcao e definicdo de problemasque importa ao analista de
politicas publicas é a forma como, em um numermitof de possiveis campos de acgdo
politica, algumas questddasque$ vém se mostrando adequadas para um tratameriticgol
e consequentemente geram um ciclo politico. Dedacoom Frey (2000), a midia e outras
formas da comunicacéo politica e social contribpana que seja atribuida relevancia politica
a um problema peculiar. Assim, problemas do poetweista analitico s6 se transformam em
problemas depolicy quando surge a conviccdo de que um problema spodgisa ser
dominado politica e administrativamente.

Para Claus Off8 é imprescindivel analisar os procedimentos fosmaie geram
as acdes estatais, pois a relacdo entre formatelUctindas politicas € biunivoca e simétrica:
“as regras formais que estruturam e dao contineidadperacdo do aparato estatal ndo sao
meramente procedimentos instrumentais criados paegutar ou implementar objetivos
politicos ou para resolver problemas sociais” (OFEHS5, p. 13mpudMARQUES, 1997, p.

%5 Claus Offe (1940 — hoje) é sociélogo politico @@mFoi aluno de Jiirgen Habermas e é consideradioam
autores da segunda geracéo da Escola de Frankfurt.
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74). Ainda segundo Offe, as estruturas estataisistamlas deeletividade o que filtraria as
guestdes apresentadas ao Estado (MARQUES, 1997).

Deste modo, a figura 1, abaixo, mostra como se diuxo de demandas e
interesses da sociedade civil para o Estado. BExiste“membrana seletiva” que efetivamente
filtra e seleciona as demandas para as quais ddStaconhecera” e ndo podera deixar de

agir, sob pena de incorrer em custos politicos.

“Membrana seletiva”

Sociedade civil Estado

Opinido publica

Figura 1: Seletividade do Estado em relacdo as néasee interesses da sociedade.

Fonte: Elaborado pelo autor.

Apoés a passagem de questdes e demandas da so@edastado, chega-se a fase
de agenda settingna qual se decide se um tema efetivamente vedodagrerido na pauta
politica atual ou se o tema deve ser postergada para data posterior, ndo obstante a
relevancia de acdo. Nesta fase existe igualmengeavaliacdo preliminar sobre os custos e
beneficios dos varios cursos de acéo, assim consoavaliacdo das oportunidades do tema
(ou projeto) de se impor na arena politica (FREDQ®.

Na fase seguinte, ddaboracdo de programas e de decis@aescolhido o curso
de acdo mais apropriado dentre as varias alteasatiYe acordo com Frey (2000), precedem
ao ato de decisdo processos de conflito e acordolvemdo ao menos os atores mais
influentes na politica e administracdo. No que rdgpeito ao processo de decisédo politica,
Lindblom (1981) observa que, em primeiro lugar,réc{so entender as caracteristicas dos
atores, 0s papéis que exercem, a autoridade etms qoderes que detém, como lidam uns

com 0s outros e se controlam reciprocamente. Dedaccom este autor, em analise a
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diversos processos de decisdo politica, certosefatedcio-econdmicos (riqueza do estado,
nivel de industrializacdo) sdo mais importantes g¢eja, provocam diretamente maiores
diferencas nos resultados das politicas) do queepemplo, o grau de competicdo entre
partidos, sistemas de representacéo, poder dorgma@;, e comparecimento eleitoral.

Lindblom (1981) assinala a existéncia de um canfiincernente ao processo de
decisédo politica. De um lado, as pessoas querem Quecesso seja democratico, e portanto,
politico. De outro, as pessoas querem que a Eolicbaseie em ampla informacdo e seja
bem analisada. Dito de outra forma, o conflito gesenta como uroontinuumda politica
entre ser mais “cientifica” ou mais “politica”. Ass a0 mesmo tempo em que o0 autor
percebe que, se uma sociedade deseja aumentaelodaivazdo e da andlise na decisdo
politica talvez precise abandonar alguns aspecioslelnocracia, reconhece que existe a
possibilidade de que as duas, pelo menos em partglementem-se mutuamente.

As duas posicles, cientifica e estratégica, s&deseptadas na histéria por alguns
pensadores: a) do primeiro grupo incluem-se Pl&Raosseau, Marx e alguns defensores do
planejamento e de outras modalidades de abordagemalfaos problemas, como a anélise de
sistemas; b) os preconizadores da visdo estratégbaem os pensadores democraticos e
liberais, em particular John Stuart Mill, e divessimtelectuais contemporaneos, os quais
acentuam a diversidade, o conflito, a aberturamepaovisacdo, como principais recursos da
sociedade no campo da solugéo de problemas (LINDBLID81).

Conciliatoria e complementarmente, Lindblom (198126-27) afirma que

A analise ndo constitui normalmente uma “alterrdtipara a “politica”, mas
funciona, via de regra, como um elemento indispesisda formulagéo politica. E
um método de controle atendendo as necessidades tdue as pessoas,
especialmente as autoridades governamentais, d&olkwnoutras pessoas no
processo de interacdo, de modo a evitar a abordagatal.

Nesta linha, diz Souza (2006, p. 27):

Apesar do reconhecimento de que outros segmentesnga 0s governos se
envolvem na formulagéo de politicas publicas, ¢aimo os grupos de interesse e 0s
movimentos sociais, cada qual com maior ou merfluéincia a depender do tipo de
politica formulada e das coalizbes que integranoweqio, e apesar de uma certa
literatura argumentar que o papel dos governossidm encolhido por fenbmenos
como a globalizagéo, a diminuigdo da capacidadegdesrnos de intervir, formular
politicas publicas e de governar ndo esta empigoéencomprovada. Visées menos
ideologizadas defendem que, apesar da existéndimitiecdes e constrangimentos,
esses nao inibem a capacidade das instituicdesrrgowentais de governar a
sociedade (Peters, 1998: 409), apesar de tornasidade de governar e de formular
politicas publicas mais complexa.
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De acordo com Souza (2006), a contribuicdo de €&drindblom a area de
politicas publicas consolida-se na incorporacdoweas variaveis, além do racionalismo, a
formulacdo e analise de politicas publicas, tamaas relacdes de poder e a integracao entre
as diferentes fases do processo decisorio. Demtreutros elementos estdo: o papel das
eleicdes, das burocracias, dos partidos e dos grdg@adnteresse. J& a contribuicdo de David
Easton é a definicdo da area como um sistema, jay s@stabelecimento de uma relagéo
entre formulacao, resultados e ambiente. Paraaesbde, as politicas publicas recebamputs
dos partidos, da midia e dos grupos de interesseuais influenciam seus resultados e
efeitos.

A literatura de politicas publicas reconhece diegrsmodelos teoricos de
explicacéo dos processos de formulacéo de politB@msza (2006) descreve os principais:

a) modelo incrementalista: modelo baseado em pesgeisp#icas, 0 argumento
€ 0 de que 0s recursos governamentais para umapragorgdo ou uma dada politica publica
nao partem do zero, e sim de decisdes marginaisrennentais, sem consideracdées sobre
inovacdes politicas ou mudancas substantivas mgsgmas: “é do incrementalismo que vem
a visdo de que decisdes tomadas no passado cgesiratecisdes futuras e limitam a
capacidade dos governos de adotar novas politidaias ou de reverter a rota das politicas
atuais” (SOUZA, 2006, p. 29). Os autores de relegste modelo sdo Charles Lindblom,
Aaron Wildavsky, N. Caiden;

b) modelo ‘garbage cah ou “lata de lixo”: desenvolvido por Michael Cohen
James March e Johan Olsen, o argumento do modgle @s escolhas de politicas publicas
sao feitas como se as alternativas estivessem eatlata de lixo”, ou seja, existem varios
problemas e poucas solugdes. As solucdes ndo sdediamente analisadas e dependeriam
do leque de solucbes que os decisores tém no moni&mh sintese, o modelo advoga que
solugcbes procuram por problemas. As escolhas campée garbage canno qual varios
tipos de problemas e solu¢cdes sdo colocados pelbisipantes na medida qusid eles
aparecem” (SOUZA, 2006, p. 31);

c) modelo da coalizdo de defesa advocacy coalition para este modelo,
desenvolvido por Paul Sabatier e Hank Jenkins-Snathpolitica publica deveria ser
concebida como um conjunto de subsistemas queesdtivamente estaveis e se articulam
com 0s acontecimentos externos, 0s quais fixana@etros para 0os constrangimentos e 0s
recursos de cada politica publica. Assim, contnaldgeo modelo anterior, cada subsistema que
integra uma politica publica € composto por um monue coalizbes de defesa que se

distinguem pelos seus valores, crengas, idéiasues@s que dispdem;
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d) modelo do “equilibrio interrompido”: concebido pBrank Baumgartner e
Bryan Jones, este modelo é baseado em nocdesldgidie computacdo. Da biologia veio a
nocdo de “equilibrio interrompido”, isto €, a piclt publica se caracteriza por longos
periodos de estabilidade, interrompidos por pegat instabilidade, que geram mudancas
nas politicas anteriores. J4 da computacao e doaliios de Herbert Simon, vem a nocédo de
que o0s seres humanos possuem capacidade limitapiecessar informagdo, dai porque as
questdes se processam paralelamente e ndo dederiala“Este modelo, segundo os autores,
permite entender por que um sistema politico pgiletanto de forma incremental, isto €,
mantendo ostatus qup como passar por fases de mudancas mais radiaaigaliticas
publicas” (SOUZA, 2006, p. 33).

e) modelos influenciados pelo “novo gerencialismo malile pelo ajuste fiscal:
com a influéncia da NAP e da alteracdo da agendaydeernos para a politica fiscal, novas
guestbes foram introduzidas no estudo das politmasdicas, em especial a busca da
eficiéncia (novo principal objetivo da politica pigh), credibilidade e delegagédo. Este
modelo sofreu influéncia de diversos autores copteémeos, entre eles Mancur Olson, que
afirma que interesses comuns, 0s quais, em princfpiiariam o processo decisério sobre
politicas que afetam os individuos, ndo resultaoesgariamente em acao coletiva, sendo em
free riding pois os interesses de poucos tém mais chancege deganizarem do que 0s

interesses difusos de muitos.

Assim, a “boa” politica publica ndo poderia resutta disputa entre grupos, mas de
uma andlise racional. Como consequéncia, emboneiaddo influente trabalho de

Olson, passou-se a enfatizar a questdo da efialéacionalidade das politicas

publicas, que seria alcancada por novas politicdsdas, por exemplo, para a
desregulamentacéo, privatizacédo e para reformasstema social, as quais, afirma-
se, poderiam diminuir os riscos da acao coleti@BA, 2006, p. 34-35).

Na fase demplementacao de politicasinteresse da analise de politicas se refere
ao fato de que, muitas vezes, os resultados e togpaeais das politicas ndo correspondem
aos impactos projetados quando da sua formulagédense discernir duas abordagens
durante esta fase de analise dos processos dempmikcao, cujo objetivo precipuo é a
analise da qualidade material e técnica de projetoprogramas, daquelas cuja analise é
direcionada para as estruturas politico-adminigasate a atuacdo dos atores. Na primeira
abordagem, observa-se, sobretudo, o contedudo dgsapras e planos. Comparam-se os fins
estipulados na formulagédo dos programas com oHfades alcancados, e examina-se até que

ponto a acéo “contratada” foi cumprida e quaisaasas de eventuais “déficits”. No segundo
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caso, 0 que esta em jogo € o processo de implegdentau seja, a descricdo do “como” e da
explicacéo do “porqué” (FREY, 2000).

A Ultima fase do ciclo politico é avaliacdo de politicas e da correcdo de acéo
(evaluatior), na qual se apreciam os programas ja implemestaglgue diz respeito aos seus
impactos efetivos. Investigam-se os déficits deaiotp e os efeitos colaterais indesejados
para poder extrair consequéncias para acOes eapragrfuturos. Nesta etapa, caso 0s
objetivos do programa tenham sido atendidos, o giclitico pode ser suspenso ou chegar ao
fim, sendo a iniciagdo de um novo ciclo, isto é@ne nova fase de percepcao e definicdo de
problemas. “Com isso, a fase da avaliacdo é immdisel para o desenvolvimento e a
adaptacao continua das formas e instrumentos depabdica” (FREY, 2000, p. 229).

Na concepcao apresentada do modelpaley cycleo processo de resolucao de
um problema consiste de uma sequéncia de fasesnbmto, na pratica, segundo Frey
(2000), os atores politico-administrativos difiodnte se fixam a este continuo, especialmente
para programas politicos mais complexos que seidmasem processos interativos, cuja
dindmica é movida por reacfes mutuas dos atoredviahes. O processo decisorio politico é,
com efeito, “algo extremamente complexo, sem ppinaiem fim, cujos limites sdo incertos”
(LINDBLOM, 1981, p. 10). Desta forma, policy cyclepode servir como um quadro de
referéncia para a andlise processual.

Ao se questionar sobre o porqué de os planejamestosspecial de politicas
publicas, apresentarem tantos problemas, Oliv@ig®g) assinala que, na verdade, o que
existe € um deslocamento do sentido de planejanpamtoum produto técnico somente, ao
invés de vé-lo como um processo. Assim, 0 autoli@xmue muitas pessoas véem o0
planejamento com uma questao de fazer planos, atetegponsabilidades e, se necessario,
passar leis e determinar o orcamento. No casddiraside modo especial na esfera federal, o
planejamento € visto como um produto quase qudtagsémte tecnicista dominado por
economistas e burocratas.

Se por um lado a assercdo de que o planejamenist@ apenas como um
produto, outro motivo que leva a falhas nos redaokade politicas publicas é a dissociacao
que se faz entre elaboracdo e implementacdo negzoae planejamento, variavel conforme
algumas visGes da pratica ou escolas de pensandagoguais Oliveira (2006) identifica
quatro visdes tipicas.

A primeira escola entende o processo de planejaméeat politicas publicas
associado a atividades de elaboracdo de planos,issmmabarcando tomada de decisGes

politicas, reunides de discussdo, mapas detalhatmelos matematicos e cenarios, criacao
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de legislacdo e atribuicdo de responsabilidades énal chega-se a um plano. Uma vez
terminadas as etapas, ostenta-se que automatieameEnt acbes planejadas seréo
implementadas e atingirdo os resultados esper&fusse 0 planejamento foi bem feito e
tiver o orcamento aprovado. Nesta escola o0 procatsoplanejamento € avaliado
primordialmente sob a 6tica de confeccionar plais®s.o plano desenhado inicialmente é
bom, o resultado sera bom, caso contrario, o egtmiserd ruim (OLIVEIRA, 2006).

Uma segunda escola reconhece o papel da implerdenfagrém ainda enfatiza a
elaboracéo de planos como ponto chave para o sudegliticas publicas. Consoante com
esta visdo, muitos dos planos falham porque howwklgmas técnicos na implementacao,
foram sabotados ou n&o foram implementados exatand acordo com 0 que estava
indicado no plano. Oliveira (2006) diz que exempileste tipo de visdo incluem alguns
planos elaborados na época da ditadura militar nagiB como a colonizacdo da Amazonia
com a construcao de estradas (TransamazoOnicagmta@sentos (Polonoroeste).

Uma terceira visdo intenciona adicionar um comptsmel®e implementacdo no
plano. Ganham prioridade, portanto, alguns mecassde gestdo da implementacdo dos
planos para garantir que aquilo indicado no plaeoa simplementado. Alguns dos
mecanismos sao: monitoramento, auditorias e resini@enicas de acompanhamento.
Todavia, os resultados muitas vezes sao insatigfatgporque houve diversos tipos de
problemas institucionais, o planejado ndo era d&geliou as condicbes mudaram com o
tempo (OLIVEIRA, 2006).

A quarta visdo tipica € a popular, a qual propg@aaejamento com total énfase
na participacdo da populagdo ou sociedade civiinmalementagdo dos planos. Aqui o0s
beneficiarios tém que participar ativamente: maaita projeto, denunciar, participar de
assembléias, etc. Por vezes criam-se conselhosapeppara discutir, decidir e acompanhar,
ou chamam a sociedade e empresas para ajudar (TRA/E006).

Oliveira (2006) realiza, ainda, um levantamentdigaatura internacional sobre
planejamento e implementacdo de politicas publidaditeratura de implementacdo nos
paises desenvolvidos pode ser dividida em tréggesa

A primeira geracdo destaca-se pela falta de dedmdtee implementacéao, porém
criou-se uma agenda de pesquisa para seu melr@rdanento, de maneira a direcionar o
campo das politicas publicas na teoria e pratiastdNlinha, os estudos foram apontados
como muito especificos em determinados casos, miedva uma Vvisdo pessimista, nao
tinham um embasamento tedrico adequado nem seup@@m com a construcdo de

conhecimento na area. Uma segunda geracao ddurgetantou construir teorias usando um
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namero maior de pesquisas multicasos, com o objed® criar uma andlise através da
construcdo de modelos para determinar variavedsastes e explicar relagées de causalidade
no processo de implementacdo. J& a terceira geregé@binou trabalhos conceituais e
empiricos, ao invés de criar modelos. Esta gertggitava identificar as variaveis-chave para
explicar por que a implementacéo tem bons resigtadoalguns casos e ndo em outros.

Além das orientac¢des vistas acima, Oliveira (20@6%alta que outras discussdes
importantes no ambito do planejamento de politm#sicas tém surgido, sobressaindo-se o
fluxo das decisbesSegundo o mesmo autor, um grupo acredita que ocegso de
planejamento pode ser controlado de cima para badmdown), isto é, as decisdes sdo
tomadas do alto da hierarquia e repassadas aas imifegiores. A idéia principal deste grupo
€ a coordenacdo do processo de planejamento diegmlpublicas. Uma visdo antagbnica
enfatiza a importancia de se levar em consideragafiuxo de decisfes aqueles que estao
mais préximos as a¢fes das politicas, ou seja, weprocesso de baixo para cintttom-
up). Os defensores desta visao justificam-na portgassie efetividade e eficiéncia, uma vez
que esses atores sabem exatamente o que acordegeeseria melhor para se alcancar os
resultados da politica — além de ser mais demaotrati

De fato, Frey (2004, p. 119) reconhece que a tilesissobre gestédo publica vem
gradativamente enfatizando o tema de participac@ibliga ativa e “governanca”
(governancg ressaltando novas tendéncias de administradélcae de gestéo de politicas
publicas, “particularmente a necessidade de mabiliodo conhecimento disponivel na
sociedade em beneficio da melhoriapgaformanceadministrativa e da democratizacao dos
processos decisoérios locais”. Tamanha a importénegao temajovernancevem recebendo
que a literatura sobre o assunto se avoluma diariaffi

E interessante notar, conforme Oliveira (2006,7®)2que “Na mesma época da
emergéncia da escolabottom-up acontecia um crescimento da literatura sobre
descentralizacdo, que justificava da mesma fornsangcessidade em politicas publicas”.
Posteriormente, houve uma convergéncia nos esentos as posicoes apresentadas em se
aceitar a importancia de ambos os fluxos para temeéer politicas publicas e seu processo de
planejamento. Segundo Souza (2003), as pesqbsiem-up sem desprezar o uso de
modelostop-downde andlise, partem de trés premissas: a) analigalitica a partir da acéo
dos seus implementadores; b) concentrar a andiseatureza do problema que a politica

publica busca responder; e c) descrever e anaksaades de implementacéo.

% para algumas distingdes n&o exaustivas sobrenoeitas comentados, ver Frey (2004), Borges (2088)n
(2003), Boyte (2005).
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O debate sobre o planejamento e implementacdo liteeg® publicas nos paises
em desenvolvimento é visto quase que separaddenatlira internacional. A divisdo paises
desenvolvidos/em desenvolvimento tem em suas raizgemissa de que as condi¢cdes e o
processo de planejamento nos dois tipos de pafsesubstancialmente diferentes. Desta
forma, a literatura nos paises em desenvolvimeato s$ido diferente em trés aspectos
(OLIVEIRA, 2006, p. 279-281):

a) ela é baseada em estudos de caso e utiliza memosdedos devido a grande
diversidade nos contextos social, cultural e poajti

b) ela tende a enfatizar as influéncias de cima paaobno processo de
planejamento;

c) a literatura internacional assume que o0s paisesdesenvolvimento tém
maiores dificuldades técnicas, financeiras e caiumo processo de planejamento e
implementacédo de politicas publicas.

A luz deste dltimo ponto, Oliveira (2006) esclarepge, quanto aos aspectos
politico-institucionais, cabe observar que muitagaBos em paises em desenvolvimento
foram criados recentemente, alguns sairam ha palézaglas do colonialismo, outros foram
criados por divisfes internas. A articulacao daestatle e Estado também foi prejudicada nos
paises que tiveram longos periodos de ditadurajeoimpediu o bom funcionamento do
sistema politico. A capacidade financeira € a ranad®s imediata para explicar as falhas de
planejamento, ja que os paises em desenvolvimespdel de menos recursos para serem
aplicados nas diversas areas (a crise fiscal séeinfrtemente nesses paises). De maneira
geral, a capacidade técnica de gestionar o plaeeanie politicas publicas também é fator
limitante nos paises em desenvolvimento. A predade de recursos humanos capacitados e
motivados, equipamentos, experiéncia, contribuema pana centralizacdo exagerada do
processo de planejamento, acarretando problemasartieulacdo entre as agéncias
responsaveis pelo andamento das politicas, ouegénmconflitos entre os 6rgdos no mesmo
nivel ou diferentes niveis de governo.

N&o obstante as dificuldades financeiras do Bragifte capacidade técnica para
a gestdo de politicas publicas, assim como equip@ses organizacdes capacitadas, no
entanto, “ainda falta uma melhor articulacdo emtsevarias organizagfes envolvidas no
planejamento das diversas politicas publicas. Ed#ez seja o aspecto mais limitador do
planejamento nos paises em desenvolvimento, eneyarto Brasil” (OLIVEIRA, 2006, p.
281).
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De fato, Oliveira (2006) aponta que o planejamemboBrasil sempre esteve
ligado a elaboracéo de planos e a controle. O IByassui uma cultura de planos com a idéia
de prever e organizar o futuro, como se isso fpsssivel de maneira racional e previsivel.
Segundo este mesmo autor, a propria literaturaldéirasclassica na area de planejamento o
percebe de forma simplista, visto como processeeldborar planos, controlar o futuro,
dividido em etapas seqtienciais, além de um viéscegiista.

O historico sobre o que vem a ser planejamento comba aproximadamente
cem anos com o objetivo de tentar controlar de madguforma o planejamento com
documentos chamados planos. O planejamento saigiiorma concreta, como planejamento
espacial, no campo do planejamento urbano nodimaéculo XIX e inicio do século XX na
Inglaterra. Na época, o planejamento foi uma rdapa® desregulado crescimento das
cidades européias, ocasionando poluicdo, congeastiemto e ma qualidade de vida. Nesta
altura, o planejamento era uma funcdo estritaméterica do urbanista, que seria uma
espécie de visionario (OLIVEIRA, 2006).

Num segundo momento, por volta de 1910, surge pefmento econdmico
centralizado, vertente fundada com a criacdo dadJauropéia. Nesta vertente, o Estado
teria irrestrito controle sobre os recursos e astriduiria conforme planos e metas
determinados. ldentifica-se neste momento o péefiplanejamento controlador, dominado
por politicos e burocratas, além do carater goveemtal e econémico (OLIVEIRA, 2006).

A partir dos anos 1930-50, a vertente de planej&onganha outros contornos
com a crise econémica que abalou o mundo de modal, ge os Estados Unidos,
especificamente. O planejamento encampou uma formag abrangente englobando as
esferas social e econbmica. Nessa época vigoroernsamento keynesiano de forte
intervencdo estatal nas economias do mundo capéitaljue culminou com a criacdo de
agéncias de desenvolvimento. A idéia de planejameesta época ainda € de fazer planos
para controlar o futuro, com um forte papel goveraatal nas decisodes.

Até esse ponto o planejamento era dividido em fasgsienciais. A partir dos
anos 1950 inicia-se uma discussdo mais acaloradee so racionalidade controlada do
planejamento. Foram reconhecidas as limitacdeslaleejamento em ter informacdes para
prever e via-se no planejamento um carater de avpaglatino nas decisdes e acoes, para
com isso lidar com situacBes imprevistas. Renuaesy a idéia de controle e previsdo
completa, porém o planejamento continuava sendm \iemo instrumento técnico. No
interior do movimento dos direitos civis nos EUArgu a idéia de que o planejamento néo

deveria ser um instrumento apenas técnico, magagiitico. “O planejamento deveria servir
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como instrumento de mudancga social e de ‘advocamiacipalmente em favor dos interesses
dos menos favorecidos social e politicamente, omel® advocacy planningpelos
proponentes do movimento” (OLIVEIRA, 2006, p. 284).

De 1970 em diante o planejamento passa a ser wam de um instrumento
técnico-politico, como forma de moldar e articuter diversos interesses no processo de
intervencdo das politicas publicas. O planejademeda ser o mediador dos interesses da
sociedade no processo, e o resultado final degeridomado preferivelmente em consenso.
Posteriormente, com o crescimento das organizagdesvidas no processo de planejamento
e as interacdes entre elas, o planejamento passeuuan processo acoplado a qualidade das
interagcbes entre os diversos atores envolvidosséNesomento, surge 0 conceito de
planejamento colaborativo, que buscava um proassonstrucdo de confianca nas decisdes
do planejamento de politicas publicas — a idéiamtendizado nas interacfes passa a ser cada
vez mais relevante para se pensar o planejamento.

Logo, segundo Oliveira (2006, p. 284),

0 processo de planejamento é um processo de dep@ddico que depende de
informacBes precisas, transparéncia, ética, temparaaceitacdo de visbes
diferentes e vontade de negociar e buscar solu¢cdapintamente que sejam
aceitaveis para toda a sociedade e principalmemgegs partes envolvidas.

2.2.2 Politicas publicas como campo disciplinar

A histdria do pensamento politico brasileiro, nou@ XX, confunde-se, em larga
medida, com a histéria de uma reflexdo sobre odBstecional. Esta reflexdo, tratada de
forma generalista como uma entidade integra, dgar,lgpouco a pouco, a uma producdo mais
empiricamente referida e que se recusa a restsegao papel do Estado somente, mas
discute uma politica ou areas de politica (MELC29

A andlise de politicas publicas, como um campoiglisar, e entendiddato
sensocomo a andlise do Estado em acdo, constitui-sereentradicao intelectual de forte
identidade anglo-saxdnica, em especial da norteieama. De acordo com Nelson (1996, p.
552 apudMELO, 1999, p. 61-62), “esse americanismo podarsdhor compreendido como
uma visdo sobre as politicas que assume a exiat@aademocracia estavel e a persisténcia de

plataformas fora do governo de onde especialistderp analisar e criticar a conducédo de
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acoes publicas”. Para Melo (1999), a relacéo deriextdade da producdo analitica funda-se,
da mesma forma, com o antiestatismo liberal amavica na idéia enraizada na cultura
politica delimited governmentgoverno limitado).

A institucionalizacdo do campo de politicas puldicanesmo nos EUA, é
problematica e recerffe Isso se explica essencialmente pelo caraterdistéplinar da
producéo intelectual, que é fator de fragmentaggarnizacional da comunidade cientifica.
Na auséncia de um “aparato material caracterigiicom campo intelectual”, o problema da

institucionalizacdo de um campo disciplinar € duplo

a relativa indistincdo entre os cientistas soca&i®s especialistas setoriais em
politicas publicas debilita o esforco de demarcagéoespecificidade da andlise
ancorada disciplinarmente (nas ciéncias sociais) retacdo a andlise dos
especialistas setoriais em uma area de politichcp((MELO, 1999, p. 63-64).

A propria expressagolitica publicaé de recente difusdo e popularizacdo em
escala internacional, e pode ser vista como umaroitante de processos de democratizacéo
e institucionalizacéo liberal. Theodore Lowi obsengue a expresséao politica publica € um
termo que retrata a interpenetracao entre govédraral e sociedade, pretendendo a existéncia
de uma flexibilidade e reciprocidades maiores de germitem outros sinbnimos, tais como
leis, estatutos, e semelhantes. Essa difusdo d@&ss&o incide novos valores na cultura
politica relativos a publicizacdo de decisfes egia da esfera publica como separada da
esfera estatal (MELO, 1999).

No Brasil, o campo de estudo de politicas publiéadastante incipiente,
acometido de grande fragmentagdo organizaciorahética, e tendo uma institucionalizacao
precaria (MELO, 1999; FARIA, 2003). Observam-se eatps semelhantes a trajetoria
européia na pratica brasileira, quais sejam: axigié sociais distanciaram-se da gestao de
governo e a analise de politicas esteve associadatidades governamentais — muitos
trabalhos da é&rea, sobretudo os de avaliacdo,ncanmti sendo realizados por instituicoes
governamentaf. Um marco importante na institucionalizacdo daased de politicas
publicas no Brasil foi a criacdo, em 1984, da phienastituicdo universitaria voltada para a
analise de politicas publicas, o Nucleo de EstudesPoliticas Publicas (NEPP) da
Universidade Estadual de Campinas (MELO, 1999).

®” Somente em 1983 foi criado o grupo de trabalhdisi¢as Plblicas nAmerican Political Science Association
(MELO, 1999).

® Tais como a Fundagdo para o Desenvolvimento Adtmativo (FUNDAP) e o Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada (IPEA).
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Segundo Melo (1999, p. 67-69), a area teméaticandéise de politicas publicas
abrange um conjunto muito heterogéneo de contllegicas quais podem ser divididas em
trés subconjuntos: a) o primeiro toma como objetegime politico, instituicdes politicas ou
o Estado brasileiro em termos de seus tracos taingis, como o0 patrimonialismo, o
clientelismo ou o autoritarismo (a produgédo emdata reforma do Estado se inscreve nesse
estilo de andlise); b) o segundo subconjunto emagtabalhos sobre politicas setoriais que
combinam a analise do processo politico com asmnédk problematicas internas as proprias
areas setoriais. Aqui as contribuicdes se refer@mpadréo de intervencdo do Estado, em que
guestdes institucionais ou mais especificamentéigad sdo pouco exploradas. Os autores
deste subconjunto s&o investidos de uma dupla medidade: especialistas setoriais e
cientistas politicos (haja vista o didlogo maigesi com disciplinas consolidadas, como a
economia e sociologia); c) o terceiro subconjunt astudos consiste nas analises de
avaliacdo de politicas: apresenta uma débil ouistemte vinculacdo com a tradicdo da
ciéncia politica e estd associado, essencialmantentribuicdo dos especialistas setoriais,
muitos dos quais oriundos da burocracia publicae&gstudos mantém uma vinculagdo mais

estreita com as areas da administracao publicapeta e sociologia.

(...) os estudos de avaliagdo de politicas podenersendidos também como um
teste de hipdteses que sdo assumidas como veatageilos formuladores de uma
politica publica, e nesse sentido a analise podeco@roborar tais hipéteses ou
ainda revelar efeitos ndo antecipados no processmplementacdo (MELO, 1999,
p. 69).

Faria (2003) pondera que a notéria caréncia delestdedicados aos processos e
aos métodos de avaliacdo de politicas deve serntddh, também, a escassa utilizacdo da
avaliacdo, como instrumento de gestdo, pelo seibligp do pais em todas as esferas de
governo. Para este autor, esse campo de analiaupere ainda dominado pelos processos
decisorios.

2.2.3 Politicas publicas no Brasil

De acordo com Melo (1998), a construcdo histérieaagenda de politicas

publicas no Brasil pode ser identificada e dividida etapas, conforme a tabela abaixo.
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Tabela 1: Evolugcédo da agenda publica brasileira

Principio organizador das

politicas pablicas Efeito esperado das politicas

Primeira Era Vargas
(1930-1945)

Populismo
(1945-1960)

Crise do populismo
(1960-1964)

Autoritarismo burocratico
(1964-1967)

1967-1973

Distensdo e transicao

(1974-1984)

Nova Republica

Collor

Governo FHC

Integracdo social eation-building Incorporacdo tutelada das massas
urbanas a sociedade oligarquica; a
construcdo de uma ordem
institucional que permitisse a
incorporacdo dos novos atores a
arena politica.

Submeter as politicaégich do
mercado politico; politicas como
moeda de troca politica.

Expansao  organizacional do
aparato publico das politicas;
reformas de base permitem superar
0 desenvolvimento social e a
estagnacao; “socialismo ou
subdesenvolvimento”.

Submeter as politicas publicas a

I6gica da acumulacéo; reformismo
conservador; expanséao dos
Crescimento sem redistribuicdo complexos empresariais de

provisdo de bens e servicos
sociais; desenvolvimento social
comotrickle downdo crescimento.

Redistributivismo  conservador:Expansao acelerada dos
“Redistribution  with  Growth” complexos empresariais de
(Banco Mundial); primado daprovisdo de bens e servicos
desigualdade sobre a pobrezsociais, com opcao
absoluta no debate publico moderadamente redistributiva.

Reformismo social-democrat®edesenhar politicas tornando-as
universalismo, descentralizacdomais eficientes, democréaticas e
transparéncia redistributivas; énfase nonodus

operandidas politicas; eliminacéo
do mistargeting

Cesarismo reformista; reformadRkeestruturacdoad hoc e pouco
como imperativos de consistente das politicas:
“governabilidade” focalizacéo, seletividade e

redefinicdo damix publico-privado
das politicas.

Instituir a boa governanca; ac¢a&calizacao, seletividade e
publica como fixacéo de regras doedefinicdo damix publico-privado
jogo estaveis e universalistasgas politicas; politicas
primado da pobreza absoluta sobrmompensatérias dos custos sociais
a desigualdade no debate publico da estabilizacéo.

Ampliacdo da participacdo

Redistribuicao

Modernizacéo Conservadora

Fonte: Melo (1998, p. 12-13).

No entanto, ndo se pretende um aprofundamentchddtalem cada etapa, senéo

uma descricdo mais atenta aos ultimos anos e sstagdes.
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Melo (1998) observa que houve uma paralisia ddeisdurante a Nova
Republica, resultante da saturacdo da agenda gowental devido ndo s6 ao acumulo de
demandas oriundas da critica ao regime autoritarias também as novas demandas
potencializadas pela propria mudanca de regimetaNiesgha, no quadro de crise fiscal e de
fragmentacdo da coalizdo que viabilizou a Nova Blga) delineia-se um realinhamento dos
atores coletivos. Percebe-se, aqui, que o eixordblgmatizacdo das politicas publicas se
desloca no sentido da redefinicdo do papel do Bstada legitimidade desse papel, e néo
mais no sentido da forma e conteudo da intervencéo.

A discussao sobre ingovernabilidade no Brasil, teev&rberado recentemente,
pode ser desagregada em um conjunto simples de angoamentos: a) saturagdo da agenda
publica devido aos excessos de direitos sociaididosn na Constituicdo de 1988 (a
universalizacdo da cobertura e a equalizacdo defibms sdo citadas como fontes de
desequilibrio fiscal de grandes proporcdes); b)essas de participacdo e baixa
institucionalizacdo dos conflitos do Brasil da NoR&publica; ¢) a questdo do pacto
federativo e do federalismo fiscal e 0s excessosdelcentralizacdo (a fragmentacao
organizacional e territorial do aparelho do Estadiaparia a capacidade fiscal e regulatoria
do governo federal); d) a conversédo do Judicianaaéor politico e enbcusde incertezas no
processo de gestdo setorial e global da econorasldira (inseguranca juridica); e) crise de
autoridade governamental (refletida, entre outras, incapacidade denforcementdas
decisbes publicas).

A analise de politicas publicas experimentou boom na década de 1980,
impulsionada pela transicdo democrética. Sdo tsésativos da expansao (MELO, 1999).
Em primeiro lugar, pelo deslocamento na agendaigaibDurante os anos 1970, a agenda
publica se estruturou em torno de questdes retativanodelo brasileiro de desenvolvimento,
nas quais a discussao limitava-se aos impactostribdiivos da acdo governamental e ao tipo
de racionalidade que conduzia o projeto de modagé conservadora do regime ditatorial.
Eram centrais para essa agenda as questbes dgo amstitucional: descentralizacgéo,
participacdo, transparéncia e redefinicdo mx publico-privado nas politicas. A esta
transformacdo da agenda seguiu-se de perto umacodmeta na agenda de pesquisas das
politicas municipais e descentralizacao.

Em segundo lugar, ndo obstante o fim do periodarigutio, constatou-se que os
obstaculos a consecucéo de politicas sociais asetiontinuaram existindo, fato que serviu
para fortalecer os estudos sobre politicas. Esfdep@dade e desencantamento em relacao ao

Estado levaram a um maior interesse sobre as dmwglde efetividade da agéo publica.
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Em terceiro lugar, a difusdo internacional da idigaeforma do Estado e reforma
do aparelho do Estado passou a ser o principioizador da agenda publica dos anos 1980-
90 — em assim sendo, provocou uma proliferacdo stiedes de politicas publicas. As
questdes de arranjo institucional ganharam graedeatidade na agenda: “(...) ao tomar-se o
modo e a qualidade da intervencdo publica na ecanemma sociedade como objeto de
estudo, cria-se por extensdo um programa de pesdeisarater empirico sobre questdes
relativas a eficiéncia de politicas e programaseU®@, 1999, p. 81). Por outro lado, se antes
0 encantamento da imaginacéo social brasileiraodestado, nos anos 1990, esse “apego”
passa a ser direcionado, paulatinamente, paraedade civil.

A tematica da reforma do Estado, embalada pelaatitea internacional,
influenciou fortemente o programa de pesquisasiléias que se expandiu rapidamente na
década de 1980. A difusédo internacional das refemesliberais, que objetivavam reduzir o
escopo da intervencdo publica, inflexionou a litena brasileira sobre Estado, autonomia e
capacidade do Estado para um novo conjunto de dpsgsformuladas para explicar as
reformas neoliberais (MELO, 1999).

Conforme Melo (1999), podem-se discernir duas @gemgle estudos sobre a
reforma do Estado. A primeira geracao teve como fmaémpacto diferencial da transi¢céo
democrética sobre a conducgdo das politicas demafale mercado. Ja a segunda geracdo
deslocou o eixo de andlise do regime politico gadiscussdo do impacto das instituicoes
formais sobre as politicas.

Na primeira geracdo de estudos, a capacidade ddanmsnto das elites
burocraticas foi posta em evidéncia. O pressupastipal dessa linha de argumentacao é
gue o ambiente democratico coloca em risco a rakdade econbmica. Duas razdes sao

enumeradas pela literatura:

A primeira delas é que os constrangimentos da %@meleitoral” ou da competicao
politica levariam a irresponsabilidade fiscal e rmau“politica macroeconémica
populista” (...). A segunda dessas razfes € quey aodemocracia, as elites
burocraticas correm o risco de se “contaminarentigpeaixdes politicas e de se
deixarem capturar por interesses de grupo, setareso limite, firmas individuais
(MELO, 1999, p. 84).

Para os defensores do insulamento burocratico, seste pré-requisito para o
sucesso na conducgdo da politica econdmica. Notentaiticos insurgem-se contra o padréo
tecnocratico de formacdo de politicas, ou sejansulamento burocrético € ele préprio

alimentador da ingovernabilidade. A taxa de sucesaoimplementacdo de politicas
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econdmicas estaria inversamente correlacionada cograu de insulamento, pois este

engendra um déficit democrético e de responsabiizaApesar das criticas, nesse periodo
multiplicaram-se 0s planos econdmicos, as politisakriais e os padrées monetarios,
experimentos reformistas, tanto no campo econéquemto no das politicas sociais (MELO,

1999).

A segunda geracdo de estudos impulsionada pelan@fdo Estado é fortemente
institucionalistd™ privilegia-se o impacto de variaveis explicitargepolitico-institucionais
na explicacdo dos padrdoes diferenciados de refodoaEstado. A corrente neo-
institucionalista no estudo da reforma do Estad@lbastecida por trés desenvolvimentos: a)
pela emergéncia do neo-institucionalismo na ciépoldica; b) pela experiéncia malsucedida
dos programas de reforma do Estado no Leste Eurepearte da América Latina, cujas
razdes foram localizadas no arcabouco institucialesises paises; c) sobretudo porque a
reforma do Estado implica uma robusta construc@ituicional (agéncias executivas e
regulatorias) (MELO, 1999).

Nos ultimos anos tem-se visto um crescimento dasles da area de politicas
publicas no Brasil (ARRETCHE, 2003; SOUZA, 2003)onfbrme Arretche (2003),
multiplicaram-se as dissertacdes e teses sobres teta@ionados as politicas governamentais;
disciplinas de politicas publicas foram criadasnseridas nos programas de graduacao e pos-
graduacdo; criaram-se linhas de pesquisa espeai@meltadas para essa area; agéncias de
fomento a pesquisa, assim como linhas especidisateciamento para a area.

Para Souza (2003), apesar de a area ainda aprgsefttizmas do ponto de vista
académico, ela tem crescido em qualidade e volemgraducdo. Nas palavras de Arretche
(2003), “Néo ha duavidas, portanto, quanto a incioalizacdo e expansdo dessa
subdisciplina no Brasil” (ARRETCHE, 2003, p. 7).

O interesse crescente pela tematica de politicddicps esta diretamente
relacionado as mudancas recentes da sociedadibaasiisualizado pelo intenso processo
de inovacdo e experimentacdo em programas goventaisieassim como a maiores
oportunidades a participacdo nas mais diversasigaslisetoriais. Esses fatos despertaram
uma grande curiosidade sobre as micro dinamicdsstido brasileiro, da mesma forma que
revelaram o enorme desconhecimento sobre sua épeeagnpacto efetivo (ARRETCHE,
2003).

% para uma passagem por sobre o institucionalismeoenstitucionalismo, ver Hall e Taylor (2003);éFat
(2003); Carvalho e Vieira (2003); Selznick (199%6#Idas e Fachin (2005); DiMaggio e Powell (2005).
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Entretanto, Arretche (2003) adverte que, emboratipas e promissoras, a
institucionalizacdo e expansdo do campo sao amsl#icientes para que os trabalhos em
determinada area tematica se constituam em efetim&ribuicdo ao conhecimento. Neste
sentido, a pesquisa pressupfe um relativo consemse a comunidade de pesquisadores
qguanto as fronteiras de um campo de conhecimespecdicamente das entidades relevantes
do universo de analise, das questdes legitimas endtodos adequados de investigacéo.

Apoiando-se em Melo (1999), Arretche (2003) condéirque a area de politicas
publicas no Brasil se caracteriza por uma baixaddpde de acumulacdo de conhecimento,
em fungéo da proliferacdo horizontal de estudosage e da falta de pesquisa. Com efeito,
Souza (2003) diz que este € o primeiro problemarassperado pela area. A solucdo,
felizmente, tem avancado com a criacdo de fOrupsc#fscos sobre politicas publicas em
espacos académicos, assim como com 0 adventoatenaifzacédo de periddicos nacionais e
internacionai®. “Esses féruns e instrumentos permitem-nos comhacelhor e mais
rapidamente a producdo de nossos pares, emboraxigia um periddico especifico que
abrigue exclusivamente a producao da area” (SO2BB3, p. 16).

Reis (2003) assinala que a politica publica n&iga ao imperativo da utilidade
social, ou seja, mesmo quando adota uma posttiGacedla o faz apostando na possibilidade
de cursos de acdo alternativos. Portanto, ha pallioadas quanto ao objeto de analise de
politicas publicas. A andlise do “Estado em ac&woi tomo objeto especifico o estudo de
programas governamentais, suas condicfes de ernergéaus mecanismos de operacdo e
seus provaveis impactos sobre a ordem social éstoa (ARRETCHE, 2003).

Por se tratar de uma subarea muito ampla, decaotre problema, ressaltado por
Souza (2003) e anteriormente comentado por Mel@Q1 9ual seja, a abundéncia de estudos
setoriais, dotando a area de uma diversificacdmlgetos empiricos que se expandem
horizontalmente, sem um fortalecimento vertical ptaducdo. Conforme a autora, isto
acontece porque a disciplina envolve, no minimdlises sobre a identificacdo do problema
que vai ou ndo se transformar em uma poligggeida setting a formulacao, a legitimacao,
gestdo, implementacéo e avaliacdo da politica. €&sdéncia da area a multidisciplinariedade,
razao pela qual estudos setoriais transitam enrsdiseareas do conhecimento, logo, “Em
sintese, o problema do crescimento horizontal skaewversusa falta de fortalecimento
vertical decorre do crescimento da propria disegplno Brasil, pois ela assumiu uma

O v/er: http://www.scielo.orce http://www.periodicos.capes.gov.br
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formacdo que mais gira em torno de areas tematicague grupo de pesquisa”’ (SOUZA,
2003, p. 16).

Souza (2003), sustenta-se em Melo (1999) novanparee apontar um terceiro
problema, que diz respeito a proximidade da areadligicas publicas com a burocracia
governamental, o que tanto pode resultar em trabaftormativos e prescritivos, como a
possibilidade desses mesmos 6rgados governameiaienta agenda de pesquisa académica.
Este ponto é valido também para organismos meitdet. Arretche (2003, p. 8-9) afirma,
quanto a isto, que o programa de pesquisa brasiiemn estado fortemente subordinado a

agenda politica do pais:

(...) o contetido da producédo académica (tesegparti pesquisas) tem sido, em boa
medida, a avaliagdo dos resultados alcancados peldicas em voga ou a
atualizagdo da informagéo existente sobre progr@@nesnsolidados. Na verdade, a
subordinacdo da agenda de pesquisa a agendagdlipotencialmente maior na
area de politicas publicas do que em outras aceaerthecimento (...).

Além da baixa capacidade de acumulacdo de conhe@m®ELO, 1999),
Arretche (2003) e Souza (2003) destacam que osdogtde investigacdo tém recebido
escassa atencao no debate dessa area de pes@sigaaldlras de Souza (2003, p. 17), “a
area ainda apresenta um uso excessivo de narrgimaso pautadas por modelos ou
tipologias de politicas publicas, por teorias pmtes do objeto de analise e que mantém uma
leveza metodologica exagerada”.

No caso da América Latiffa onde a situacdo econdmica e social ndo é das mais
animadoras, percebe-se claramente que o eclipgsstddo desenvolvimentista deixou uma
lacuna ideoldgica que introduz novas incertezastipesd. Neste contexto diferenciado, a
analise e a discussao de politicas publicas padeits®a de um tecnicismo exacerbado, 0
gue muitas vezes se critica sobre as analises e (REIS, 2003).

Com relagéo as pesquisas brasileiras, Souza (p0Q3,) diz que urge superar a
atual geracao de estudos,

excessivamente concentrada nos fracassos, pouccupesla com as questdes
politicas e fortemente assentada no pressupostoquie a formulacdo e a
implementacdo de politicas publicas sdo processokisivamente racionais e
lineares, desvinculados dos processos politicos.

" para alguns comentarios sobre os desafios daEa®ipublicas na América Latina, ver Cohen (2005).
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Esse tipo de andlise esta presente e é influenc@mdorme descrito noutro
capitulo, pelas prescricbes da Reforma Burocr&ida movimento da Nova Administracao
Publica quanto a tentativa de se separar 0 mundgpderno e da administracao publica do
mundo da politica.

No entender de Carvalho (2003), se se consideraogsistema das politicas
publicas € um processo em fluxo, por associacd@ dada politica publica ndo pode

estruturar-se como sequiiéncia linear de fases:

a abordagem que melhor expressa o quadro realdlifisgs publicas é as que a
considera como um processo continuo de decisGes sguele um lado pode
contribuir para ajustar e melhor adequar as acdesea objeto, de outro, pode
alterar substancialmente uma politica publica (CARMO, 2003, p. 186).

Desta forma, Souza (2003) insiste na necessidade deancar para uma proxima
geracdo de estudos, a qual deve seguir na direcdesgnvolvimento de tipologias analiticas,
e concentrar-se na identificagdo das varidveisogqueam impactos sobre os resultados das
politicas. Isto implica na superacdo da dicotonoa dstudos em se analisar sucessos ou
fracassos para um estagio onde se enfatize o nebemdimento dos préprios resultados.

Segundo Souza (2003), muitos dos estudos no Bl ainda muito
influenciados por uma visdo “pouco lisonjeira” sobrpais, o qual é, por exceléncia, o reino
do clientelismo, paroquialismo, patrimonialismo wros tantos “ismos”. A autora defende
que, ndo obstante muitas analises serem norteamasspas interpretacdes, ndo existem
respostas empirica e teoricamente embasadas soheeasses rotulos se manifestam e quais
suas consequéncias para as politicas publicas. deitoutra forma, Souza (2003, p. 18)
manifesta-se no sentido de incluir esses rotulgsaniga de pesquisas da area: “Acredito que
devemos urgentemente incorporar na nossa agenuesdeisa o papel desses fendmenos nas
politicas publicas”.

Ao final de seu balanco sobre o estégio atual sizipdina de politicas publicas no
Brasil, Souza (2003) comenta que ja existe uma tglzate relevante de estudos sobre
politicas publicas nacionais e sobre politicasigyaaas sabe-se muito pouco sobre questdes
cruciais na esfera estadual, como por exemplo,ifasedcas tdo marcantes nas politicas
formuladas e/ou implantadas pelos governos estaduai

Sobre a federalizacdo e a descentralizacdo ddcpslitinseridas neste ultimo

ponto levantado, comenta-se sumariamente a seguir.
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2.2.3.1 Breves comentérios sobre a descentralizacdo diécpslpublicas

Ainda sob o governo do general Geisel e uma veendaesleado o processo de
transicdo democratica, os estados e municipiosy@assa reivindicar maior participacdo no
processo de concepgao, execugao, gestédo e, sahrdtudlocacédo de recursos (SANTOS e
RIBEIRO, 2004). Com a democratizagéo e a promulgagiaConstituicdo de 1988, o Brasil
passa a experimentar uma guinada em direcdo antiedizacdo, com profundas alteracdes
na natureza das relacdes intergovernamentais, il 0 carater federativo que o pais
assumiu desde entdo (ARRETCHE, 1999). Por conwod@s governos subnacionais, de
modo especial os estaduais, aumentaram sobremaniramportancia. Segundo Abrucio
(2005), as pessoas tém nos poderes locais sua magE@Ncia estatal, uma vez que boa parte
das politicas sociais e funcbes basicas do Estddodssempenhadas por estados e/ou
municipios, quando ndo formuladas e financiada® e

Porém, do ponto de vista administrativo, de acaau Santos e Ribeiro (2004),
instalou-se o caos no pais, pois, de um lado, m@onf definidas as competéncias e, de outro,
o governo federal se desobrigou de politicas pabléstruturantes. As maiores consequéncias
desta desobrigacdo, ainda segundo os autores, s@dugdo do alcance e do nivel de
gualidade das politicas publicas no Brasil.

De outro norte, Abrucio (2005) destaca que existecp literatura sobre a
modernizacdo dos governos estaduais, e que a epintie da hipotese de que 0s governos
subnacionais sdo estigmatizados por um atrasoribstoeste processo. Ainda conforme o
autor, mesmo com o advento da Reforma Burocrated 380 e com o Decreto-Lei n°
200/1967, ndo houve real preocupacdo em se crianadnorar as administragfes publicas
estaduais, mesmo porque nao havia um projeto dassepde funcdes aos estados e
municipios naquela época.

Alguns trabalhos sobre participacdo politica papel@sceram, com destaque
para 0 orcamento participativo, “No entanto, naastex nenhum texto amplo sobre
modificacdes na gestdo publica estadual” (ABRUQ@5, p. 406).

Com base nos dados do Programa Nacional de Apdadarnizacao da Gestéo e
do Planejamento dos Estados Brasileiros e do igtaderal (PNAGE), Abrucio (2005) nota
que ocorreram algumas mudangas na administracdicg@éstadual nos ultimos anos. Estas
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mudancas sao decorrentes das inovacfes de govesmecificos ou a programas
patrocinados pelo governo federal, dos quais dastae as areas previdenciaria e financeira.
Todavia, esses avancos nao contemplam a gesta@gublsuas inter-relagbes com o
or¢camento, o planejamento, as politicas publices &valiacbes de desempenho.

A luz da federalizagdo, ndo obstante os parcoscasamodernizadores, 0s
governos estaduais vém procurando aprofundar stradégjias de regionalizacdo, com maior
descentralizacéo das politicas publicas, aumerg@decerias e criacdo de instrumentos que
melhorem a acdo em seus territorios (ABRUCIO, 2005)

Por outro lado, consoante Santos e Ribeiro (2@&@), a ascenséo neoliberal nos
ditames politico-administrativos do Brasil, maistémente a partir da década de 1990, uma
forca desestruturadora passa pelas politicas @dbleato marcante, conforme apontado em
outro moment®, foi a criacdo de agéncias executivas e reguéstduara gestdo de certas
aread’. Dentre as agéncias com maior visibilidade, cisama Agéncia Nacional de
Telecomunicacdes (Anatel), Agéncia Nacional de gindtlétrica (Aneel), Agéncia Nacional
do Petroleo (ANP), Agéncia Nacional das Aguas (ANA)

De qualquer modo, segundo Arretche (1999), com g¢éxceda area de
previdéncia, as demais areas da politica social séndo passadas, paulatinamente e em
conjunto com um numero significativo de atribuic@es gestdo, para os niveis estaduais e
municipais de governo. No Estado federativo p6s8188 estados e municipios tornaram-se
politcamente autbnomos, o que nado significa quetomaaticamente, 0S governos

subnacionais assumam para si todas as atribuiedgsstéio de politicas publicas.

(...) a redefinicdo de competéncias e atribuic@egeabtdo das politicas sociais tem-
se realizado sob as bases institucionais de undd&delerativo, o que significa
dizer que o modo pelo qual os governos locais assurfuncdes de gestdo de
politicas publicas € inteiramente distinto daqsele o qual elas foram assumidas no
regime militar (ARRETCHE, 1999, p. 114).

Arretche (1999) observa que a descentralizacdo padisicas sociais nédo é
simplesmente um produto da descentralizacao fiseath, das disposi¢cdes constantes na Carta
de 1988, mas, sim, decorrente de acao politicdbatalla e conduzida de modo eficiente.
Diante disso, a assuncéo de atribuicdes de gestfolilicas publicas passa por estratégias de

inducdo do governo federal, ou seja, estados eaipiws assumem essas funcdes ou por

2\/ide 2.1.2.3., sobre a Nova Administracdo Publica.
3 Sobre instituicdes, agéncias executivas e regidatéver: Melo (2001), Moraes (2003), Marcelin®@3),
Pacheco (2006), P6 e Abrucio (2006).
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iniciativa propria, ou por adesdo a algum progr@nogosto por outro nivel mais abrangente
de governo, ou ainda por expressa imposi¢ao coastital.

Com a recuperacao das bases federativas do Estasiteibo, Arretche (1999)
verifica que, sob a prerrogativa da adeséo, estadwosinicipios precisam ser incentivados
para assumir a gestdo de politicas publicas. Persebportanto, que as dificuldades para que
a Unido (ou um governo estadual) delegue funcaes aivel de governo menos abrangente
sao maiores hoje do que sob o regime militar.

Isto posto, estabelecem-se verdadeiras barganbasafiwas, pelas quais cada
nivel de governo pretende transferir a uma outraimidtracdo a maior parte dos custos
politicos e financeiros da gestao das politicagservar para si a maior parte dos beneficios
dela decorrentes. No caso brasileiro, dada a amdpleensdo da pobreza e, logo, da
populacao-alvo dos programas sociais, “a gestgmlicas sociais em nosso psdadea ser
simultaneamente cara e inefetiva, na medida enmta® a consumir um elevado volume de
recursos e apresentar baixos niveis de protecvadfARRETCHE, 1999, p. 115, grifo da
autora).

Nesta linha de argumentacéo, a descentralizac@old&as sociais no Brasil s6
pode ser efetiva se as administragOes locais asmaligpositivamente os ganhos obtidos a
partir da assuncdo de atribuicGes de gestdo, osidevarem que 0S custos com 0S quais
deveriam arcar poderiam ser diminuidos pela ac&ooddros niveis de governo. Arretche

(1999, p. 115, grifos da autora) assim descrewsmrgdicoes brasileiras atuais:

(...) a adesdo dos governos locais a transferénd& atribuicbes depende

diretamente de um célculo no qual sdo consideradesum lado, os custos e

beneficios fiscais e politicos derivados da decd@@ssumir a gestdo de uma dada
politica e, de outro, os préprios recursos fiscaiadministrativos com os quais

cada administracdo conta para desempenhar tal taref

Segue-se do exposto que a descentralizagéo fidoat mondicdo suficiente para
que uma dada administracdo decida aplicar o ammésde receitas dela derivada na
implementacdo de programas em uma dada area publicacesso de um programa de
descentralizacdo esta intimamente relacionado cdetiado pela implantacdo de regras que
efetivamente incentivem a adesao do nivel de govaonqual se dirigem. Dentre alguns dos
fatores, analisam-se: os custos financeiros erdmdvna execucdo das fungdes de gestédo; os
custos de instalacdo da infra-estrutura necess#iaexercicio das fungbes a serem

descentralizadas; o volume da receita disponivelsala da transferéncia de recursos; as
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condi¢cdes adversas derivadas da natureza daas|itlo legado das politicas prévias; dos
atributos estruturais de estados e municipios (ARRHEE, 1999).

Outro ponto de fundamental importancia reside magpgédo de elevados custos
politicos. Arretche (1999) exemplifica com o cagoSistema Unico de Satde (SUS), o qual
preza pela universalidade do acesso por forcaitarishal. Por conta disso, implicam-se as
administragdes municipais custos politicos de riéecer servicos em uma dada quantidade
e qualidade — este fato representa um poderosotiveed municipalizacdo. Com efeito, em
1997 o SUS alcancou taxas de adesao em cerca ded@%unicipios brasileiros, que, por
sua vez, foram responsaveis por mais da metadeodasltas médicas no Brasil.

Arretche (1999) conclui, por fim, que o sucessoude programa amplo de
reforma do Estado que implique o (re)desenho doeloadacional de prestacdo de servigos
depende, indispensavelmente, da implementacéo tieéggas deliberadas e adequadas de

incentivo a adesao dos governos locais.

A existéncia de uma estratégia de inducdo eficieatde desenhada e
implementadd...) € um elemento central desta estrutura de incentimasmedida
em que, associada a requisitos ou exigéncias pas&iasengenharia operacional de
cada politica, pelas regras constitucionais quematizam sua oferta e pelo legado
das politicas préviag...) constituem elementos importantes da decisao loekd p
assuncao de competéncias de gestdo de politicdeasifARRETCHE, 1999, p.
122, grifos da autora).

2.2.4 Avaliagdo de politicas publicas

Avaliar significa determinar a valia de algo, atiittum valor (FERREIRA, 1999)
e em outras linguas, a exemplo do espanhol e @sngloincidem na associacdo de
“avaliagdo” como atribuicdo de valor (MOKATE, 2003ARCIA, 2001). No entanto, Ala-
Harja e Helgason (2000) advertem, de inicio, que e¥iste consenso quanto ao que seja
avaliacdo de politicas publicas, pois o conceitmited multiplas definicdes, algumas delas
contraditorias. Este fato se explica justamentgyma area de politicas publicas é perpassada
por uma variedade de disciplinas, instituicdes ecetores, abrangendo diversas questdes,
necessidades e pessoas.

Para Garcia (2001), compete a avaliacdo analisalar de algo em relacdo a

algum anseio ou a um objetivo, porém, faz-se nédesser um quadro referencial
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razoavelmente preciso para comparacdo. O refetadmiara explicitar as normas (valores,

iImagem-objetivo, situacdes desejadas, necessidadiséeitas) que orientardo a selecao de
meétodos e técnicas que permitam averiguar a prasengalor e medir 0 quanto do valor se

realizou.

Ala-Harja e Helgason (2000, p. 8) definem avaliag@otermos simples, dizendo
que “o termo compreende a avaliagcdo dos resultaéosim programa em relacdo aos
objetivos propostos”. Segundo Silva e Costa (20G®), politicas publicas tornam-se
programas quando, por acdo de um autoridade, alécoes iniciais para sua implementacao
se concretizam. Combinando contribuicdes de digessiwores, Garcia (2001, p. 31, grifos do
autor) define avaliagéo:

Avaliacdo é uma operacdo na qual é julgado o vatter uma iniciativa
organizacional, a partir de um quadro referencial gpadrao comparativo
previamente definidos. Pode ser considerada, tamb&mo a operacdo de
constatar a presenca ou a quantidade de um valeejdelo nos resultados de uma
acao empreendida para obté-lo, tendo como baseuadrq referencial ou critérios
de aceitabilidade pretendidos.

Por sua vez, o Comité de Assisténcia ao Desenvehtionda OCDE assinala que
0 proposito da avaliacdo € determinar a pertinéacacance dos objetivos, a eficiéncia,
efetividade, impacto e sustentabilidade do desemaehto. Neste entendimento, a avaliacao
deve proporcionar informagdo que seja crivel e p#ta permitir a incorporacdo da
experiéncia adquirida no processo de tomada des&tecDesta forma, a avaliagdo deve ser
vista como um mecanismo de melhoria no procesdordada de decisao, a fim de garantir
melhores informacdes, sobre as quais eles possatarhentar suas decisdes e melhor prestar
contas sobre as politicas publicas (ALA-HARJA e KEASON, 2000). Thoenig (2000)
declara que o uso da avaliagdo € orientado pam@ asdim, a prioridade da avaliacdo €
fornecer informacéo. Contudo, Mokate (2002) acauteke diversas definicdes, inclusive a do
Comité, falham em resgatar explicitamente o coaced “valor’ ou de “mérito”, pois se
centram na verificacdo do cumprimento de um plaao&ise do cumprimento de objetivos,
supondo que o plano e os objetivos correspondé@rtesim valor ja reconhecido e aceito em
Si.

De acordo com Mokate (2002, p. 93), uma definic@ adaliacdo melhor
construida pode ser assim descrita: uma anélisadosa e retrospectiva do mérito e valor da
administragdo, produtos e impactos de interveng@®rnamentais, que tem por objeto

julgar um papel em situacdes futuras de acao pratic
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Thoenig (2000) afirma que a avaliacdo deve ser weio,ne ndo um fim em si
mesma, portanto, para que ela seja crivel, develata trés condi¢des: a) ser patrocinada por
individuos e grupos que séo reconhecidos como texjgleriéncia pratica com avaliacdo, bem
como acesso direto aos formuladores de politiaagt® mesmo um papel de elaboracéo de
politicas; b) estar baseada em uma necessidaderotleqa concreto enfrentado pelos
formuladores de politicas e do qual eles obterdar @icionado ao seu nivel; e ¢) acontecer
em tempo oportuno.

N&o obstante a grande utilidade das informacOeginutas da avaliacao, ela é
muito pouco utilizada. No caso das reformas dorg®iblico, Thoenig (2000, p. 55) observa
que nenhuma iniciativa foi lancada para avaliarrefermas; pelo contrario, “pode-se
encontrar um relativo ceticismo para com a avatiaparticularmente, entre praticantes bem-
informados e experientes em reforma da gestdogajdiguns até mesmo expressam uma
resisténcia a avaliagdo que parece predominarmn@re@rio governo”. Algumas das causas
apontadas pelo autor sdo: relutancia dos formutsdde politicas de se sentirem desafiados
pelos especialistas, 0s quais ndo participam doepsw; a arrogancia dos avaliadores em
definir as metas e o conteudo das reformas; odatque as avaliacbes exigem muito tempo
para serem feitas.

De fato, as avaliacdes podem ser um “problema” pargovernantes, executores,
gerentes de projetos porque os resultados podesarcawnstrangimentos publicos. As
informacdes e resultados das avaliagcdes podensadpsi pelo publico e pela imprensa para
criticar os governos, da mesma forma que, em castahs noticias”, 0s governos podem

usa-las para legitimar as proéprias politicas, cgartho politico, etc.

2.2.4.1 Breve historico sobre a avaliacdo de politicasipasl

Os esforgcos e estudos de avaliacdo de politicakcasilbse desenvolveram em
diversas fases. Observando a literatura sobre um@sd~aria (2005) afirma que existe uma
diversidade de maneiras de se pensar a evolucgapm atribuido a pesquisa avaliativa,
desde dboomda avaliacédo de politicas publicas nos Estadoddgniprincipalmente apds a
década de 1960.
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Tomando como foco os Estados Unidos, detecta-senexgéncia de quatro
geracOes de pesquisas avaliativas, partindo-séaald de 1930: a) um inicio com viés mais
técnico, durante o periodo ddew Deal b) uma segunda geracdo mais “descritiva’,
predominante desde a Segunda Guerra Mundial atéaoselm década de 1960; c) na terceira
geracdo, prevalecente entre meados dos anos ¥6teatlos da década seguinte, a pesquisa
avaliativa era encarada principalmente como ferraanele planejamento destinada aos
formuladores de politicas e aos gerentes dos nsaemealdes. A caracteristica marcante das
avaliacdes era o0 seu desemnbyp-down(a expectativa era garantir racionalidade dosgasms
decisorios e a legitimacdo das politicas e dosrpmgs). Na década de 1970 o paradigma
top-downfoi progressivamente revertido, abrindo-se espaga metodologiasottom-up d)

a quarta geracdo é chamada “reativa”, caractexrigs anos Reagan (FARIA, 2005).

Uma outra classificacdo é fornecida por Derlien0@0 Este autor parte da
distincdo das trés fungbes basicas atribuidas dagda — informacdo, realocacdo e
legitimagéo — para dividir em trés as fases ewnddtidas pesquisas de avaliagdo, dos anos
1960 aos anos de 1990.

Nos anos 1960, a énfase politica sobre a avaliagiopoliticas publicas
preponderou sobre a fungéo de informacgéo. Esta estpva amplamente ligada aos governos
sécio-liberais engajados em programas, visanddugdm de problemas sociais. O foco era a
melhoria dos programas, e os gerentes tinham ggerem usar a avaliagdo como mecanismo
defeedbacKDERLIEN, 2001; ALA-HARJA e HELGASON, 2000).

A funcéo (re)alocacao foi predominante nos ano$),188rante a segunda etapa
de institucionalizacdo, a qual estava claramenséirdela a promover uma alocagéo racional
de recursos no processo or¢camentario. Nestes angsiestdes sobre os motivos da alocagédo
de recursos tendiam a p6r mais énfase na quantatanés da qualidade (DERLIEN, 2001;
ALA-HARJA e HELGASON, 2000).

Durante a década de 1990, a ténica politica naag@al de politicas passa a ser a
funcdo de legitimacado. Este deslocamento, segurdied® (2001) e Faria (2005), teria sido
causado por fatores politicos-econdmicos espesifibavendo também uma mudanca dos
atores dominantes. A influéncia da Nova Adminisita@blica € percebida na década de
1990, quando os avaliadores se convertem em aeslipue privilegiam a medi¢cdo dos
resultados. Neste sentido, a avaliacdo € substifinovos mercados internos surgem como
avaliadores intrinsecos), complementada (a reguitap&o de monopdlios privatizados cria
uma enorme demanda por avaliacdes) e aplicada as rquestbes (novas ferramentas de
avaliacao, como os contratos) (FARIA, 2005; ALA-HMRe HELGASON, 2000).
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De fato, a partir dos anos 1990, na América Latimajve um questionamento
sobre o tamanho e a eficiéncia do setor publiccstdDguestionamento surgiram novas
iniciativas para desenhar e pér em marcha procetsa@valiacdo (MOKATE, 2002). Para
Faria (2005), nas décadas de 1980 e 1990 a awaliagipoliticas publicas foi posta a servico
da reforma do setor publico, entretanto, a avadiag# se circunscreve a um tipo especifico
de Estado ou cultura administrativa.

Faria (2005, p. 99) assinala que o desenho dasma$odo setor publico

privilegiou dois supostos basicos:

(...) a adocdo de uma perspectiva de contencamakies publicos, de busca de
melhoria da eficiéncia e da produtividade, de aagald da flexibilidade gerencial e
da capacidade de resposta dos governos, bem comanakémizacdo da
transparéncia da gestéo publica e de responsgéitizios gestores, em um processo
no qual o “consumidor” dos bens e servicos publiestria, supostamente, em
primeiro plano. O segundo propdsito ou expectatide que tais reformas pudessem
contribuir para uma reavaliacdo da pertinéncia alganizacdes governamentais
preservarem todo o seu leque tradicional de agdims, prevalecendo um contexto
de valorizacdo da proviséo privada de bens e s&tvi¢

No bojo das reformas do setor publico, a avaliacantinua das politicas
implementadas é tida como indicador de bom funcimTdo para o setor publico, de acordo
com o Comité de Gestdo Publica da OCDE (ALA-HARJAELGASON, 2000). Assim, a
avaliacdo ganha centralidade porque se esperavgagamtisse a credibilidade do processo de
reforma e sustentabilidade politica das diretridesdesregulamentacédo e de diminuicdo do
tamanho do governo, seja pelo deslocamento dafdane dos servicos para as esferas

subnacionais, quer pela via da privatizagéo (FARIFQ5).

2.2.4.2 Do “estado do campo” de avaliacéo de politicasipabl

Como apresentado acima, a avaliagdo tem um papdaque nas reformas do
setor publico, assim como tem estado cada vez pmaegente nos processos de analise das
politicas publicas. Cabe destacar, contudo, quedalo no caso do movimento da Nova
Administracdo Publica, as avaliacdes de politiGes@m atualmente por uma fase de criticas

ao “gerencialismo” de suas concepgdes.
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Wiesner Durangpud MOKATE, 2002, p. 90) chama a avaliagdo geoky do
mercado na administracdo publica”. Tal como apanfaat Misoczky (2004), Faria (2005)

reconhece a “hegemonia inconteste da perspectieeerigialista™ nas discussdes sobre
politicas publicas (no geral) e avaliacdo de ma#i(em especifico). De acordo com este
autor, a nova énfase dada a avaliacdo de polipgbkcas passa quase que desapercebida
(pelo menos sem interesse académico equivalerts) @eas de sociologia e ciéncia politica,
no sentido de se abrirem novas searas de pesBoisautro lado, no campo da administracao
publica o tema é frequiente e pode ser consultamaexemplo, em periddicos nacionais como
aRevista do Servico Publi@Revista de Administragéo Publi¢a

Nestes periodicos, entretanto, Faria (2005, p. @ié8jaca a presenca acentuada
de viés normativo (prescritivo) nos trabalhos, espeeial o fato deRevista do Servico
Puablico “republicar trabalhos de consultores internaci®mauitas vezes produzidos a partir
de demandas dos organismos multilaterais, o quieesia o forte carater de inducédo externa
a vincar o processo de institucionalizagédo dosmias de avaliacdo na América Latina”.

A escassez de estudos “p0Os-decisdao” (FARIA, 200B5Q pode ser explicada
tanto pela fragil institucionalizacdo da area naddr(o que faz com que a analise de politicas
publicas continue imersa nas questdes analitieabcionalmente valorizadas pela ciéncia
politica), quanto pela “debilidade do campo de drsduda administracdo publica no pais”
(FARIA, 2003, p. 22).

Desta forma, une-se a critica esposada a notG@adaa de estudos dedicados aos
processos e as metodologias de avaliacéo, a @iabéida por Faria (2003) a rara utilizacao
da avaliagdo, como instrumento de gestdo, pelo pétaico do Brasil nas trés esferas de
governo. Nesta linha, se a propria avaliacdo tein seélegada, o papel das idéias e do
conhecimento no processo das politicas publicagtssado praticamente em branco no pais
(FARIA, 2003).

Se, como reverbera na literatura em politicas pablia avaliacdo tem o condao
de aumentar a eficiéncia e eficacia do setor pdpbcrelevante mencionar que a avaliacdo
“ainda n&o logrou um papel significativo ou estyaté dentro do trabalho de desenhar e
implementar estratégias, programas ou projetos” KIMTE, 2002, p. 90). Em outras
palavras, apesar do reconhecimento da avaliacd® cmmportante ferramenta, ela ndo se
converteu em um processo indispensavel que tormte darprocesso de gestdo (COTTA,
2001; GARCIA, 2001; MOKATE, 2002; FARIA, 2005).

™ Qutras instituicdes também tém encampado a temé&tés como o Ipea, a Fundagdo Seade, a Fundagéo
Carlos Chagas.
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Conforme Ala-Harja e Helgason (2000), as avaliaggies mal vistas, também,
porque representam um universo de muitas promesgasucas realizagbes. Para alguns
setores, a avaliacdo corresponde a um novo modigerador de burocracia e poucos

resultados.

Outros a véem como algo essencialmente teoricopadea aplicacdo pratica e

incapaz de gerar resultados com relacdo as pslileamaior alcance, tendo seu
efeito limitado a questBes marginais. Ha, aindepgueceie que possam levar a um
controle excessivo, ou aqueles que simplesmentegnéam se responsabilizar.

Por Ultimo, podem-se levantar questdes a respeiteatbr da avaliacdo em um

ambiente onde o desempenho é continuamente meosaradmado como base

contratual (ALA-HARJA e HELGASON, 2000, p. 6).

Cotta (2001) reconhece que o simples fato de egalima avaliacdo n&o significa,
automaticamente, que as informagfes produzida sgibzadas. A autora expOe dois
motivos: a) falta de consenso entre os atores wdest reluta-se em reconhecer a
legitimidade e a utilidade da avaliacdo, seja persgisentem ameacados por seus resultados,
seja porque ndo foram envolvidos na definicdo dgsas do jogo; b) probabilidade: os casos
em que a avaliacdo € sumariamente ignorada sdo mais comuns do que aqueles em que a
avaliagdo cumpre seu objetivo.

Desta forma, para esta autora, uma resposta eéapagicesentada por Ala-Harja e
Helgason (2000), € que o principal motivo pelo cualvaliacdo geralmente ndo atende as
expectativas que cria é a presuncao de que asgéesdpara o aproveitamento deste tipo de
informacéo estdo dadas. “Ocorre justamente o cioitdavaliagdo é uma atividade que, por
suas proprias caracteristicas, exige que estasgéasdsejam intencional e meticulosamente
criadas, sob pena de comprometer todo o esforgeeddilo” (COTTA, 2001, p. 94)

Para Garcia (2001), a nao utilizagéo da avaliagawocferramenta gerencial pode
ser enumerada em diversas “deficiéncias”™

a) deficiéncias na demanda: quando o desconhecimebte ®s resultados das
acOes atinge um elevado patamar de desconfortquando os indicios de que ndo séo os
esperados, ou ainda quando surgem demandas sapgmoiticas de setores da sociedade
sobre o desempenho, o andamento, os resultadoacdas. Neste caso, por pressao, 0S
dirigentes optam por desencadear o processo da@@| ndo planejadm priori, 0 que pode

causar inumeros problemas de formulacéo e execucéo;

As avaliagfesconduzidas dessa forma tém em comum o fato deequawca (e o
guase é apenas uma cautela, pois 0 universo de&sas conhecido ou publicado)
alterarem as condi¢des operacionais e 0 ambientedd® sobre os quais dissertam.
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N&o sdo utilizadas para o aprendizado institucippalndo terem sido demandadas
para servirem como instrumento de governo e defedpeamento. S8o encaradas
como desvios de uma rotina impensada, de condefaetitivas e acriticas, de
processos conduzidos pelas circunstancias, noss qosai dirigentes apenas
administram aspectos formais ou secundarios. Séoves (GARCIA, 2001, p. 10,
grifo do autor).

b) deficiéncia dos enfoques predominantes: dependeieloquem estiver
realizando a pesquisa avaliativa, o enfoque podi&arese na avaliacdo dpsocesso®u nos
impactos fugindo aos anseios dos dirigentes dos projdRos. outro lado, a maioria dos
relatorios finais de avaliacao de politicas, protas ou projetos sao vagos, inconclusos e nao
apresentam recomendacfes para melhorar as ac@agoentais;

c) deficiéncias cognitivas: de acordo com Garcia (20Gvaliacdes sobre
politicas que ndo foram desenhadas para serenma@daslisd0 necessariamente precérias e
inconclusas, por mais competentes e dedicadoseajam ©s avaliadores. Por outro lado, as
exigéncias teoricas, metodoldgicas e técnicas adiegua avaliagcdo de problemas complexos
e das intervengdes, igualmente complexas, comais davem ser atacados n&o séo supridas
pelas disciplinas académicas e nem pelas técnicpegtjuisas convencionais;

d) deficientes tentativas de respostas sistémicas:cpata do avolumar de
ineficiéncias, de desperdicios, de equivocos nalugio das acbes governamentais, 0
crescimento de criticas a Administracdo Publicanterminavel ajuste fiscal (GARCIA,
2001), a inseguranca que preside os processodesiproduz um verdadeiro clamor por
avaliacdes, pela busca de respostas aos inUmetdspas;

e) outras deficiéncias: alguns sinais das causasatadso em avaliacbes sao:
mais provoca ansiedade e atitudes defensivas doegeetividade; os 0rgaos responsaveis
pela conducdo da avaliacdo ndo sdo capazes ddfieapaxitérios justos e objetivos para
fazé-la; falta uma teoria de avaliagcdo adequadniaconhecimentos sobre os processos
reais de decisao; ha insuficiente clareza soboegit@sios a serem utilizados na avaliagcao.

Faria (2005, p. 102) aponta outros possiveis fatopge podem interferir na
utilizacdo dos resultados da avaliacédo: existédeiacrencas e interesses conflitantes na
organizagao que gerencia 0 programa; ocorréncafiitos de interesses entre as distintas
unidades do programa; mudancas no pessoal enaorégeemplo: novatos tém prioridades
diferentes daquelas vigentes no inicio da avallagd@ntual inflexibilidade das regras e dos
padrbes operacionais da organizacao, que pode impediocdo das recomendacdes feitas
quando da avaliacdo; mudancas nas condicfes extdmis como cortes orcamentarios e

alteracbes no ambiente politico.
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Uma vez superados os fatores impeditivos da utdiaala avaliacdo, Faria (2005)
distingue quatro tipos de uso da avaliagao:

a) instrumental: depende ndo apenas da qualidadealiagio, mas também da
adequada divulgacdo de seus resultados, de suailmiidade e da factibilidade das
recomendacgfes propostas. O uso instrumental é canuipelo menos quatro situacdes: 1)
quando as implicacbes das descobertas da avah@gésdo muito controvertidas; 2) quando
as mudancas derivadas ou sugeridas nao sdo desgreomda e/ou fazem parte do repertério
do programa em questdo ou de sua organizacao ireptadora; 3) quando o ambiente do
programa é relativamente estavel no que diz respegiuas liderangas, orcamento, tipos de
beneficiarios; 4) quando o programa esta em crigiese sabe bem o que deve ser feito;

b) conceitual: usualmente circunscrito aos técnicesitodo programa, a quem
nao € com frequéncia atribuido um maior poder deséde. As descobertas da avaliacédo
podem alterar a maneira como esses técnicos entead&tureza, 0 modo de operagédo e o
impacto do programa que implementam — nenhuma&tecis acdo € esperada, pelo menos
nao imediatamente;

C) instrumento de persuasdo: quando a avaliacdo igadtl para mobilizar o
apoio para a posi¢do que os tomadores de decid@mj&obre as mudancas necessarias na
politica ou programa. Busca-se legitimar uma pasigdganhar novos defensores para as
mudancas desejadas;

d) “esclarecimento”: “acarreta, pela via do acumulacdehecimento oriundo de
diversas avalia¢cGes, impacto sobre as redes disgioofais, sobre os formadores de opinidao e
sobre asadvocacy coalitionsbem como alteragcdes nas crengas e na forma ae daa
instituicées” (FARIA, 2005, p. 103), orientandosias, a agenda governamental.

Referente aos usos da avaliacédo, além dos diretareewolvidos nos programas,
diversos outros usuarios podem se valer das desaslia avaliacdo, quais sejam: gerentes
de programas similares e/ou de diferentes nivei®rgamentais; agentes do governo e
representantes de fundacdes, interessados em eonpegetos exitosos que merecam
financiamento ou preocupados em melhorar 0s pragados quais S80 responsaveis;
membros do legislativo interessados na melhoriprdgramas existentes ou na elaboracao de
novas propostas; cientistas sociais e outros awmka que buscam aprender com as
descobertas e com as metodologias empregadas (F2B0A).

Por fim, o interessado final € o publico em gemalaosociedade civil, a qual o

governo deve seaccountable far Desta forma, os relatérios das avaliacbes podamwirs
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tanto para divulgacdo, quanto para fomento do depablico em torno das alternativas de

intervencao governamental em uma dada realidadal.soc

2.2.4.3 Metodologia de avaliacdo de politicas publicas

De acordo com Faria (2005), parte significativa éstsidos sobre os processos de
avaliacdo de politicas publicas desde a década9@é fefere-se as questbes de ordem
metodoldgica e/ou as distintas maneiras de sefatassa avaliacdo. Para Cotta (2001, p. 91),
a avaliacdo tem sido classificada “em funcdo dotseing (antes, durante ou depois da
implementacdo da politica ou programa), da posidoavaliador em relacdo ao objeto
avaliado (interna, externa ou semi-independentt ratureza do objeto avaliado (contexto,
insumos, processo e resultados)”.

Sem ordem de principalidade, uma das primeiras robgées remete a
diferenciacdo entre ¢iming da avaliacdo. A avaliacdo ante=x-@nt¢ sempre foi muito
estimulada e induzida nos programas financiado®osparganismos multilaterais de
financiamento, especialmente aqueles voltados aa-estrutura econdmica e ao
desenvolvimento urbano. Essas avaliacdes consistenanalises de custo-beneficio, de
custo-efetividade, das taxas de retorno econénusartvestimentos previstos (LOBO, 1998).

A avaliacéo intermediaria, também chamada de aZiformativa, &€ conduzida
durante a implementacdo de um programa como meisedadquirir mais conhecimento
quanto a um processo de aprendizagem para o quiEsega contribuir. O objetivo € dar
suporte e melhorar a gestao, a implementacdo sendalvimento do programa. A énfase é
dada a aplicabilidade direta dos resultados (ALARJA e HELGASON, 2000).

As avaliacOes posteriores a implementacdo do pragsfio chamada&x-postou
avaliacbes somativas. Esta avaliacdo visa trabalbar impactos e processos, portanto,
estuda-se a eficacia e o julgamento do valor gdoalprograma. A objetividade e a
credibilidade dos achados sdo mais importantesagaplicabilidade direta dos resultados
(LOBO, 1998; ALA-HARJA e HELGASON, 2000).

Silva e Costa (2002) destacam que ambas as awiactbrmativa e somativa —
Sa0 essenciais, pois as varias etapas de desengotei de uma politica publica necessitam
de aperfeicoamento. Esta ressalva vai de encordreanda por avaliagdo excessivamente
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concentrada na avaliacdo somativa, que pode séo mmgompleta e ineficiente se nao for
precedida por uma avaliagao formativa.

De forma conciliadora, Silva e Costa (2002, p.&0)nam que a “diferenciacéo é
atil para fins metodoldgicos, visto que os doiosiple avaliagdo podem ser combinados
guando se pretende, por exemplo, estabelecer taxsais entre determinada intervencéo, as
caracteristicas de sua implantacdo e seus impaataseio de indicadores”.

No que diz respeito a posicédo do avaliador freatelgeto avaliado, Cotta (2001)
verifica haver uma tensédo entre a busca de rigbodolgico e a producédo de informacdes
prontamente utilizaveis. Os avaliadores vivencifieglientemente, um dilema: por um lado
eles tém a responsabilidade de garantir a qualidededados da avaliacdo, o que s6 é
possivel quando se utiliza um delineamento de tigagsio rigoroso; por outro lado, eles
precisam produzir, a partir dos dados coletaddstritacdes relevantes e compreensiveis, em
tempo oportuno e a um custo razoavel.

A luz do exposto, Arretche (1998) defende que, perdestinadas a exercer
controle sobre as intervencgdes publicas, seja idasl&os sobre o governo, seja do governo
sobre si mesmo, as avaliacdes precisam ser cordyaalt 6rgaos independentes. O ponto em
questado é aeutralidadeda avaliacdo. Para a autora, € muito dificil uadiaces feitas pelas
proprias equipes governamentais encarregadas daiggie de uma dada politica sejam

criveis e isentas (embora a neutralidade absodjadarapossivel).

Ha uma série de incentivos para que tais avaliagdesluam pelo sucesso do
programa ou, pelo menos, que tendam a minimizar elementos de fracasso. Estas
razbes vdo desde a manutencdo dos préprios emprEgo® interesse das
burocracias em aumentar suas margens de podegastie Por tais razées, é mais
dificil que tais “avaliagbes” tenham em geral vadealiativo, ainda que possam ser
bons instrumentos de pesquisa para estudos deagi@li mais particularmente
avaliagOes de eficacia (ARRETCHE, 1998, p. 37-38).

E impossivel prevenir erros em julgamentos ou tecidé na forma como o
homem pensa ou age. Em vista disto, Henry (200nde que o ideal é tornar as decistes
transparentes e identificar os participantes nasdes e suas afiliacdes ideologicas. Com
essas informagdes em maos as tendéncias podemnsemtadas. O mesmo deve valer para
0s resultados de avaliagbes, os quais, além dapasncia, devem ser amplamente
disponiveis, com descricdo do desenho do estud@eocessos.

Henry (2002) da pelo menos duas razfes para tn@mspa dos processos de
avaliacdo de politicas publicas. O primeiro mo#vo aprendizado decorrente do trabalho de

outros pesquisadores, substantiva e metodologidemBe acordo com o autor (2002, p.
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424), “Evaluation reports should make the meth@dssystematic inquiry transparent, as the
best reports do currently”. A segunda razdo ap@nédemonstrar mais sistematicamente os
beneficios de processos especificos que podemsseios! para selecionar indicadores de
sucesso, como dialogos deliberativos, negociagii®sos usuarios ostakeholders

Nas palavras de Henry (2002, p. 421), “To stanthupe contentious environs of
modern democracies, evaluation must be perceiveutaghicing credible information that is

not unduly biased by its sponsor or by bad decssairihe evaluator (...)".

Without making evaluations transparent, we areddricito arguments that can gain
no traction because of information asymmetry; tisatthose who have used the
approaches have complete control over what infaomas available to those who
are considering the use or adaptation of the agpesa(HENRY, 2002, p. 425).

Desta forma, as avaliacbes podem ser discutidasneanarena publica, onde os
cidaddos tém pleno acesso as informacdes, a metpalokmpregada e aos resultados
alcancados. A avaliacdo torna-se, assim, um veirdahstrumento democratico de controle
sobre a acao dos governos (ARRETCHE, 1998).

Arretche (1998) assevera que a literatura de a&iade politicas publicas
costuma distingui-la em termos de sua eficaciaiéfcia e efetividade, recurso analitico
destinado a separar aspectos distintos dos olgetildoabordagem e dos métodos e técnicas
de avaliacdo. Nesta outra forma de classificac@vabacéo de eficacia supde a avaliacdo da
relacdo entre os objetivos e instrumentos expfiait® um dado programa e seus resultados
efetivos. Grosso modo, o avaliador estabelece wmagéo entre as metas anunciadas por um
programa e, deste modo, conclui pelo sucesso oasfsa da politica.

Na avaliacdo de eficiéncia entende-se a avaliagéoelhcdo entre o esforco
empregado na implementacdo de uma dada politicaresaltados alcancados. Nos ultimos
anos tem havido um grande esforco de sofisticacds whétodos nesta avaliacdo,
especialmente por causa da escassez de recurdizepabexigéncia de maior racionalizagédo
dos gastos.

Ja na avaliacdo de efetividade busca-se o examedagdo entre a implementacao
de um determinado programa e seus impactos e/altagss, ou seja, Seu sucesso ou
fracasso em termos de uma efetiva mudanca nasc¢éasdisociais prévias das pessoas
atingidas pelo programa sob avaliacdo. Conformeténe (1998), existem poucos estudos de
avaliacdo de efetividade no Brasil. A maior diftadle metodoldgica neste tipo de avaliacéo

nao consiste em distinguir produtos de resultadesdo em demonstrar que os resultados
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encontrados estdo causalmente relacionados aost@sodferecidos por uma dada politica
sob andlise. “Por esta razdo, estudos confiavéie sfetividade dos programas sdo muito
dificeis, e mesmo raros” (ARRETCHE, 1998, p. 32).

De forma ndo exaustiva, Tripodi, Fellin e Epstel®75) apresentam diversas
técnicas de avaliacdo, agrupadas em trés categorias

a) técnicas de controle: incluem os métodos utilizadasandlise direta das
operacdes do programa, tais como auditoria contabditoria administrativa, estudos de
tempos e movimentos;

b) técnicas de pesquisa social: referem-se aos métathzados para o
desenvolvimento, modificagdo e expansao do conletonsobre o programa. Entram neste
rol: experimentosurvey(levantamento) e estudo de caso;

c) técnicas de analise de custo: utilizados para astonvalor relativo de um
programa face a seus custos. Nesta categoria eamensé: contabilidade de custo, andlise de
custo-beneficio, andlise de custo-resulf3dmesquisa operacional.

Uma postura mais abrangente sobre a metodologiavdkacédo de politicas
publicas € exposta por Costa e Castanhar (2003au@ses partem do pressuposto que se
avaliacdo € uma forma de mensuracéo, de julgandentalor, € preciso estabelecer, antes de
tudo, os critérios de avaliacdo, e neste pontchddmonsenso sobre aspectos metodoldgicos e
conceituais. O gue existe € um auténtico “emarambadceitual”.

A lista de critérios é longa e a escolha de umyauos deles, depende dos
aspectos que se deseja privilegiar na avaliacam fdzro no manual da Unic€f Costa e
Castanhar (2003, p. 973) listam 0s mais comuns:

a) eficiéncia: menor relacéo custo/beneficio posgieeh o alcance dos objetivos
estabelecidos no programa;

b) eficacia: medida do grau em que o programa atisgeos objetivos e metas;

c) impacto (efetividade): indica os efeitos no amieealtvo da intervencdo, em
termos técnicos, econdémicos, socioculturais, instinais e ambientais;

d) sustentabilidade: mede a capacidade de continuidadeefeitos benéficos
alcancados através do programa, apos o0 seu término;

e) andlise custo-efetividade: comparacdo de formasnaltivas da acdo social
para a obtencdo de determinados impactos, paressethida aquela atividade/projeto que

atenda os objetivos com o0 menor custo;

S Ver Carvalho (2005).
® The United Nations Children's Furedm portugués, Fundo das Nac¢8es Unidas paraclaja
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f) satisfacdo do beneficiario: avalia a atitude dcatisuem relacdo a qualidade
da intervencéo do programa;

g) equidade: avalia o grau em que os beneficios dprograma sao distribuidos
de maneira justa e compativel com as necessidadesudrio.

No entanto, a aplicagdo dos critérios depende deraojnalizacdo para
identificacdo e quantificagdo dos resultados obtidd operacionalizagdo pode ser feita,
segundo Costa e Castanhar (2003), por meio deahaties. O termo indicador é derivado da
palavra latinaindicare, que significa “tornar patente; demonstrar, rayetenotar; expor”
(FERREIRA, 1999). Para a OCDE, um indicador deve s@mpreendido como um
parametro, ou valor derivado de parametros queefam informacdes sobre o estado de um
fendbmeno, com uma extensao significativa (VAN BEDN,2005).

Costa e Castanhar (2003) apresentam, do ponto sla mietodoldgico, trés
categorias de indicadores sociais: a) indicadoee®sultado (refletem os niveis de satisfacao
de necessidades alcancadas); b) indicadores dadangaferem-se aos meios disponiveis para
se obter um determinado padréo); e c) indicadoeegcdsso (apontam os determinantes que
permitem tornar efetiva a utilizacdo de recursaa péender necessidades estabelecidas).

Tendo em mente os critérios e indicadores a serdinados, resta fazer as
comparacdes com o referencial, tal como aludidoGaoria (2001). Os padrbes de referéncia
para guiar a avaliagcdo podem ser classificados afrsolutos (as metas estabelecidas sé&o
consideradas como o padréo a ser alcancado),ibi@dcomparacao dos resultados ao longo
do tempo), normativos (comparacdo do desempenho poogramas similares ou
semelhantes), tedricos (estabelecidos na propataordcado do programa, sob a hipotese da
obtencéo dos resultados planejados), negociada® @ompromisso (baseiam-se em algum
procedimento especifico para sua fixacdo, normakndecorrente de consensos entre as
partes envolvidas na gestédo e os formuladores) [B@SCASTANHAR, 2003).

O desenho de um programa publico pode ser sirdetizan uma seqiéncia de
definicbes correspondentes a graus sucessivoselgaago de objetivos. A tradigéo brasileira
costuma organizar, de maneira hierarquizada, a&se@lide compromissos de um programa
publico da seguinte forma (COSTA e CASTANHAR, 2003)

Quadro 1: Sequéncia de agregacdo de compromissos

propésito —_— objetivo —_— meta —_— atividade
Fonte: adaptado de Costa e Castanhar (2003).
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Um planejamento consistente terd encadeado, pdeapasso da sequéncia, um

correspondente, tal como mostrado na tabela abaixo.

Quadro 2: Sequiéncia encadeada de compromissos

Proposito ou missio Impactos
Objetivos Efeitos
Metas . Resultados
Atividades » Produtos

Fonte: adaptado de Costa e Castanhar (2003).

Atualmente maior atengdo tem sido dada a uma mlegidode estruturagéo de
politicas publicas chamadmetodologia do marco 16gi€b Esta metodologia parte da
concepcao de politicas publicas como processosukadios e estabelece os recursos que
articulam a politica publica, seus programas eeposj e encadeiam as etapas de um mesmo
programa, desde o diagndéstico da populacéo-alva dé&ginicdo de critérios para intervencao
(CARVALHO, 2003).

A ferramenta de base se estrutura em forma de watrézrde organizacdo: de um
lado ficam os objetivos, indicadores, meios deigder e fatores externos a influenciar os
resultados do programa; de outro, a especificagé® abjetivos geral e especificos,
componentes e atividades (CARVALHO, 2003).

Segundo Mokate (2002), o marco logico de uma iti@gparte da definicdo de
uma transformacédo desejadadefinida a partir do conhecimento e andlise daagéo
existente. A comparacdo da situacdo existente comsitiacdo desejada define a
transformacao esperadgue por sua vez pode-se chamar de obijetivo final.

Outra forma de se estruturar a matriz logica € gedaCosta e Castanhar (2003):

comeca-se pela identificacdo dos objetivos geragpecificos do programa e dos indicadores

" Também chamada aeatriz I6gica(Costa e Castanhar, 2003narco conceitua{(MOKATE, 2002).
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pelos quais o programa sera avaliado, assim coiderdificacdo das fontes de dados que
serdo usadas para as mensuracdes, comparacddsesaiNum segundo momento volta-se
para a identificacdo dos recursos (financeiros, dnos, infra-estrutura) alocados ao
programa, as atividades previstas, os resultaquerados e as relacdes causais que a teoria
por tras do programa pressupfe que podem serdesgi

Um exemplo de modelo légico, para primeira etapziite por Costa e Castanhar
(2003), relacionando objetivo do projeto, variaveeracionais, indicadores, informacao

necessaria e forma de obtencéo dos dados ¢ apsest tabela abaixo.

Tabela 2: Exemplo parcial da primeira etapa do neodgico

Objetivo Variavel Indicador Informag,a_o Método de coleta
Necessaria De dados
Aumentar a producdo Volume da Quantidade Dados sobre Pesquisa
agricola dos producao agricola produzida por cultura produgéo secundaria
beneficiarios do (anuérios de
projeto Valor da Dados sobre producgéo)
producédo agricola receita financeira

Pesquisa de campo

Fonte: Costa e Castanhar (2003, p. 978).

A identificacdo de recursos do programa, as atidedee os resultados esperados

(imediatos, médio e longo prazo) pode ser vistaxemplo da tabela abaixo.

Tabela 3: Exemplo da segunda etapa do modelo I@gicprojetos de agricultura irrigada

. Resultados Resultados
I nputs do Atividades do ltados imediatos impactos) de impactos) de
programa programa Resultados ime ( P2 ) (imp )
médio prazo longo prazo
Fatores contextuais
Recursos Financiamento a Mudanga nos sistemasinstalagao de Mudanca nos
financeiros producéo produtivos agroindustrias e padrfes de vida das
servicos correlatos populacdes
Apoio a Melhoria de volume de beneficiadas
comercializagcdo  producédo Mudancas nos
sistemas de Reducéo da
comercializacdo daingeréncia do setor
producéo publico na operagéo
do programa
Pessoal alocado Treinamento Melhoria de renda Aumento nos
ao programa niveis de
Assisténcia técnica associagao e

integracédo entre os
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Apoio a usuarios
comercializacdo
Recursos de Treinamento Manutencdo de niveis
treinamento adequados de
(material Assisténcia técnica endividamento
instrucional)
Infra-estrutura Realizacéo de
obras de irrigacéo
Equipamentos Aquisicédo eManutencao de niveis
distribuicdo de adequados de
equipamentos paraarrecadacdo Xx custos
irrigacéo de operacéo
Produtores Cadastramento  eManutengdo de niveis
rurais elegiveis identificacdo dos minimos de
para o projeto  perfis dos inadimpléncia

beneficiarios
Manutencdo de niveis
minimos de
transferéncia de lotes
Fonte: Costa e Castanhar (2003. p. 977-978).

Os fatores contextuais dizem respeito aos aspgo®®stao fora do controle da
equipe de planejamento e gestdo do programa, ppo&fam exercer impacto positivo ou
negativo sobre os resultados, tais como: caratitassempreendedoras dos beneficiarios,
perfis de gerentes envolvidos na execucdo do progeiracteristicas e atuacdo dos lideres
comunitarios.

Conforme Carvalho (2003, p. 193), a metodologiandoco 16gico se destaca pela
clareza na distingdo dos conceitos de avaliacdcas alividades necesséarias para seu
desenvolvimento, bem como na proposicdo de dimenpéea avaliacdo, “possibilitando
resultados analiticos baseados em uma interpretatg@ivada do comportamento dos agentes,
das atribuicdes das instancias de implementacaorgetacdo com as populacdes potencial e
beneficiaria”.

Diante dos diversos objetivos de uma avaliacdo al#iga publica, podem-se
distinguir trés modalidades de avaliac@&wvaliacdo de metasavaliacdo de processos
avaliacdo de impactdGARCIA, 2001; CARVALHO, 2003; COSTA e CASTANHAR,
2003).

A avaliacdo de metas tem como proposito mensurgraa de éxito que um
programa alcanca as metas previamente estabeleédidasmetas de um programa sao 0s
resultados mais imediatos que dele decorrem (numherpessoas atendidas em centros de
saude, numero de horas de aula; nimero de leitspithlares). Trata-se, pois, de uma
avaliacaoex-post factpvisto que pressupde a atribuicdo de valores @amunto de metas,

definindo-se o éxito do programa em funcdo de @i® rnetas tenham sido cumpridas.
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Algumas limitacdes desse tipo de avaliacdo samuttide de especificar as metas de forma
precisa, selecdo de metas a serem incluidas negsmde avaliacdo, mudangas nas metas ao
longo da propria execucao do programa (COSTA e GAETAR, 2003).

A avaliacdo de processo visa detectar defeitodaimmcao dos procedimentos,
acompanhar e avaliar a execucdo dos procedimergosmglantacdo dos programas,
identificar barreiras e obstaculos a sua impleng@ata gerar dados para sua reprogramacao,
atravées do registro de intercorréncias e de atidda Esta avaliacdo se realiza
concomitantemente ao desenvolvimento do programga, o uso adequado das informacdes
produzidas permite incorporar mudancas ao seu @wdot€CARVALHO, 2003; COSTA e
CASTANHAR, 2003). “Sua aplicacéo requer, todaviag ge possa desenhar os fluxos e
processos de programa. Além disso, pressupde tmoiss de um adequado sistema de
informacdes gerenciais, que serviram de base halli@ dos gestores e dos avaliadores na
época oportuna” (COSTA e CASTANHAR, 2003, p. 980).

J4 a avaliacdo de impacto, conforme Carvalho (2p03,86), “é aquela que
focaliza os efeitos ou impactos produzidos sobo@edade e, portanto, para além dos
beneficiarios diretos da intervencdo publica, aalb-se sua efetividade social”. Busca-se
nesta avaliacdo detectar as mudancas que efetitemoenrreram e em que medida as
mudancas ocorreram na direcdo desejada. De acamoho ac autora, dois pressupostos
orientam a avaliacdo de impacto: a) o primeiro meege propositos de mudanca social na
politica em analise e, desta forma, faz sentiddigorar a investigacdo para mensurar seus
impactos; b) o segundo pressuposto € o que estrat@nalise com base em uma relacéo
causal entre o programa e a mudanca social proaocad

Destarte, ndo basta constatar a ocorréncia de madénpreciso estabelecer a
relacdo causa-efeito entre as acdes de um progranrasultado final obtido; entre essas e a
acao publica realizada por meio da politica (GARQBO1; CARVALHO, 2003; COSTA e
CASTANHAR, 2003). Por sua natureza avaliativa etagsideradax-post facto

Tendo em vista a natureza da pesquisa que orarsgeapn, cabe fazer algumas
breves ponderacdes concernentes a avaliacdo décgmlambientais. De acordo com
Mickwitz (2003), a avaliacdo chegou tardiamentecampo das politicas ambientais em
comparacdo com outras areas. Nao obstante esteiiadia segundo o autor, a histéria das
avaliacdes de politicas ambientais é curta e osettms sao fragmentados.

Por conta disso, consequentemente as metodologieavaliacdo de politicas
ambientais também sao incipientes, a despeitoaszente interesse no campo (MICKWITZ,
2003; HUGHEY e HICKLING, 2006). Segundo MickwitzO@3), os critérios para avaliacdo
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de politicas ambientais podem ser agrupados engtodé®s: a) critérios gerais (relevancia,
impacto, efetividade, persisténcia, flexibilidadeevisibilidade); b) critérios econdmicos
(eficiéncia com relagcéo ao custo-beneficio e efi com relacédo ao custo-efetividade); e c)
critérios relacionados a democracia (legitimidacsmsparéncia, equidade).

Uma outra forma de se estruturar avaliagbes dergmoags ambientais € descrita
por Hughey e Hickling (2006) através de uma talkela escores, dividida em quatro areas
tematicas e nove critérios ao todo. Cada crité&ielpe um escore que varia de um a cinco, 0s

quais sdo somados e mostram a nota geral do pragcamforme a tabela abaixo.

Tabela 4: Exemplo de proposta de avaliacdo de wiitica ambiental através de critérios ecolégicos

Criterion Rationale Score
Ecological principles
Explicit references to ecologicalEnvironmental policy not based onl. No ecological processes
processes and principles ecological principles is unlikely to referred to
meet long term conservation goals?2. A few general ecological
processes referred to
3. A few key ecological processes
considered
4. Most key ecological processes
considered
5. Reference made to all key
ecological processes

Environmental impacts Establishing clear policy directionl. Inappropriate or no relevant
attributable and objectives is not possible ifresearch findings used
the problem is not framed within2. Very few relevant research
an appropriate context findings used
3. Some relevant research findings
used

4. Relevant research findings used
appropriately, but the studies cited
are largely qualitative
5. Quantitative research findings
used within an appropriate context
Multispecies interactions areUndue focus on particular pestl. No understanding of the
considered species without the consideringnultispecies context
the implications of other impacts2. Some understanding of the
may lead to inappropriateimpacts of some of the wildlife

management and failedspecies

management interventions 3. Impacts of all key species are
Requires research to haveinderstood

considered multispecies4. Impacts of most species are
interactions and effects understood

5. Full  understanding  of
multispecies impacts, including
interactions between species
Objectives and outcomes
Objectives are prioritized based orEcological requirements are giverl. No discussion of ecological
the likely ecological benefits thatprimacy over other criteria in benefits
will accrue from the plannedterms of meeting environmental. Some implied ecological
management outcomes benefits, but these are not stated
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explicitly
3. Some objectives linked to
specific ecological criteria
4. Most objectives linked to
specific ecological criteria
5. All conservation objectives
clearly linked ecological criteria,
with a priori forecasting of the
extent of the expected benefit
Outcomes are assessed in terms Af focus on killing pests, unlessl. Outcomes unmeasurable
measured ecological responsesssociated with an eradicatior?. Outcomes measurable in terms
rather than in terms of number oplan, diverts attention from theof number of pests killed
pests killed desired outcome 3. Some outcomes measured in
terms of ecological responses, but
responses hard to quantify
4. Majority of outcomes based on
ecological responses, with some
guantification possible
5. All outcomes explicitly based
on directly measurable ecological
responses
Adaptative management
There is a commitment toA policy or plan that lacks a soundl. No monitoring
monitoring using proven methods monitoring regime cannot be2. Inadequate monitoring
successfully  implemented  or3. Some  commitment to
refined (as there is no way tomonitoring ecological benefits
measure performance against. Good commitment to ecological
desired objectives) monitoring,  including  broad
details on implementation
5. A  detailed ecological
monitoring package, with periodic
evaluations timetabled in the plan
The policy or plan is flexible, so Good management has feedback No reviews and no expectations
that the results of periodicloops that allow managers to learmf change over time
evaluations can be wused tdrom their successes and failures 2. Some commitment to review,
improve management but no commitment to change
3. Some commitment to review,
but changes difficult to make
4. Full commitment to periodic
review, but changes difficult to
make
5. Full commitment to reviews and
facilitation of necessary changes
Use of science information
The best available information isBiased or unreliable informationl. Inappropriate and out-of-
used in designing policy andprovides a shaky foundation forcontextinformation used
implementing management —policy and plan development and. Little or no relevant information
where possible this is peersubsequent implementation or peer reviewed information used
reviewed scientific literature 3. Some of the available and peer
reviewed information used
4. Most of the available and peer
reviewed information used
5. All available information used
within a peer review framework
Where there is inadequateDesigning policy and plans inl. No commitment to identifying

information to address keyignorance is dangerous and addressing research needs
information requirements for plan 2. Little commitment to identify
development and implementation and address some research needs
management agencies  should 3. Partial commitment to identify

commit themselves to appropriate and address some research needs
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research investment 4. Commitment to identify and
address some research needs
5. Full commitment to identifying
and addressing research needs

Fonte: adaptado de Hughey e Hickling (2006, p. 644).

Enquanto a estruturacdo de metodologias prépriasgvaliacdo ndo se aprimora,
outro fato marcante para a area € o alarme, pte pas cientistas, da pouca utilizacao de
informacéo cientifica na tomada de decisdo em fm®jambientais (MICKWITZ, 2003;
HUGHEY e HICKLING, 2006; STEElet al, 2004). Isso acontece, de acordo com Mickwitz
(2003, p. 432), por diversos fatores, dentre @g®s problemas ambientais sdo complexos e
inter-relacionados; b) os problemas tém um enquaelto temporal longo, ao contrario dos
fendbmenos sociais e econdmicos; c) eles geralmemielvem regides geograficas que
ultrapassam limites territoriais formalmente defos; d) acarretam distribuicbes desiguais de
impacto em diferentes setores da sociedade; e)lvemrouma quantidade enorme de
incertezas; f) envolvem interesses difusossakeholdergom diferentes objetivos e valores.

Nesse sentido, percebe-se que existem diferentesesses na formulacédo de
politicas ambientais (da mesma forma que em owmdisicas), bloqueando ou filtrando o
potencial de uso de informacdes e pesquisas tstiiessas mesmas politicas (HUGHEY e
HICKLING, 2006). Para Steedt al (2004), as pesquisas cientificas poderiam melharar
qualidade das decisbes complexas da politica, xéaiedo, entretanto, as outras fontes de
expertisé®. Corroborando com Steet al (2004), Hughey e Hickling (2006, p. 649) afirmam
categoricamente: “Scientific research is crucial imlorming such values and then in
implementing any particular policy approach thathssen”.

Quanto a avaliacado de politicas ambientais, coivelmente, Mickwitz (2004)
reconhece a necessidade do campo em absorver &xqasi de avaliacdo de politicas de
outras areas, de forma que conceitos utilizadessealtados em décadas passadas ndo sejam
reinventados e, novamente postos de lado no condestpoliticas ambientais.

A avaliacdo, no sentido lato e como instrumental addlise, pode-se valer
também dos métodos proprios da pesquisa socialafkscolha, entretanto, ndo é casual nem
mesmo predeterminada, pois 0 pressuposto é queasjarme 0s objetivos (explicitos ou
implicitos) estabelecidos pela politica. O maisongnte na discussdo da escolha do método

8«The assumption is that scientists can and shiadiifitate the resolution of public environmentalcisions by
providing objective scientific information to pojimakers and the public and by becoming more inwblve
policy arenas” (STEElet al, 2004, p. 1).
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€ 0 estabelecimento das conexdes logicas entrébjeivos da avaliagdo, os critérios de
avaliacdo e os modelos analiticos capazes de mspanpergunta basica de toda pesquisa
avaliativa: a politica ou programa sob analiseuim sucesso ou fracasso? (CARVALHO,
2003).

Um Jdltimo comentdrio merece ser prestado aos estutl avaliacdo de
avaliacdes, ou meta-avaliagbes. Segundo Henry J2@@1 algum momento os avaliadores
também serdo responsabilizadascpuntablg pelas suas decisbes. Mais provavelmente, 0s
avaliadores serdo responsabilizados ndo apenasi@ar @rocedimentos padrdo, mas pelos
seus resultados e pelos impactose@sachados. Para este autor, o futuro da meta-aialiag
passard a focar com mais intensidade as avalidp@esduais — durante o processo, 0S
critérios para definir o que é certo nas avaliagdds/iduais serdo melhorados, criticados,
revisados e, talvez, aceitos.

De acordo com Stufflebeam (2001), as meta-avalg@agée necessarias em todos
os tipos de avaliacdo, tais como avaliacbes dergmuags, projetos, produtos, sistemas,
instituicdes, teorias, modelos, estudantes, pesf@ah o autor, muitos problemas podem
ocorrer nas avaliacbes, 0s quais, se ndo detecteadasados, conduzirdo os avaliadores a
apresentar achados errdneos e servigos excessikeagwos, ineficazes e/ou injustos. Os
principais problemas apontados sdo: foco inadequadérios inapropriados, erros técnicos,
custos excessivos, abuso de autoridade, implengentiscuidada, relatorios tardios, achados
tendenciosos, conclusdes injustificadas, interpdets inadequadas ou erradas para 0s
usuarios, recomendacdes ndo confiaveis e intedierécontraproducente nos programas
avaliados.

Conforme Henry (2001), o interesse em meta-avamgidode produzir duas
linhas importantes de trabalhos para o campo. Emepo lugar, um resultado muito positivo
poderia ser um conjunto de estudos empiricos gqaei@am os impactos verdadeiros das
avaliacOes. Esses estudos podem aumentar o commgimxistente sobre os impactos da
avaliacdo. Ademais, sdo chamados de meta-avaliagbgsntido em que empregam critérios
para embasar uma justificacdo para acdo ou persuadgrupo para mudar suas opinides
para avaliar as avaliacoes.

A segunda contribuicdo das meta-avaliagbes sdoewasOes de avaliacdes
individuais. Henry (2001) assinala que os métodos pvaliar avaliagdes especificas devem
trazer a luz preconceitos e inclinagcbes quando adagerem e devem fazer com que estes
achados sejam acessiveis. Aléem disso, “Eventudlly,engender confidence in the

independence of these reviews, the methods mustmyptbe capable of a determination of
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bias, they must actually determine some instanocesvhich it has actually occurred”
(HENRY, 2001, p. 426).
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3 METODOLOGIA

Nesta secdo, apresentam-se o0 tipo da pesquisaprdagbm utilizada, suas
caracteristicas, a estratégia adotada, as defsmi@dermos, as técnicas de coleta, analise e

interpretacdo dos dados.

3.1 Delineamento da pesquisa

A ciéncia € fruto da busca de respostas e sollgddsvidas e problemas com os
quais se deparam os homens. Dessa inquietacdo suvgatade de compreensao de si
mesmos e do mundo em que vivem (KOCHE, 1997). Naném a ciéncia ndo existe sem o
emprego de métodos cientifiéds(LAKATOS e MARCONI, 1992). De acordo com
Richardson (1999, p. 70), o “método em pesquisaifgig a escolha de procedimentos
sistematicos para a descricdo e explicacdo de fem@sii Por sua vez, os métodos ndo se
diferenciam somente pela sistematica, mas sobrgteldoforma de abordagem do problema.
Dito isto, € fundamental que o método esteja afdprao tipo de estudo, porém, é a
natureza do problema ou seu nivel de aprofundanwrgodetermina a escolha do método
(RICHARDSON, 1999).

Como visto na parte introdutéria deste trabalhobjetivo geral da pesquisa visa
realizar uma andlise do processo de avaliacdo do dfeto Microbacias 1 Portanto,
conforme atenta Richardson (1999), a abordagem doléigica deve ser adequada ao
problema e objetivos da pesquisa.

Para os propésitos desta pesquisa, adota-se ddipesquisa ndo-experimental
também chamada dex post factppois ndo é possivel manipular variaveis e/ougiesi
sujeitos ou condi¢cOes aleatoriamente. Conformeimgat (1980, p. 131), “na pesquisa

post factg a manipulacdo de variaveis independentes nassiveb. Esta € a caracteristica

" “Em resumo o objetivo da metodologia é o de ajumer a compreender, nos mais amplos termos, ndo os
produtos da pesquisa, mas o proprio processo” (REK5TL978, p. 33).
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fundamental da pesquisa ndo-experimental: varidadspendentes chegam ao pesquisador
como estavam, ja feitas”.

A abordagem definida gredominantemente qualitatffavez que se caracteriza
pela ndo-utilizacdo de instrumental estatistico@dase do processo de analise do problema
(RICHARDSON, 1999; VIEIRA, 2004).

A estratégia de pesquisa adotadaestado de casde acordo com Yin (2005), o
estudo de caso é utilizado em diversas situac@ea,qontribuir com o conhecimento que se
tem sobre fenémenos individuais, organizacionasiass, politicos, e outros relacionados.
De fato, o autor afirma que o estudo de caso temosstituido como uma estratégia de
pesquisa comum nas areas de ciéncia politica, &traigéo e planejamento social.

A definicdo deestudo de casé dada por Yin (2005, p. 32): “uma investigacao
empirica que investiga um fenbmeno contemporanetralele seu contexto da vida real,
especialmente quando os limites entre o fendmerm @ntexto ndo estdo claramente
definidos”. Assim, segundo Trivifios (1994), nestdegoria de pesquisa, 0 objeto é uma
unidade que se analisa profundamente, e seu enfoque paddescritivo, explicativo e
comparativo (método de caso comparativo ou de casdtiplos), por justaposicdo, de

fendbmenos.

(...) os estudos de caso tém um lugar de destagyeesquisa de avaliacdo (veja
Cronbachet al, 1980, Guba & Lincoln, 1981; Patton, 1980; U.Sen€ral
Accounting Office, 1990). H4, no minimo, cinco apkdes diferentes. A mais
importante éxplicaros supostos vinculos causais em intervengdesddareal que
sdo complexos demais para as estratégias expeaient aquelas utilizadas em
levantamentos. Na linguagem da avaliacdo, as expi@s uniriam a implementagéo
do programa com os efeitos do programa (U.S. GeAemunting Office, 1990).
Uma segunda aplicacdodéscreveruma intervencao e o contexto na vida real em
gue ela ocorre. Em terceiro lugar, os estudos de pademilustrar certos tépicos
dentro de uma avaliacdo, outra vez de um modoitlescA quarta aplicacdo é que
a estratégia de estudo de caso pode ser utilizzdaxplorar aquelas situacées nas
quais a intervencdo que esta sendo avaliada n&seapia um conjunto simples e
claro de resultados. Em quinto lugar, o estudo a®& qpode ser umanieta-
avaliagdd — o estudo de um estudo de avaliagcdo (Smith, 198ke, 1986) (YIN,
2005, p. 34-35, grifos do autor).

O nivel de analisalesta pesquisa é mais abstrato (YIN, 2005), potquaside
em projetos Em razado disso, esta pesquisa apresenta um smrtégonal com perspectiva

longitudinal, ou seja, “a coleta é feita em um determinado nmbonenas resgata dados e

8 «a pesquisa moderna deve rejeitar como uma falsatainia a separagdo entre estudos ‘qualitativos’ e

‘guantitativos’, ou entre ponto de vista ‘estatistie ‘ndo estatistico’. Além disso, ndo importéigprecisas
sejam as medidas, o que € medido continua a serqualadade” (GOODE e HATT, 1973, p. 3%pud
RICHARDSON, 1999, p. 79).
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informacBes de outros periodos passados; o fo@ restfendmeno e na forma como se
caracteriza no momento da coleta” (VIEIRA, 20042p). Conforme este autor, os dados
resgatados do passado sdo, geralmente, utilizaddsetn para explicar a configuracao atual
do fendbmeno.

Para que se pudesse fazer esta aproximacgéo do dbjanalise, definiu-se como
a unidade de andlise Projeto Microbacias 1, e asidades de observacds documentos
oficiais norteadores do projeto, tais como docuoergreparatorios, relatérios. “Units of
analysis, then, are those things we examine inrdéodereate summary descriptions of all such
units and to explain differences among them” (BABB1998, p. 93).

Por se tratar da andlise de uma politica publicasgecificacdo do plano de
pesquisa € dearater descritivo-interpretativomais adequado quando se deseja descrever as
caracteristicas de um fendmeno (RICHARDSON, 1999).

3.2 Questdes da pesquisa

A partir dos objetivos tracados no inicio destébdtao, duas questdes foram
formuladas para guiar a pesquisa quanto a anatispracesso de avaliagdo do Projeto

Microbacias 1:

a) Como se deu o processo de avaliacgdo em termos de natureza,
transparénciajming e posicao do avaliador frente ao objeto avaliado?

b) Quais as relagdes entre o contexto, a justificatgaobjetivos e a avaliagao do
Projeto?

3.3 Definigéo dos termos

Definem-se aqui alguns termos-chave da presentpiiges Existem dois tipos de

definicdo: constitutiva (DC) e operacional (DO)rd&Kerlinger (1980, p. 46), uma definicdo
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constitutiva “define palavras com outras palavrasi’'seja, sdo “definicdes de dicionario”. A
definicdo constitutiva (ou conceitual) € considergéral e ampla, enquanto que a definicdo
operacional é restrita, voltada para os aspecto®hjeto, possibilitando desta forma a
observacdo e/ou mensuracao das variaveis envoln@&snémeno (RICHARDSON, 1999).
“Uma definicdo operacionaétribui significado a um constructo ou variavgbexsficando as
atividades ou ‘operagfes’ necessarias para meali-lmanipula-lo” (KERLINGER, 1980, p.
46).

Os termos definidos sédo os seguintes:

a) Politica publica

DC: processo articulado e continuo de decisdes damgelo Poder Publico
(materializado no Estado), com o objetivo de integvalterar uma dada realidade social, a

partir de etapas estruturadas, definicdo de atieisl@ impactos esperados.

b) Avaliacdo de politica publica

DC: processo no qual € julgado o valor e 0 mérgautha politica publica, por
meio de metas, processos e/ou impactos, a partiandequadro referencial ou padrao
comparativo previamente definidos (GARCIA, 2001; KKYE, 2002; COSTA e
CASTANHAR, 2003; CARVALHO, 2003).

c) Meta-avaliacéo de politica publica

DC: processo de delinear, obter e aplicar informagéscritiva e valorativa —
sobre a utilidade, factibilidade, propriedade ecig@ de uma avaliacdo de politica publica e
sua natureza sistematica, conducdo competentgyiddde/honestidade, respeitabilidade e
responsabilidade social — para guiar a avaliacéo elatar seus pontos fortes e fr&tos
(STUFFLEBEAM, 2001; HENRY, 2001).

3.4 Categorias de analise

81 Traducdo do original: “as the process of delimegtiobtaining, and applying descriptive informatiand
judgmental information — about the utility, feastlyi propriety, and accuracy of an evaluation &sdystematic
nature, competent conduct, integrity/honesty, retfpess, and social responsibility — to guide ¢valuation
and/or report its strengths and weaknesses.” (STHBEAM, 2001, p. 185).
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As categorias de andlise definidas para realizta amalise do processo de

avaliacdo sdo apresentadas na tabela abaixo, jamteantom a indicacdo dos autores

utilizados.

Tabela 5: Categorias de analise definidas e saathdmentos

Categoria

Detalhamento Autores

Objetivos do Projeto

Avaliacdes

Timingdas avaliacdes

Posicéo do avaliador

Ha consisténcia e relacdo entre (GARCIA, 2001; COSTA e CASTANHAR,
contexto, a justificativa e os objetivos d@003; CARVALHO, 2003; HUGHEY e
Projeto? HICKLING, 2006; STEELet al, 2004)

As metas foram definidas de forma

mensuravel?

Ha uma teoria de intervencéo explicita?

Verificacdo dos objetivos de caddGARCIA, 2001, ALA-HARJA e

avaliacdo geral. HELGASON, 2000; HENRY, 2002; COSTA
Verificagdo dos critérios de avaliagdo @ CASTANHAR, 2003; CARVALHO, 2003;
partir do que foi medido. HUGHEY e HICKLING, 2006)

Identificacdo entre o que foi medido e os

objetivos/metas definidos no Projeto.

Transparéncia dos métodos empregados.

Verificacdo de quantas avaliacdefCOTTA, 2001; LOBO, 1998; ALA-HARJA
globais foram feitas. e HELGASON, 2000)

Verificacdo de quando as avaliagbes

foram feitas.

Verificacdo de quem realizou agCOTTA, 2001; ARRETCHE, 1998)
avaliacOes.

Verificacdo de qual a relacdo de

proximidade entre o avaliador e o objeto

(Projeto).

Fonte: elaborado pelo autor.

3.5 Coleta, analise e interpretacdo dos dados

No tocante aos tipos de dados utilizados, Lakatdaeeoni (1990) distinguem

duas categorias: dados primarios e dados secuadB@mos primarios sdo aqueles que nao
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foram antes coletados, estando ainda em posse etoglipados, ao passo que os dados
secundarios sao aqueles ja coletados, tabulados eepes até analisados, com propdésitos
outros que ndo o da pesquisa em execucao.

Para os fins desta pesquisa, a coleta dos daddeit@ieminentemente sobre
dados secundarios, ou seja, na consulta e utibzégd@locumentos anteriormente elaborados.
Diversas fontes foram utilizadas, das quais seadast: documentos oficiais (relatorios),
publicacbes parlamentares (leis), documentos péatEs institucionais (relatorios,
avaliacdes, manuais) (LAKATOS e MARCONI, 1990).

No que diz respeito a técnica para andlise e irpio, adota-se andlise de
contetdo Para Bardin (1994, p. 3%udDELLAGNELO e SILVA, 2004, p. 100), analise de

conteuido é:

(...) um conjunto de técnicas de analise das caragdes, visando, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descriigigonteldo das mensagens,
obter indicadores quantitativos ou ndo, que pemaanferéncia de conhecimentos
relativos as condicdes de producdo/recepcédo (@siavferidas) das mensagens.

A andlise de conteudo compreende trés etapas:éaanalise; b) exploracédo e
andlise do material; c) tratamento dos dados epirgEcao. A pré-analise € a etapa na qual se
seleciona o material e se definem os procedimemtssrem seguidos (VERGARA, 2005).
Procede-se a “leitura flutuante, escolha dos dootwse a formulacdo de hipoteses e
objetivos, a referenciacdo dos indices, a elabordedndicadores e a preparacédo do material”
(DELLAGNELO e SILVA, 2004, p. 105).

Na etapa de exploracdo e analise do material,cigoli-se e implementam-se 0s
procedimentos utilizados. E nesta etapa que seaesdategorizacdoAtinente as categorias,
elas devem ser: a) exaustivas (devem permitirlaséo de praticamente todos os elementos);
b) mutuamente exclusivas (cada elemento s6 podmdafdo em uma Unica categoria); c)
objetivas (definidas de maneira precisa); d) penties (adequadas ao objetivo da pesquisa).
Na pesquisa em tela, dos objetivos especificosideB em conjunto com o embasamento
tedrico sdo construidas as categorias, no entala®,ndo sdo necessariamente fixas, pois,
conforme Richardson (1999, p. 240):

(...) elaboram-se as categorias com base na temmaseguida revisam-se estas
categorias a luz dos dados, volta-se a teoria aadlise da sua adequagdo com a
teoria confrontada novamente com os dados. Assipnaede até que se obtenham
categorias adequadas tanto para a teoria, quard@paados.
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A Ultima etapa, tratamento dos dados e interpretaggfere-se a geracdo de
inferéncias e dos resultados da investigacdo. Nendar de Patton (1990, p. 3&pud
DELLAGNELO e SILVA, 2004, p. 113) esta etapa “enmolexplicar os achados, responder
questbes, anexar significancia a resultados péatesi e colocar padrées num quadro
analitico”.

Outra técnica selecionada para tratar os dadosd@das € analise documental

De acordo com Richardson (1999, p. 230), ela corspdam:

(...) uma série de operagfes que visam estudaalisanum ou varios documentos
para descobrir as circunstancias sociais e ecoa8niom as quais podem estar
relacionados. O método mais conhecido de anlisendental € o método histérico

gue consiste em estudar os documentos visandotigemess fatos sociais e suas
relacdes com o tempo sécio-cultural-cronolégico.

De uma forma geral, a analise documental apresentasma estrutura de etapas
gue a andlise de conteudo (RICHARDSON, 1999). Assismdocumentos passam pelas
etapas de pré-analise, exploracdo e analise doiah&epor fim, pelo tratamento dos dados e
interpretacdo. Ressalta-se, entretanto, que asandélocumental busca as informacdes
explicitadas no texto, configurando-se essenciaentamatica. Por outro lado, a andlise de
conteudo trabalha sobre as mensagens, manipulanplara testar indicadores que permitam
inferir sobre uma realidade diferente daquela dansagem (RICHARDSON, 1999;
DELLAGNELO e SILVA, 2004).

Para a descricdo de como foi feita a analise deegda e documental, ver o item
4.4,

3.5.1 Lista de documentos

Os documentos utilizados na coleta e analise dodtagdos sao:

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e EconamAgricola de Santa Catarina.
Avaliagdo de projetos a experiéncia do Projeto Microbacias — Santa ribata— Brasil.
Floriandpolis: ICEPA, 1996.
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SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e EconamAgricola de Santa Catarina.
Avaliagdo socioecondmica do Projeto Microbacias Relatério de Avaliagdo Final.
Floriandpolis: ICEPA, 1999.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e EconamAgricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperacdo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrograficas: Anexos. v. 5. Florianépolis: ICEPA, 1988a. 5 v.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e Econamigricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperacgéo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrogréaficas: Estratégia Técnica. v. 2. Florianépolis: ICEPA8&b. 5 v.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e Econamigricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperacdo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrograficas: Manual Operativo. v. 4. Floriandpolis: ICEPA, 8885 v.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e EconamAgricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperagéo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrogréficas: Perfis dos Componentes. v. 3. Florianopolis: IBEF988d. 5 v.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e Econamigricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperacgéo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrogréaficas: Relatorio Geral. v. 1. Floriandpolis: ICEPA, 1835 v.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e Econamigricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperacdo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrograficas: Termo de Referéncia das Avaliacdes (12 Partejidropolis: ICEPA, 1990a.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e EconamAgricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperagéo, conservagcdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrogréaficas: Termo de Referéncia das Avaliacdes (22 Partejidridopolis: ICEPA, 1990b.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e Econamigricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperacdo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrograficas. Avaliacdo Prévia (ex-ante). Andlise Descritiva.lv Florianopolis: ICEPA,
1991a. 3 v.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e Econamfgricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperacdo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrograficas. Avaliagdo Prévia (ex-ante). Tabelas. v. 2. Flayolis: ICEPA, 1991b. 3 v.
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SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e Econamigricola de Santa Catarina.
Projeto de recuperacdo, conservacdo e manejo doscuesos naturais em microbacias
hidrograficas. Avaliagdo Prévia (ex-ante). Anexos. v. 3. Flodipolis: ICEPA, 1991c. 3 v.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e EconamAgricola de Santa Catarina.
Projeto Microbacias: Avaliacdo de Meio Prazo: 12 Parte. FlorianOpd@EPA, 1995a.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e EconamAgricola de Santa Catarina.
Projeto Microbacias: Avaliacdo de Meio Prazo: 22 Parte. FlorianOpdEPA, 1995b.

SANTA CATARINA. Instituto de Planejamento e EconamAgricola de Santa Catarina.
Projeto Microbacias. Termos de Referéncia da Avaliacdo de Meio-Pr&torianopolis:
ICEPA, 1995c.

SANTA CATARINA. Secretaria da Agricultura, do Abasimento e da Irrigagé®rojeto de
Conservacado do Solo tl Relatério de avaliacdo técnica — Projeto Micrads@IRD.
Florianopolis, 1989.

SANTA CATARINA. Secretaria de Estado do Desenvokmnto Rural e da Agricultura.
Relatério final de implementacdo preparado pelo mutario: Projeto Microbacias.
Floriandpolis: SDA, s.d.a.

SANTA CATARINA. Secretaria de Estado do Desenvokmnto Rural e da Agricultura.
Relatério final de implementacdo preparado pelo muwtario por componente Projeto
Microbacias. Florianopolis: SDA, s.d.b.

3.6 Limitag6es metodoldgicas

As limitagBes quanto aos métodos empregados nestguiga residem em dois
pontos: a) na impossibilidade de generalizacaoreggltados encontrados; e b) na relativa
subjetividade de interpretacéo do pesquisador.

O primeiro ponto diz respeito a validade externae.fBto, por se tratar de um
estudo de caso especifico sobre um projeto, njmde (nem se pretende) generalizar os

resultados encontrados a outros projetos ou psipdiblicas.
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O segundo ponto diz respeito a confiabilidade ddsados. Utilizando-se dos
mesmos métodos empregados por um pesquisador, pesguisador deverd chegar as
mesmas constatacdes e conclusdes ao conduzir aanpesouisa. Por se tratar de um estudo
de caso qualitativo, € impossivel afastar um cegrmu de subjetividade na analise do
pesquisador, portanto, os achados podem variar aunop De forma a contornar isto, as
interpretacbes e analises foram descritas baseadasechos literais dos documentos, 0s

quais foram devidamente registrados e referenciad@esquisa.
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4 APRESENTACAO DOS RESULTADOS

Nesta secdo discorre-se sobre os dados coletadoanédlise feita para os fins

desta pesquisa.

4.1 Antecedentes e o contexto do Projeto Microbacias 1

Pode-se tracar uma linha histérica entre a cridgéBrojeto Microbacias 1 e uma
série de eventos e impulsos governamentais no dserda modernizacdo do setor
agroindustrial, desde meados da década de 1950.

No ano de 1949, uma comissao técnica mista enBeasil e Estados Unidos
produziu um diagndéstico sobre a agricultura braailecaracterizando-a como atrasada. Os
principais problemas indicados a época eram a tHtaapital na agricultura, a falta de
conhecimentos e mecanismos financeiros para empmeg@ernas técnicas de producdo e o
completo analfabetismo dos agricultores.

O relatorio ressaltava, ainda, a importancia dauiea, considerada como a base
da modernizacédo do setor e que deveria dar maas€Ris técnicas de combate as pragas e
doencas, a inseminacao artificial e a producacedeestes hibridas (que em tese produziriam
0 dobro das outras variedades). Destaca-se queiretsizds de acdo propostas eram
impactantes em termos ambientais e ndo adequadasdisdes gerais de producado (Fontana,
1998). De acordo com Fontana (1998, p. 22), “Adigaa tradicionais de producdo e o
conhecimento local, além de ndo terem sido coraids; nem mesmo como subsidio na
formulacdo do novo modelo agricola mais adaptadam eomados como sendo um dos
motivos do atraso do desenvolvimento tecnologico”.

Esse processo de modernizacao foi mais intensardus 50 aos anos 70, quando
a pesquisa agropecuaria, o servico de extensaoerassisténcia técnica seguiram 0s rumos
ditados pelos interesses dos setores agroindgstsabordinando a producdo familiar ao

complexo agroindustrial. “Desta forma, o Pais texe,tem tido, seus técnicos e cientistas
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rurais a servigo dos interesses da industria cpnopdsito de promover, induzir ou reforcar a
modernizacao da agricultura” (FONTANA, 1998, p..23)

No entanto, problemas de degradacdo ambiental mmuege consequéncia das
intencdes modernizantes e da transformacdo da téaseca da agricultura tradicional.
Segundo Fontana (1998), estes problemas foramrdates da concentracdo de renda, da
posse da terra e da producdo em escala intensiv@jars seguiram a doutrina da industria.
Nesse sentido, observou-se o avanco de uma agrediépendente de recursos externos com
0 aumento tanto da mecanizacado, como da produc@&seata comercial. Fato curioso ocorre
no periodo entre 1938 e 1952, quando os precosiastejuase quintuplicaram, enquanto a
politica cambial manteve a taxa de cambio praticéenixa para a importacao de insumos,
bens de capital e outros produtos ditos como esgenc

A institucionalizacdo do sistema nacional de cceditiral entre 1965-67
constituiu-se no principal mecanismo de articulaggelo Estado dos interesses
agroindustriais. Por intermédio de leis, decretperearias, adotaram-se medidas de subsidio
as exportacdes sob a forma de isencdes, créd#caidie taxas de juros favorecidas. Para
Fontana (1998, p. 24), “Tais condicfes, agregasigsamessas de melhoria de produtividade
das novas técnicas, mascaravam os efeitos amisier@gativos e completavam um quadro
ideal para o estabelecimento de uma situacdo detmtal por paradigmas técnicos e
econdémicos.

A modernizacéo da base técnica da agricultura, &g tempo em que ampliou
a producédo, desenvolveu uma série de efeitos cailatgue comecaram a aparecer logo no
inicio da década de 70, tais como: erosdo dos,saés®reamento dos mananciais hidricos,
mé& drenagem pelo excesso de mecanizacdo dos mlasdo das fontes de agua, perdas de
recursos genéticos provocados pela reducdo davbisiiade através do monocultivo
subsidiado em larga escala, salinizacédo, desegdim, desmatamentos e poluicdo ambiental
(CARVALHO, 1995apudFONTANA, 1998).

O proéprio estado de Santa Catarina, através deet@der da Agricultura, do
Abastecimento e da Irrigacdo reconheceu, na damd@80, que o esgotamento da fronteira
agricola po6de ser observado na reducdo da cobelufiorestas nativas, que representava
30% da area agricola do estado na década de 5 ®igreduzida pela metade (SANTA
CATARINA, 1989).

De acordo com Fontana (1998), a busca de uma podagricola em escala
comercial, orientada pela l6gica do capital e dgsoiadustrias, induziu o produtor

catarinense a explorar 0s recursos naturais alénsuda capacidade de suporte. Esta
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modificada relacdo “produtor-meio ambiente” prownquofundas mudancgas nos sistemas
naturais existentes, principalmente através datituigéo de areas de florestas por lavouras e
pela “artificializacd8” dos meios de producdo agricola. Com efeito, mmi@ autor, ao
mecanizar a atividade e cultivar areas cada vepregiou mais intensivamente, o produtor
rural produz maiores danos ambientais, sendo d@iis solo a principal delas.

Somente na década de 1970, no estado do Parand,séigem acdes que levam
em consideracao a microbacia como unidade de plaegjto. Cabe destacar que, apesar da
realidade do Parana ser diferente de Santa Cataimda assim esse Estado sofria indices
alarmantes de degradacéo dos recursos naturaigestatios principalmente pela poluicao
das aguas, erosao do solo e perda da produtivatadla.

Em Santa Catarina, tendo em vista a intensificagéprocesso erosivo do solo, é
lancado o Projeto Catarinense de Conservacao do (BBIOCAS), em 1975. Este projeto
tinha como objetivos: aumentar a produtividade pr@ducéo da agricultura catarinense
através da conservacdo e melhoramento do solou@mntonforme Fontana (1998), os
pressupostos técnico-econdmicos continuavam delileeas iniciativas. “As acdes técnicas
previstas eram centradas somente no conhecimeoicdecientifico, desqualificando ou
desconsiderando o conhecimento e as iniciativaspdogutores, suas praticas e costumes
locais” (FONTANA, 1998, p. 36). Em seis meses ojgim foi desativado por falta de
recursos.

Em 1978, a entdo Associacdo de Crédito e AssistdRaral de Santa Catarina
(ACARESC), a Companhia Integrada de Desenvolvimeipicola de Santa Catarina
(CIDASC) e a Secretaria da Agricultura elaboraraRPragrama Estadual de Conservacéao do
Solo e Agua. Neste programa, observa-se pela pem&&z uma iniciativa que exprime
preocupacado com o fator agua na unidade de plaaejane de trabalho agricola. O objetivo
do programa era o aproveitamento dos recursoscb&ddisponiveis nas propriedades, o
reflorestamento, a conservacdo do solo e a pisereutle agua doce. Embora em menor
escala, este programa apresentava um carater pis@dytao propor praticas para uma nova
piscicultura nas propriedades, mais intensiva dyinea.

No ano de 1979, fortes chuvas cairam no Oeste e Wal Rio do Peixe
provocando grandes perdas de solo fértil. Os agmnatecanicos, como 0s terragos, nao
suportaram as enxurradas. Seu rompimento acentuptoblemas, chegando até a formagéo

824(...) uso intensivo da mecanizacéo nas atividategreparo e cultivo do solo e pela utilizagadsicriminada

dos agrotéxicos e outros insumos quimicos exter(fE@NTANA, 1998, p. 27).



117

de vocorocd8 em uma Gnica chuva. No entanto, de todas as efeshesyistradas em Santa
Catarina, a de maior repercussao foi a de julht983 devido a sua abrangéncia espacial e
temporal, bem como pelos danos causados a ecomomielevado numero de flagelados e

mortos.

A enchente de julho/83 deixou marcas indeléveisopfedades agricolas
construidas ao longo do tempo foram danificadas &talmente destruidas. Os
investimentos em adubacéo de correcdo foram caseaperdidos. Reprodutores e
matrizes pereceram, vitimas da inundacdo, ou fodastartados pela falta de
alimentos (estimou-se entre 800/900 mil toneladakéficit de milho); estabulos,
pocilgas, galpfes, paidis e aviarios foram deshaiidu seriamente danificados;
cercas, pontes, estradas e instalacfes elétricaiafi comprometidas; pequenas
maquinas, ferramentas, microtratores e carro¢aanfodanificados; animais de
trabalho morreram afogados; muitas das residénciasesistiram a flria das aguas
necessitaram de reparos para voltarem a ser habite®ANTA CATARINA,
1998b, p. 28).

Em novembro do mesmo ano € lancado o Programauastde Melhoramento e
Conservacao do Solo (PEMCS). Alem da integracdm eerd/olvimento das instituicoes
ligadas a agricultura, o programa ressaltava ass&t@le de participacdo dos préprios
agricultores no processo de implementacéo de atlesi que tinha como fim a diversificagao
das técnicas agricolas aplicadas até entéo.

As varias experiéncias anteriores, menos abrangermeuco frutiferas no manejo
e conservacao dos recursos naturais, aliadas aodeeitnentos decorrentes das cheias
evidenciaram a necessidade de uma visdo mais aygopllado se tratava de preservacéo
ambiental. Foi criado, assim, o Programa EstadeaVidrobacias Hidrograficas (PEMH). A
época ainda ndo se chegava a um entendimento de mee ambiente € o resultado de um
processo de acao coletiva, contudo, a express@séoacao do solo” passa a ser substituida
por “conservacdo dos recursos naturais” e a micrabasidrografica comeca a ser tomada
como unidade de planejamento (FONTANA, 1998).

Por determinacdo da Secretaria da Agricultura, unmpa de técnicos foi
deslocado até o estado do Parana para observaper#acias |4 existentes em conservagao
dos recursos naturais em microbacias hidrogréafiCaselatorio conclusivo indicou que o
trabalho em microbacias propiciava um controle nefitaz da eroséao e, consequentemente,
melhoria gradativa do problema do assoreamentoia®$o que diminuiria a possibilidade de

novas enchentes). “Por outro lado, destacava gpegrama de trabalho concentrado em

8 “Desmoronamento oriundo de erosdo subterraneadaysor 4guas pluviais que facilmente se infilteam
terrenos muito permeaveis, ao atingirem regidaneleor permeabilidade” (FERREIRA, 1999).
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microbacias deveria se propor a dar os meios r&ess adocdo das referidas praticas aos
agricultores, através da assisténcia técnica swusidios necessarios” (FONTANA, 1998, p.
43).

Conforme Fontana (1998), tal como nos projetos ramés, a visdao dos
planejadores continua ndo levando em conta, ademerde, a l6gica do produtor familiar
rural, considerando-se suficientes os critériosités, fisicos ou produtivistas.

Somente em 1986 o enfoque de microbacias se cdogolA extensdo rural
passou a embasar suas ac¢des no trindmio “solortucb&egetal e agua”. Essa consolidacao
aconteceu ap6s uma série de reunides internasa@izacdo de treinamentos para técnicos e
agricultores, além de seminarios para reunir siigespara o Programa de Conservacao e
Manejo Integrado do Solo e Agua (PCMISA/1986). @winento do programa acentuou o
enfoque ecologico e previu a necessidade de ddsenvos trabalhos de forma mais

interativa, tendendo a ser um plano de desenvohtimregional, e ndo um plano isolado.

O PCMISA elaborou também um diagnéstico dos praisigntraves que impediram

gue 0s projetos anteriores obtivessem sucessacdlritpor exemplo, a crenca de
gue a conservacdo dos recursos naturais se comrstitum problema especifico e
ndo em um processo que incide sobre todos os setore A visdo de que os

problemas ambientais vdo além da propriedade ndi@lera, porém, unanime. Ou,
pelo menos, ndo dispunha de uma base solida éestifiqpara se mudar a proposta
metodolégica de trabalho a campo (FONTANA, 199814).

Nesse sentido, prevaleceram, ainda, os pressuptEstoEos e financeiros na
definicAo de recomendacgdo e na perspectiva de adibedraticas conservacionistas nas
propriedades. Desconsideravam-se as complexaagfiees e a necessidade de participacéo de
um numero muito maior de atores envolvidos no @meee- a despeito dos diagnosticos
realizados. O Programa foi parcialmente executaeotrando-se quase que exclusivamente
na extensao rural, ndo obstante o proprio diagrwsiie apontava a necessidade da inclusao
de novos atores (FONTANA, 1998).

Em 1987, a Associacdo de Crédito e Assisténcia |RilgaSanta Catarina
(ACARESC) elaborou dois documentos. O primeiro dintomo objetivo direcionar os
trabalhos de extensao rural em manejo integradsotiess e dguas em bacias hidrogréaficas
para 1987/1991. Esta proposta ressaltava a neadsside integracdo de esforcos das
instituicbes governamentais e a participacao dicaltyr em todas as fases do processo.

O segundo documento, de ordem interna, visava p@u@r mais renda e
qualidade de vida as familias rurais através daasional do solo e da 4gua. Concentrava-se,
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basicamente, em dois objetivos especificos: (a)perar e conservar a fertilidade do solo e
(b) preservar e melhorar a qualidade da agua piéizac¢éio na propriedade.

Ainda em 1987, a Secretaria da Agricultura, Abastento e Irrigacdo (SAAI)
elaborou o Plano Agropecuario Catarinense (PLANA@) vigéncia no periodo 1988/91. A
elaboracdo do PLANAC resultou de reunides em 19ficfpios do estado, 17 seminarios
regionais e 1 estadual, onde as propostas foraesepadas e aprovadas com a participacéo
de 9 mil pessoas ligadas ao setor primario catasseDe acordo com o Plano, os problemas
de maior relevancia apontados foram: desmataméalta, de tratamento dos dejetos, a
poluicdo e contaminacgéo da agua, a erosao do soilse incorreto dos agrotoxicos (SANTA
CATARINA, 1988e).

O PLANAC incluiu o Programa de Recuperacao, Corsgiv e Manejo dos
Recursos Naturais em Microbacias Hidrograficase [psbgrama seria executado em 15 anos
e tinha como objetivo fazer frente aos problemasdedgradacdo ambiental e de baixa
produtividade. O Governo do Estado, vislumbrangossibilidade de obter recursos externos
para a execucao deste Programa, constituiu umpestgdnica formada por representantes da
CIDASC, da Empresa de Pesquisa Agropecuaria deaS@atarina (EMPASC), da
ACARESC e do Departamento de Estradas e RodageBR)(DSob a coordenacao do
Instituto de Planejamento e Economia Agricola det&s&atarina (Instituto CEPA), a equipe
tinha a tarefa de elaborar um projeto que atendagseobjetivos do PLANAC, para ser
apresentado ao Banco Internacional para a RecgastriDesenvolvimento (BIRD, também
conhecido como Banco Mundial).

Em novembro de 1987, o governador do Estado recetm@ucomissdo conjunta
do Banco Mundial e da Organizacédo das Nacdes Upiaiesa Agricultura e a Alimentacao
(FAO®). Naquela oportunidade foi garantida a participagé Santa Catarina no projeto,
concordando com as exigéncias dos financiadorasrde contrapartida de 50% dos custos
totais do projeto. Deste momento em diante, a egéipnica comecou a elaborar o projeto —
isto foi feito sob a orientagéo de duas missdeBAIa, uma em marco e outra em agosto de
1988. Em setembro de 1989, o entdo Ministro do épdamento, Jodo Batista de Abreu,

assinou a liberacdo do projeto para ser executado periodo de sete anos. Tem origem,

8 Food and Agriculture Organization.
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assim, o Projeto Microbacias/BIRD (Projeto Microlaacl), sob o empréstiffa3160-BR do
Banco Mundial (FONTANA, 1998).

4.2 A justificativa e o discurso do Projeto MicrobaciagBIRD

O Projeto Microbacias 1 € composto por, basicaméntécinco) documentos:
Relatorio Geral (SANTA CATARINA, 1988e), Estratégla@cnica (SANTA CATARINA,
1988b), Perfis dos Componentes (SANTA CATARINA, 888 Manual Operativo (SANTA
CATARINA, 1988c) e Anexos (SANTA CATARINA, 1988ajNestes documentos estao
descritos: a caracterizacao fisico-socioecondmgeSdnta Catarina; alguns programas de
cunho agropecuéario realizados no Estado; os pra@semmbientais urgentes (& época) e o
delineamento do Projeto Microbacias 1, com a baseeaitual, definicho de objetivos,
critérios, técnicas de intervencao.

Conforme se observa no Relatério Geral (SANTA CATAR, 1988e), o
contexto e a introducéo feita aos objetivos e dalimentos do Projeto € amparada em dados
de degradacdo ambiental no Estado. Neste relagdwo enumeradas quatro causas dos
problemas de degradacéo das terras e erosdo dajsals sejam: a) o desmatamento; b) a
inadequacao das praticas de manejo dos sologarjtaminacdo do meio ambiente; e d) falta
de capacitacdo gerencial dos produtores rurais.

Ao comentar sobre o desmatamento, o relatorio apmprg a cobertura florestal de
Santa Catarina era de 31% na década de 1950, poréros dados do Censo de 1980 (o mais
recente na época), verificou-se que a area de matass foi reduzida ao equivalente a 16%
da area total. Este fato é explicado pela expatiddmnteira agricola, que se fez as custas do
desmatamento, a0 mesmo tempo em que 0 consumo dmdlarestas nativas e plantadas
para fins de uso energético agricola e industsava acima de sua taxa de reposicdo. “Das
florestas nativas latifoliadas, estima-se exigstiaueserva de apenas 256,7 milhdes de metros
cubicos, 0 que representa, aos atuais niveis dsigu) a derrubada anual de cerca de 70.000
hectares, que ndo estdo sendo repostos” (SANTA GANA, 1988e, p. 27).

8“0 empréstimo foi aprovado em 22 de julho de 19815 efetivacdo ocorreu em 18 de outubro de 1991. O
encerramento ocorreu em 30 de junho de 1999, apds prorrogacoes, respectivamente de 15 e 6 meses”
(SANTA CATARINA, s.d.a.).
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Quanto a inadequacéo das praticas de manejo diss eaklatorio destaca que:

Nas bacias ou sub-bacias do Canoas, Itajai e Ayadamespectivamente 32%, 25%
e 24% da éarea é cultivada com base em préticasat® Imivel tecnoldgico.
Praticamente ndo ha aplicacdo de capital para mamejhoramento e conservacgao
das condigdes do solo. (...). As areas assim n@eejsdo expostas a erosdo pela
derrubada da mata nativa, pelo cultivo da parce&laosesgotamento da fertilidade
natural, pelo pousio por alguns anos e novo cultlvste processo determina a
degradacédo progressiva dos solos (SANTA CATARING88e, p. 28).

Praticas agricolas de nivel tecnolégico médio séipregadas em 80% da area na
sub-bacia do Jacutinga/Peixe, 77% na bacia do dalidiuma e 66% na sub-bacia

do Chapecd/Irani/Antas/Peperi-Guacu. (...). Es@sds e sub-bacias apresentam
topografia muito acidentada, sendo os cultivoszadbs, com muita freqiiéncia, em

areas com mais de 20% de declividade, com sindemes de prejuizos causados
pela eroséo (SANTA CATARINA, 1988e, p. 28).

Nas bacias ou sub-bacias do Canoas/Pelotas, Tidzestdo/Madre e
Cubatéo/ltapocu, respectivamente 30%, 29% e 22&6edaé cultivada com base em
praticas agricolas que refletem um alto nivel tigioo, caracterizando-se pela
aplicacdo intensiva de capital. Os principais pegjsl para o solo, decorrentes do
mau uso dos implementos agricolas, sdo a pulvéidzado solo e a
impermeabilizacdo do sub-solo (SANTA CATARINA, 18€8%. 28).

A contaminacédo do meio ambiente tem origem no®efis das minas de carvao,
das industrias de féclfa das indlstrias de pastas de celulose e das iiaisie
processamento de carnes. “De 3.473 exames baétpcod em amostras de agua consumida
por familias rurais em 125 municipios, 80% das @arassoram consideradas contaminadas”
(SANTA CATARINA, 1988e, p. 29).

Outro ponto, segundo o relatorio (SANTA CATARINAQ88e), € a visdo que o
agricultor tem sobre a producgédo, ou seja, ele peoretirar 0 maximo de producdo de suas
terras, sem uma viséo de longo prazo, o que acal@degradar o solo.

Em funcdo dos problemas elencados, o impacto mai® & a queda na

produtividade agricola:

Analisando-se as séries histdricas dos rendimed#ss principais culturas da
agricultura catarinense (a maioria delas com 4@ a@eodados estatisticos), verifica-
se, de imediato, que a regra geral é mostrar tefmléecrescente de produtividade
(como vem ocorrendo, por exemplo, com a culturéegéo, apresentada no Grafico
1) ou, entdo, de estabilidade ao longo do periS@NTA CATARINA, 1988e, p.
30).

Entre as causas, além do que havia sido desattbaeerosao dos solos.

8 «Substancia pulverulenta, farinacea, extraidaubérculos e raizes e us. como alimento” (FERREIF2R9).
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Outras causas, evidentemente, também vém influsshmia como condi¢des
climéaticas, cultivares excessivamente dependergessd intensivo de insumos e
praticas de cultivos inadequadas, entre outrasérPora maior parte delas
convergiria para a diminuigdo da fertilidade ndtutes solos, que, em Ultima
instancia, é causada pela eroséo dos solos (SANYPARINA, 1988e, p. 32).

No entanto, ainda conforme o relatério, ndo seutisp a época de dados de
pesquisa que permitissem relacionar diretamen&rdapa produtividade com a erosao dos
solos em Santa Catarina. Como medida de aproximégi@possivel estimar os custos da
perda de solos, com base no estado do Paranarraostde perdas de macronutrientes (N, P,
K, Ca e Mg).

Em suma, por conta dos problemas apresentado$oentia como os agricultores
gerenciam suas propriedades, o relatério conder@nrendacdo de praticas “modernas” de
controle da eroséo. Entre as tecnologias dispanperia os produtores rurais estdo (SANTA
CATARINA, 1988e):

a) cobertura morta: aproveitamento da resteva, cultiimimo com vica e
mucuna acamada pela geada;

b) cobertura viva: adubacao verde e pastagens;

c) plantio direto: em areas de soja e trigo ou pladgomilho sobre a mucuna
acamada pela geada;

d) reflorestamento e delimitacdo de areas de presyy@@rmanente;

e) substituicdo de arados pesados por maquinarialev&s menos prejudicial a
estrutura do solo;

f) cultivo minimo em areas mecanizadas;

g) cultivo minimo com leguminosas e gramineas de mveras areas de cultura
das propriedades menores;

h) rompimento da camada compacta no subsolo, castaeaisavés da aracao
profunda ou subsolagem (mecéanica ou vegetativa);

i) plantio e sulcamento em contorno;

j) plantio em faixa;

k) adubacé&o orgéanica (verde e estrumes);

[) construcdo de terracos e corddes de contorno calrape com vegetais,
guando absolutamente necessario para conter aiesaatio superficial.

No segundo volume do Projeto Microbacias 1, irdifol “Estratégia Técnica”
(SANTA CATARINA, 1988b), a descricao dos problenaasbientais enfrentados pelo estado
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de Santa Catarina € mais completa e esta dividguestno temas: a) erosdo e degradacgéo do
solo; b) poluicdo dos mananciais; c) reducdo ndyiradade agricola; e d) enchentes.

No que diz respeito a erosao e degradacédo dodeddpbram-se sete quesitos:

a) erosividade das chuvas: os agentes erosivos diodmim caso da erosao
hidrica, sdo a chuva e o escoamento superficiahgim. Apesar do relatério ressaltar a
gravidade do fenbmeno, “Em Santa Catarina existencgs estudos sobre o indice de
erosividade das chuvas” (SANTA CATARINA, 1988b, pl). O relatério limita-se a
exemplificar os dados de chuva do municipio de €bape indicar os periodos de maior
chuva no Estado;

b) uso e manejo do solo: de maneira geral, os sokd® egndo cultivados de
maneira inadequada, sem a observancia de sua aptatdral. “Nas principais regides
produtoras, os problemas de degradacao fisica,icpien biolégica do solo ja estdo em
estagio avancado” (SANTA CATARINA, 1988b, p. 11)edbaca, também, a auséncia de
trabalhos permanentes de recuperacgéo da fertiliel@datrole de eroséo;

c) preparo do solo: com a mecanizacao acelerada iwalagna, passou-se a fazer
0 preparo dos solos com intensa mobilizacdo darfcige resultando no incremento do

processo erosivo.

Solo completamente destorroado e com a minima ideyds superficial passou a ser
sinbnimo de solo bem preparado, trazendo como gdéseia a pulverizagdo dos

agregados da camada superficial pela acdo mecdiéa. disto, as operagfes de

aragdo e gradagem incorporaram os residuos deasulnteriores, deixando o solo
descoberto, e, portanto, diretamente exposto a dgdoagentes erosivos. Esta
situagdo, aliada ao declive acentuado das lavoreasita anualmente em elevadas
perdas de solo e 4gua (SANTA CATARINA, 1988b, p. 13

d) desmatamento: o déficit anual é de 77.435 hectdeeBorestas. Por ser o
consumo muito superior a reposicao, o relatérioviprgue as florestas entdo existentes
seriam exterminadas em duas décadas;

e) estrutura fundiaria: mais de 90% das propriedadessr possuiam menos de
50 hectares, no entanto, “Nas pequenas propriedadese frequentemente a exploracao
obrigatdria e muitas vezes indiscriminada de togdasaarea, sem respeito a capacidade de uso
da terra, trazendo como consequéncia a degradasé&obbs” (SANTA CATARINA, 1988b,

p. 16);

f) estradas: o mau planejamento das estradas rurdis per um fator de

contribuicdo para o agravamento do processo eroskofreqiiente no meio rural a

localizacdo inadequada das estradas que concenimangrande volume de enxurrada,
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posteriormente descarregado em &reas agricolagpgarmdo a formagdo de erosdo em
sulcos” (SANTA CATARINA, 1988b, p. 16);

g) uso inadequado de corretivos e fertilizantes: deveé pouca utilizacdo da
amostragem e analise do solo como instrumento @ecometa recomendacéo da calalfesn
adubacéo.

A poluicdo dos mananciais, por sua vez, desdobesrsguatro pontos:

a) dejetos de suinos: a concentracdo de grande nildeesaimais em pequenas
areas traz, como resultado, uma producado muitodgram volume de dejetos no mesmo
lugar. “Os resultados dos exames bacteriologicabzezlos em 1.665 amostras (até Set/86)
revelaram que 84% estdo contaminadas por colifofieess (indicando contaminacdo de
origem fecal), representando um grande perigo @aeide publica, tanto no meio rural como
urbano” (SANTA CATARINA, 1988b, p. 20);

b) dejetos de bovinos/aves: ndo ha registros ou ppegéio imediata com a
producdo de bovinos e aves, contudo, salienta qu@gio em sistemas confinados produz
maiores quantidades de fezes e, quando mal plasejamansformam-se em focos de poluicao
ambiental;

¢) borrachudo: seu nimero vinha alcancando niveisonalibs, indicando um
desequilibrio ecoldgico. A medida que aumenta aig@b dos rios, da-se maiores condicbes
para a proliferagéo desse inseto;

d) fossa seca simples ou latrina: quando chove, aagagecas se transformam em
fossas negras, infiltrando as excretas humanas peias de agua. “Este quadro, que retrata a
poluicdo e degradacdo ambiental em pleno cursoptgyam em sistemas exploratdrios e em
recomendacgfes de educacdo sanitéria (fossa sedepiados para o estado que devem ser
mudados” (SANTA CATARINA, 1988b, p. 22).

A questdo da reducdo da produtividade é tratada @doto em apenas duas
culturas: o feijdo e a soja. O relatorio (SANTA GRHINA, 1988b) aponta que as culturas
do arroz e milho tinham tendéncia de crescimergedar de decrescente). Ao comentar sobre
a queda na produtividade, o relatério Estratégmit@ (SANTA CATARINA, 1988b, p. 22-
25) reproduz 0 mesmo texto utilizado no embasamelotoProjeto no Relatério Geral
(SANTA CATARINA, 1988e, p. 30-33)ipsis litteris Nesse sentido, parece que a
preocupacdo quanto a queda na produtividade dasasiE algo do senso comum, porquanto

87«Operac&o de adubar ou corrigir o solo com caBRREIRA, 1999).
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ndo existem pesquisas embasando a afirmacdo comtidatorio, especialmente no que diz
respeito a outras culturas.

Ressalta-se o0 reforco em indicar a queda da prodatie das culturas
relacionando-a ao processo erosivo dos solos,eidesio fato de que “Até o momento nao
se dispbe, para Santa Catarina, de dados de pesmiaspermitam relacionar diretamente a
perda da produtividade com a eroséo dos solos” [AGATARINA, 1988b, p. 25).

Concernente as enchentes, o relatério (SANTA CATWRI 1988b) resgata
apenas os dados descritivos das areas afetadasejoizos sofridos e os efeitos sobre os
pequenos agricultores rurais advindos das chuvaseias pelas quais passou o estado de
Santa Catarina naqueles anos. “No que tange aifigegéo e especificagdo dos produtores
rurais atingidos pelo excesso de chuvas e/ou imd@eda o numero chegaria a casa de
160.000” (SANTA CATARINA, 1988b, p. 30).

Tendo em vista a problematica situacdo ambienta eeflexos na agropecuaria
catarinense, a base conceitual do Projeto pasadneeuperacao, conservagdo e manejo dos
recursos naturais, através das praticas ‘modedeasdnservacao do solo e da agua” (SANTA
CATARINA, 1988e, p. 39). A aplicacao de tais sistsrtimodernos” em bacias e microbacias
hidrograficas implicava também a adocdo de medit@sanicas complementares nas
propriedades, tais como a construcdo de terracasadequacdo dos caminhos (estradas)
rurais. Desta forma, além de superar os entraoge@cao dos servicos de apoio técnico do
Estado, o Relatorio Geral (SANTA CATARINA, 1988epoata a necessidade de se
fornecerem recursos aos agricultores para compessaustos das estruturas fisicas para os

melhoramentos.

4.2.1 Critérios de selecdo das bacias e sub-bacias hidfiogas prioritarias

Para que o Projeto Microbacias 1 fosse mais effoaam estabelecidos critérios
para selecdo de bacias hidrogréficas onde os h@baderiam priorizados. O critério de
delimitacao foi estritamente hidrologico (recurs$udricos), seguindo os divisores de agua.
Para tanto se utilizaram mapas de solos, fotografiamapas topograficos. As bacias
identificadas foram 9 (nove):

a) Bacia Hidrogréfica de Chapecd/Irani/Antas e Pe@eracu;
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b) Bacia Hidrogréafica do Ararangud/Mampituba/Urussanga
c) Bacia Hidrografica do Itajai;

d) Bacia Hidrografica do Jacutinga/Peixe;

e) Bacia Hidrografica do Tubardo/D’Una;

f) Bacia Hidrografica do Tijucas/Cubatédo/da Madre;

g) Bacia Hidrogréfica do Cubatéo/Itapocu;

h) Bacia Hidrografica do Iguagu/Negro

i) Bacia Hidrogréafica do Canoas/Pelotas.

A figura abaixo mostra a divisdo de Santa Catgpelas 9 bacias hidrograficas

identificadas para o Microbacias 1.

MAPA 3

SANTA CATARINA

BACIAS £ SUB-BACIAS HIDROGRAFICAS

1....CHAPECO/IRANI/ANTAS /PEPERI - GUAGU
2.... ARARANGUA /MAMPITUBA / URUSSANGA
3. 0TAuAl

4....JACUTINGA / PEIXE

5...TUBARAO / D'UNA
6.....TIJUCAS / CUBATAO / DA MADRE
7....CUBATAO/ ITAPOCU

-..- NEGRO/ CANOINHAS / TIMBO/JANGADA/ PACIENCIA/SAQ JOAO/PRETO (BACIA 1GUAGU )
S....CANOAS /PELOTAS

[o]

Eloboracdo  INSTITUTO CEPA/SC

Figura 2: Bacias e sub-bacias hidrogréaficas desSaatarina

Fonte: Santa Catarina (1988e, p. 17).
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A classificacdo das bacias seguiu um elenco demedrés, aos quais se

atribuiram pontuacdes, conforme a tabela abaixo.

Tabela 6: Critérios de selecéo das bacias e subsaidrogréaficas

Critérios Pontuacao

Importancia da bacia 10-90
a) Habitantes/kf} 436
b) Area cultivada com lavouras anuais 4-36
c) Area irrigada/area com lavouras {#b) 2-18
Eroséo 9-81
a) Solo dominante (susceptibilidade & ero%4o0) 4-36
b) Area de lavoura descoberta no invétno 2-18
c) Area de lavoura descoberta no vétao 1-9

d) Precipitacdo pluviométrica antil 1-9

e) Nimero de tratores/1.000°ha 1-9

Intervencédo da Populagéo Rural 8-72
a) Cobertura florestal/area total da bacia’t%) 436
b) Populac&o economicamente ativa rural/1.060 ha 436
Poluicao 6 — 54
a) Rebanho suifb 2-18
b) Capacidade de abate dos frigorificos 2-18
¢) Indistrias de papel e celulose 1-9

d) IndUstrias de mineragéo 1-9

Fonte: Santa Catarina (1988e, p. 40).

8 «Este critério é um indicativo da importancia dmia para o abastecimento urbano das cidades eegicies
contidas na bacia” (SANTA CATARINA, 1988c, p. 19).

89 «Este critério d4 um indicativo da demanda atupbtencial de 4gua para a irrigacdo, demanda essazas
conflitante com a necessidade de agua para o alasteo urbano’(SANTA CATARINA, 1988c, p. 19-20).

0 “para este critério, procedeu-se a um estudo catipa das 9 bacias hidrogréficas em que se refionao
estado, para classificacdo quanto a declividage,de rocha, tipo de solo (mais ou menos propi@ooado),
problemas de eroséo existentes” (SANTA CATARINAS8S, p. 20).

L 4(...) da um indicativo da importancia de cadaadgeie fica com o solo descoberto durante o perétEio
inverno e sujeita, assim, a eroséo pelas chuvasiT® CATARINA, 1988c, p. 20).

%2«(.) embora menores que as descobertas no inyéioam sujeitas, todavia, as enchurradag fle veréo,
normalmente mais violentas que as de inverno dap, com maior energia cinética” (SANTA CATARINA,
1988c, p. 20).

93 «Classificou-se como a bacia de maior prioridguea este critério, aquela com maior precipitacédia sob
0 entendimento de que a maiores precipitacbes armmiesponde um maior efeito de erosdo nos solos”
(SANTA CATARINA, 1988c, p. 21).

% «(...) indica opossivelgrau de compactacéo dos solos por excesso de izegioi (SANTA CATARINA,
1988c, p. 21, grifo meu).

% “Quanto menor a percentagem de area coberta avasfh, tanto maior a suscetibilidade & erosaoNBR
CATARINA, 1988c, p. 21).

% “Quanto maior o indice, maior a intensidade dbatitao sobre os solos agricolas e, portanto, provaaer
exposicdo aos fendmenos de erosdo” (SANTA CATARINZGS8c, p. 21).

97« .) este &, possivelmente, o principal focopdéuicdo no espaco rural catarinense” (SANTA CATAR|
1988c, p. 22).
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De acordo com o Manual Operativo (SANTA CATARINAQ8Bc), foram feitos
levantamentos a campo para, a partir deles, pro@den estudo comparativo entre as 9
bacias hidrogréaficas. Posteriormente, as baciasfaetorizadas em sub-bacias utilizando-se
0s seguintes critérios (SANTA CATARINA, 1988c, 16-27):

a) divisor de agua: o sistema de drenagem deveré&smizado por delimitagdo
dos divisores de agua, que passardo a constitlimibss da sub-bacia;

b) area do sistema de drenagem: as areas definidassptirizacdo deverao
obedecer a intervalos pré-definidos, para permifddlanejamento e o manejo do espaco em
estudo;

c) declividade do curso d’agua: este critério deverauilizado para setorizar
bacias hidrograficas de cursos d’agua muito exter{sstemas de drenagem de formato
alongado). O trecho correspondente a uma determiferga de declividade (ou altitude)
definira a area da sub-bacia;

d) divisdo politico-administrativa: este critério podiser adotado para proceder a
setorizacdo com vistas a facilitar as acdes dengemento previstas no projeto.

As microbacias foram definidas com area entre 3600R.000 hectares.

4.3 Objetivos do Projeto

Os objetivos do Projeto Microbacias 1 foram exmidos de formas diferentes,
conforme o relatorio que se tenha em maos. O RilaBeral assim expde o objetivo geral
do Projeto: “O projeto tem por objetivo recuperacamservar a capacidade produtiva dos
solos e controlar a poluicdo no espaco rural. Asalessas medidas, pretende conduzir a um
aumento sustentavel da produtividade do trabalda eenda liquida dos produtores rurais”
(SANTA CATARINA, 1988e, p. 41).

De forma semelhante o objetivo geral é apresentadManual Operativo: “O
projeto visa recuperar e conservar a capacidaddufiva dos solos e controlar a poluicao
ambiental, buscando alcancar o incremento sus&nt® produtividade das culturas, da
produtividade do trabalho do agricultor e, em cqfigacia, de sua renda liquida” (SANTA
CATARINA, 1988c, p. 9).
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Apesar da forma semelhante que o objetivo ger&rdgeto foi escrito em ambos
os documentos, denota-se uma confusdo no que sjizit@ aocernedo objetivo. Afinal, o
objetivo final seria de cunho ambiental ou econ@iPode-se entender, apdés um olhar mais
atento, que a recuperacao e conservacao dos recuakoais € apenas umedidapara que
se alcancem (1) aumento sustentavel da produtividade do trabah@)aumento da renda
liguida dos produtores rurais

Além disso, o Manual Operativo menciona, como ut@mii’ do objetivo geral, o
incremento sustentavel da produtividade das cu@if@waquanto que no Relatorio Geral nédo se
comenta isso. Cabe ainda destacar, por mais singelgareca, que ha uma diferenca nos
trechos extraidos, mormente a passagem “controfaliacdo no espaco rural” (Relatério
Geral) com “controlar a poluicdo ambiental” (Man@gerativo). Esta diferenca é relevante,
porquanto implica tacitamente em uma alteracéo langéncia do projeto. Enquanto o
Relatério Geral restringe o Projeto nos limites egigacos rurais, 0 Manual Operativo deixa a
abrangéncia “em aberto”, ou para uma delimitac&bepior.

Se, por um lado, a interpretacdo de ambos os sewblacionados acima leva a
entender que o objetivo Ultimo do Projeto € o aumeustentavel da produtividade do
trabalho e o aumento da renda liquida dos produtan&is, por outro, ao se atentar para o

documento “Perfis dos Componentes”, leva-se orlebwamente a duvida:

O principal objetivo do projeto é recuperar e covesea capacidade produtiva dos
solos e controlar a poluicdo no meio rural. O ateandesse objetivo depende
diretamente da adocédo de praticas adequadas dgontimeolo e da agua, pelo
maior nimero possivel de produtores rurais, estalslls em cada uma das
microbacias (SANTA CATARINA, 1988d, p. 11).

Neste documento, entretanto, a delimitacdo da gbrama geografica do projeto
corrobora com o Relatério Geral ao estabelecentrae da poluicdo no meio rural.

Cabe ressaltar que a definicdo clara do objetival gealgo essencial em qualquer
programa publico. E a partir dele que todas as snetatividades serdo desdobradas e
planejadas (COSTA e CASTANHAR, 2003). Da mesma fgréna partir das expectativas de
efeitos, resultados e produtos que as avaliacdEsigl se embasardo para formulacdo de
critérios (variaveis) de observacao e comparacdorgm do tempo do Projeto.

No que diz respeito aos objetivos especificos, atestumam ser o0s
desdobramentos do objetivo geral, etapas que quamdmnjunto, respondem plenamente ao
que se propOs inicialmente num Projeto. Os objstespecificos constam nos documentos

Relatorio Geral e Manual Operativo. Assim const&Retatorio Geral:
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Toda a agéo estara assentada prioritariamentegnaeestratégia técnica:

- aumentar a cobertura vegetal dos solos;

- melhorar a estrutura dos solos;

- controlar o escorrimento superficial da agua (FANCATARINA, 1988e, p. 42).

De forma quase idéntica estad no Manual Operativo:

Toda a acéo sera direcionada prioritariamente tp@saobjetivos especificos:

- Aumentar a cobertura vegetal dos solos

- Melhorar a infiltracdo de 4gua nos solos

- Controlar o escorrimento da agua superficial (SANCATARINA, 1988c, p. 9)

Percebe-se que um dos objetivos gerais acima eadosnqual seja, o “aumento
da renda liquida dos produtores rurais”, ndo ekléamente contemplado nos objetivos
especificos. De fato, maticados objetivos especificos é claramente ambiergfétindo,
talvez, ndo especificamentdjetivos porémmeiospara o alcance dos objetivos finais. Se
este for o caso, ha, portanto, um erro de compéeefma confuséo) entre os formuladores do
Projeto, sobre o que sejam meios e fins. Por datto, o objetivo final de proporcionar o
“aumento sustentavel da produtividade do trabakstd indiretamente contemplado pelos
trés objetivos especificos, independentemente dondento que se analise.

A Unica diferenca encontrada entre as definicbéd as segundo objetivo
especifico. Enquanto no Relatério Geral |é-se G&sta”, no Manual Operativo cita-se
“infiltracdo de &gua”. De fato, ambos os termos 880 a mesma coisa, como se |é no
documento Estratégia Técnica (Santa Catarina, 198869, grifos meus), ao comentar

algumas caracteristicas que podem contribuir pdeseompactacéao do solo:

Solos fisicamente degradados podem ser recuperddngs do melhoramento de
algumas de suas caracteristicas fisicas, coestratura, a distribuicdo do tamanho
dos poros e agregados estaveis em agua, a densademtedutividade hidraulica e a
infiltracdo de agua no solo

Recorrendo-se a outros documentos, verifica-sengu&stratégia Técnica, por
exemplo, constam trés subcapitulos os quais se teemealiretamente aos objetivos
especificos. Desta forma, o objetivo especifico gumestdo deve ser entendido como
“melhorar a infiltracdo da agua no solo” (SANTA CARINA, 1988b, p. 68).
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De forma a enriquecer a andlise dos objetivos, rreeg® aos documentos
consolidados das avaliacdes do Projeto para \egdiz de consisténéfa Segundo tanto o
Termo de Referéncia da Avaliacdo de Meio-Prazo (BANCATARINA, 1995c, p. 1),
quanto a Avaliacdo de Meio-Prazo (SANTA CATARINA9ba, p. 9), os objetivos geral e
especificos constam de forma idéntica ao descatManual Operativo do Projeto (SANTA
CATARINA, 1988c).

Ja no documento Avaliacdo de Projetos (SANTA CATRRI 1996),
confeccionado em momento posterior a avaliacdonm@diaria, entretanto, o objetivo geral
foi escrito de forma diversa aos documentos amtegaote comentados. Assim consta: “O
Projeto Microbacias foi concebido para recuperawomeservar a capacidade produtiva dos
solos, controlar a poluicdo ambiental e aumentanda liquida dos produtores rurais”. Neste
documento, notam-se tréimalidadesno objetivo, duas das quais divergem nitidameante d
interpretacdo feita dos objetivos tomando como lbgsdocumentos norteadores do Projeto.
Enquanto “recuperar e conservar a capacidade dios’ s“controlar a poluicdo ambiental”
foram consideradosedidaspara o alcance de outros fins, no documento esntéeh-se os
mesmos como objetivos propriamente ditos.

Por fim, ao se analisar o Relatério de AvaliacamaFdo Projeto, evidencia-se

mais uma inconsisténcia na definicdo do objetivalgéssim consta no documento:

O Projeto de Recuperacdo, Conservacdo e ManejoRégsirsos Naturais em
Microbacias Hidrograficas (Land Management Il Pcjdoi concebido (...) para
recuperar e conservar a capacidade produtiva dios €0 controlar a poluicédo
ambientalprovocada pelos dejetos animajsbuscando o incremento sustentavel da
produtividade das culturas, da produtividade dbaitzo do agricultor e de sua renda
liquida (SANTA CATARINA, 1999, p. 7, grifos meus).

Em nenhum momento a poluicdo ambiental havia sdtita a somente um tipo
de poluicdo: por dejetos animais. Ora, a poluigibiantal causada por dejetos animais €
apenas uma das incontaveis fontes de poluicaceaiest O Relatério de Avaliacdo Final, ao
assentar o objetivo geral dessa forma, faz entendens a¢gdes desencadeadas para a solugéo
do problema terdo como foco as propriedades agscglie trabalham com a criagdo de
animais, preterindo as outras causas da poluicdmeatal. Ainda, tal como assinalado em
comentéario anterior, ndo ha delimitacdo quantorareg&ncia geografica do Projeto, se nas

propriedades agricolas, se em todo o Estado, etc.

% Nao ha referéncia aos objetivos do Projeto nosimeatos da Avaliagdo Prévia (ex ante) (Santa Qatari
1991a, 1991b, 1991c).
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No que diz respeito aos objetivos especificos, esmos estdo descritos de forma
igual aos do documento Manual Operativo (SANTA CARINA, 1988c).

4.3.1 Metas globais do Projeto

As metas globais foram definidas considerando @gerde execucédo de 7 (sete)
anos. Sao eles (SANTA CATARINA, 1988c, 1988e):

a) atendimento de 520 microbacias hidrogréficas, benatlo cerca de 70.000
produtores rurars;

b) manejo integrado do solo e da 4gua em cerca dé0%hectares;

c) instalacdo de 520 novos viveiros florestais;

d) reflorestamento e/ou manejo florestal em 402.6%%ahes;

e) adequacédo de 3.467 quildmetros de caminhos nadextages ruraf§®

f) calagem em 228.232 hectares;

g) terraceamento em 59.120 hectares;

h) subsolagem em 39.140 hectares

i) construcdo de 520 abastecedores comunitarios;

j) construcdo de 520 depdsitos de lixo téxico;

k) construcao de 6.934 esterqueiras;

[) construcdo de 130 biodigestores;

m) construcao de 5.000 acudes;

n) construcao de 260 pocos artesianos.

Uma outra meta esta posta de maneira diversa rasmgmtos consultados. No
Relatorio Geral (SANTA CATARINA, 1988e, p. 42, gff meus) assim estad escrito:
“abaulamento, ensaibramento, colocacéo de caixdseti@gem e outras obras ou servicos de
adequacdo em 10.080 koe estradas municipai& J& o Manual Operativo (SANTA
CATARINA, 1988c, p. 10, grifos meus) especificarisgos de adequacao de estradas em
10.080 kmde caminhos nas propriedad€'s

% No Relatério Geral (Santa Catarina, 1988e, pcéh}ta “cerca de 69.340 produtores rurais”.
1% Esta meta consta somente no Relatério Geral (Sattina, 1988e).
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Ha que se esclarecer este ponto, uma vez que nwipi caso trata-se de
propriedade publica, e no segundo de “intervencéoi propriedade privada. Mesmo
consultando-se o documento Perfis dos ComponeS8&NTA CATARINA, 1988d, p. 118,
grifos meus) ndo se consegue afirmar com segurgngho alvo desta meta: “O projeto
pretende realizar, em 7 anos, servi¢cos de adequlactiacado e perfil, drenagem superficial e
revestimento primario em 10.080 kde estradas rurai$. Relega-se, por ora, esta meta,

esperando-se que conste nos relatorios de avaliamcRoojeto de forma inequivoca.

4.3.2 Componentes do Projeto

Além dos objetivos especificos e metas globaisyaje® foi desenhado em 8
(oito) componentes, 0s quais possuem objetivostasnEdprias, e seriam executados pela:
Secretaria da Agricultura, Abastecimento e Irrigag@ravés de suas empresas vinculadas,
ACARESC, EMPASC, CIDASC e Instituto CEPA/SC, benmoodo Departamento Estadual
de Estradas de Rodagem (DER) e da Fundo de Ampdrecidologia e Meio Ambiente
(FATMA).

Os componentes do Projeto e seus perfis sao:

a) Extensdo Rural e Assisténcia Técnica: tem por ivbjet

Difundir as tecnologias de manejo integrado do solta agua junto aos produtores
rurais residentes nas microbacias hidrograficasitribmindo para o aumento
sustentado da produtividade das culturas, da pradiaie do trabalho do agricultor
e, em consequéncia, de sua renda liquida (SANTAARANA, 1988d, p. 11).

As metas estabelecidas para esse componente sBd ASPATARINA, 1988d):

* 0 numero de municipios a serem trabalhados setd3je

= atender, em 7 anos, 69.340 produtores rurais, a@ouesponde a 26,5% dos
agricultores do Estado.

b) Pesquisa Agropecuaria e Planejamento Conservatzonis

Este componente tem como objetivo geral desenvdab@rologias em manejo e
conservacédo de solo e 4gua adequadas as condizfeslienaticas das bacias/sub-
bacias hidrograficas, bem como as caracteristidaso-econdmicas sjc] do

pequeno produtor, visando interromper, e postegatm inverter, o processo de



134

integracdo degradacasid] do solo e, como consequéncia, aumentar a reqdial$
desse produtor (SANTA CATARINA, 1988d, p. 50).

Foram estabelecidos objetivos especificos para essgwonente, quais sejam
(SANTA CATARINA, 1988d, p. 50-51):

I. efetuar levantamento conservacionista de solostiftb@ndo tipo de
rocha matriz, tipo de solo, declividade, erosédoleedura vegetal, com
vistas a orientar 0 uso e manejo sustentados dossges naturais;

ii. desenvolver técnicas conservacionistas com base peaticas
vegetativas, tais como aumento da cobertura vegidtal solos,
adubacdo verde, cultivo minimo e/ou plantio direto;

iii. introduzir, avaliar e selecionar espécies veggiara adubacgéo verde,
cobertura e recuperagao do solo;

iv. identificar sistemas de cultivo e rotacdo de caHlurtécnica e
economicamente viaveis, incluindo espécies parbadio verde, com
0 objetivo de manter a produtividade do solo;

v. obter informacdes agrometeoroldgicas para servidemsuporte a
pesquisa agropecuaria, a assisténcia técnica éudossbasicos nas
areas de meteorologia, agrometeorologia, bioclitogi®, hidrologia,
conservacdo e manejo dos solos e recursos natasssn como a
detectacdo dic], ao monitoramento e a previsdo de fenébmenos
atmosféricos extremos;

vi. avaliar, desenvolver e introduzir maquinas e equgrdos para preparo
conservacionista em pequenas propriedades;

vii. reintroduzir e/ou introduzir espécies nativas e tiead8 para
recuperacao de areas degradadas.

As metas estabelecidas para esse componente sBidASBATARINA, 1988d,
p. 51-52):

= executar levantamento conservacionista de solo9 masias hidrograficas do
Projeto Microbacias/BIRD para identificacdo do tige rocha matriz, tipo de solo,
declividade, erosao e cobertura vegetal;

» efetuar a atualizacdo do levantamento de reconketinde solos em todo o
estado $ic|], como suporte para o levantamento conservacadissolos;

» efetuar o levantamento semi-detalhadsic][ de solos em 6 bacias

hidrogréficas;
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= editar, com base no levantamento conservacionetaotbs e com base em
imagens de satélite, aerofot@sc] e outros recursos, mapas atualizados de erosasdiios,
cobertura vegetal e uso atual dos solos para asi@shidrograficas do Projeto.

As metas fisicas, em numeros, encontram-se natabalxo.

Tabela 7: Metas fisicas do componente Pesquisap&gt@ria e Planejamento Conservacionista

Unidade
Servi¢os/Obra de Anol Ano2 Ano3 Ano4 Ano5 Ano6 Ano7 Total
medida
Sementes adubot 11,4 15,2 20,9 32,3 51,3 51,3 55,0 237,4
verde
Levantamentos ~ Km? 5.000 14.250 14.250 14.250 14.250 14.248 O 76.248
fisico-
conservacionistas
do solo
Mapas de aptiddo No. 1 2 2 2 1 1 0 9
dos solos (bacias)
Microbacias No. 70 60 130 70 60 130 0 520
Pesq. florestal Experim. 1 2 1 1 1 1 1 8
Pesqg. solos Experim. 6 6 7 7 7 7 7 47
Pesq. Eng. Agric.  Experim. 1 2 2 2 2 2 2 13
Pesq. Agromet. Experim. 2 4 3 3 3 3 3 21
Instalacédo Est. No. 4 - 0 0 0 0 0 4
Agrometeorologic
a
Reequipamento  No. 5 - - 0 0 0 0 5

Est. Agromet.
Fonte: adaptado de Santa Catarina (1988d, p. 52).

c) Desenvolvimento Florestal: este componente nacsapta um objetivo geral,
todavia desdobra-se em outros 2 (dois) subcompesenin objetivos especificos e metas.
I. Producdo Florestal e Reflorestamento Conservatsonis objetivos
deste subcomponente sédo (Santa Catarina, 19886l): p.
1. promover, nas pequenas propriedade rurais, conoio dg um
Fundo Florestal Estadual, a reposicdo devida patagresas
consumidoras de produtos florestais, com vistassagarar o
fornecimento de lenha, carvao, madeira e celulose;
2. promover o reflorestamento de encostas, de margens
cabeceiras de cursos d’agua, com vistas a redwinsio dos

solos e a conter o assoreamento dos leitos dgs rios
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3. preservar a vegetacdo nativa ainda existente eruos tae
morros, encostas e margens de rios, ordenando lar@go
florestal com vistas a lograr 0 manejo sustentami récursos
florestais.

As metas do subcomponente encontram-se, em numertahela abaixo.

Tabela 8: Metas anuais do subcomponente Produgaeskdl e Reflorestamento Conservacionista, enatesct

Especificacdo Anol Ano2 Ano3 Ano4 Ano5 Ano6 ma7 Total
1. Florestas
Homogéneas
a. eucalyptus sp. 7.744  12.390 18.584 24.779 29.439.974 30.974 154.870
b. pinus sp. 1.936 3.097 4.646 6.194 7.356 7.743 7437. 38.715

2. Manejo de matas1.936  3.097 4.646 6.195 7.357 7.744 7.744 38.719
nativas

3. Enriqguecimento de7.744  12.390 18.584 24.779 29.425 30.974 30.974 .8164
capoeiras

4, Reflorestamento 774 1.239 1.858 2.478 2.942 3.097 3.097 15.485
conservacionista

Fonte: Santa Catarina (1988d, p. 68).

ii. Fiscalizagdo Ambiental: os objetivos deste subcomapte sao
(SANTA CATARINA, 1988d, p. 84-85):

1. reforcar a estrutura de fiscalizacdo da FATMA, castas a
obter um efetivo controle dos desmatamentos, dasngulas,
do uso inadequado do solo, da poluicéo e de oatyEssdes ao
meio ambiente;

2. reduzir a burla da legislacéo florestal por pars dmpresas
consumidoras de recursos florestais;

3. dotar a Policia Militar de Santa Catarina de uméadade
especializada no servico de policiamento floresta vistas a
atuar nas reservas florestais do estado ou nasnd#,Udos
municipios e particulares através de convénio, gmiedo e
protegendo esses locais das acdes destruidorasoment
preservando a flora e a fauna.

As metas estabelecidas para este subcomponentéSA&TA CATARINA,
1988d, p. 85):
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» apoiar a busca da auto-suficiéncia na producaedasos florestais, atraves
da fiscalizagéo, por parte da FATMA, das empresassumidoras destes recursos que
estejam operando no territorio catarinense;

» |ograr, a partir do 6° ano de execucdo do Projetordidacias/BIRD, o
recolhimento de 15% do montante que se estima idesstiar sendo recolhido anualmente ao
IBDF, a titulo de reposicéo florestal obrigatéfa(taria IBDF no242);

= constituir e instalar 11 Postos de Policia Flotesta

d) Estradas Municipais: tem por objetivo:

(...) acBes em duas frentes: primeiramente, na deeaapacitacdo profissional,
através da execucdo de treinamentos de operaderesaduinas rodoviarias, de
pessoal encarregado do planejamento e manutengiirddas (conforme detalhado
no Componente Treinamento), e, em segundo luganéast da adequagdo da malha
viaria municipal (abaulamento do leito, ensaibratmemealocacdo de tracados,
alteracdes de perfis) e da execucdo de obras comaptares, como pequenos
pontilhdes, canais escoadouros e sistema de dmendgeaguas superficiais, de
forma a proporcionar o seu perfeito escoamentmimdindo as possibilidades de
erosao e assoreamento de cursos d’'agua e de goloslas (SANTA CATARINA,
1988d, p. 118).

Cabe ressaltar que, estranhamente, uma das freesdigadas pelo objetivo deste
componente € a “capacitacdo profissional”, algo fgum muito mais sentido constar no
componente seguinte, “Treinamento e Marketing”.

A Unica meta estabelecida para o componente &Zagaém 7 anos, servicos de
adequacdao de tracado e perfil, drenagem superficeestimento primario em 10.080 km de
estradas rurais” (SANTA CATARINA, 1988d, p. 118).

e) Treinamento e Marketing: tem por objetivo: “Promoge capacitacdo do
pessoal técnico, de apoio, agricultores, lideramgaais e urbanas, visando a adocdo das
praticas integradas de manejo do solo e da agnatatdes da estratégia técnica do projeto”
(SANTA CATARINA, 1988d, p. 125).

N&o constam dos documentos do Projeto (Santa Gatdrd88a, 1988b, 1988c,
1988d, 1988e) metas quantificadas, apenas dessrdg@@ecessidades de materiais para 0s
cursos gue se pretendiam ministrar.

f) Administracdo, Monitoramento e Avaliacdo do Prajeim por objetivos
(SANTA CATARINA, 1988d, p. 160):

I. aparelhar a Secretaria Executiva do Projeto corarses humanos,
materiais e financeiros para assegurar eficiénciaefetividade no

gerenciamento de sua execucao;
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li. viabilizar a execugdo de levantamentos, estudosrep de uso dos
solos agricolas a nivel dgiq] bacias e de microbacias hidrograficas;
iii. proceder a avaliagdes periodicas da execucao §etqro

As metas estabelecidas para este componente s&TASEBATARINA, 1988d,
p. 160-162):

* implementar e equipar 9 unidades regionais de dgoitico e monitoramento
as bacias hidrograficas (anexas as Geréncias Ragida Projeto e compostas por técnicos
recrutados da ACARESC e da EMPASC);

= contratar com a EMPASC a execucédo de levantamearieecvacionista de
solos nas 9 bacias hidrograficas da area do Prgata identificacdo do tipo de rocha matriz,
tipo de solo, declividade, erosdo e cobertura atget

= contratar com a EMPASC a atualizacdo do levantameéatreconhecimento
de solos em todo o estado, como suporte para ntewanto conservacionista de solos;

= contratar com a EMPASC o levantamento semi-detalldadsolos em 6 bacias
hidrogréficas (para as quais este levantament@aiéd é disponivel), em escala 1:25.000;

= contratar com o Instituto CEPA/SC — Instituto dariéjamento e Economia
Agricola de Santa Catarina, a execucao de estodwmndo como cenario de referéncia a
bacia nol (rios Chapecd, Irani, Peperi-Guacgu, Antaem enfoque sdcio-econémicsid],
para identificar as causas e razfes que levamodsifores a adotar (no todo ou em parte) ou
a rejeitar inovacdes tecnoldgicas, bem como pamatiftcar a racionalidade do processo de
tomada de decisfes na gestao agricola em pequemsegades;

» prestar apoio técnico as Comissfes Municipais derd@dacias, com
informacgdes e estudos para o planejamento dasctessemicrobacias hidrogréficas;

» coordenar a edicdo de manuais de procedimentosatiraiivos e de manuais
técnicos para capacitacdo de recursos humanos |[Pacgeto;

» organizar a programacédo de treinamento extern@sigopl (estagios e viagens
de estudo ao exterior) e gerenciar o componeniadmento do Projeto;

* manter articulacdo com organismos internaciona ganveniar atividades de
cooperacgao técnica e consultoria;

= administrar o Fundo de Conservagao do Solo — PR@5O0L

Com relagd@o as metas estabelecidas neste compovedetaotar que algumas das
metas parecem estar definidas ndo para um comm@ormentsi, mas para a Secretaria
Executiva, 6rgdo criado para gerir o projeto. Eoifdise: nas metas que se iniciam por

“contratar”, fica claro que quem deve fazer a ctagdo é a Secretaria Executiva, um 6rgao
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oficial criado pelo Estado, e ndo um componente. dadro lado, consta numa das metas
“gerenciar o componente Treinamento do Projetoa, @m componente ndo poqeer se
gerenciar outro. Desta forma, entende-se que é€ratdga Executiva quem gerencia. E assim
pode-se entender quanto a meta de administrar GRRO.

g) Fundo de Conservacdo do Solo — PROSOLO: tem patiot (SANTA
CATARINA, 1988d, p. 172-173):

I. promover a adequacdo do tracado e do leito dos nba®i nas
propriedades e executar obras e servicos complamesntpara
assegurar o controle do escorrimento superficislédmas pluviais;

ii. promover o controle do escorrimento superficiahdaas pluviais nas
areas de cultivo, através da construcdo de terragis execucdo de
servicos de subsolagem;

iii. promover o saneamento ambiental, através de ivosnéi construgcado
de abastecedores comunitarios, depdsitos de lkioadesterqueiras e
biodigestores;

iv. promover a construcdo de pequenos acudes para@stocde agua
para irrigacao e piscicultura.

As metas estabelecidas para este componente eamesdt em ndameros, na
tabela abaixo.

Tabela 9: Metas do componente PROSOLO

Obras/Servigos Unidade Anol Ano2 Ano3 Ano4 Anf® Ano6 Ano7 Total

Abastecedor No 31 42 57 88 109 99 94 520
Comunit.

Depésito Lixo No 31 42 57 88 109 99 94 520
Toxico

Poco Artesiano No 16 21 28 44 55 49 47 260
Comunit.

Distribuidor No 31 41 57 88 109 98 93 518
Esterco

Rolo Faca No 193 257 354 547 675 611 579 3.215
Subs/Esclarificador No 49 65 90 138 171 155 147 814
Queixada No 3 4 6 9 11 10 9 50
Capinadeira No 67 89 122 189 233 211 200 1.110
Adub/TRAN

Mag. Plantio Direto No 5 7 10 15 19 17 16 90
Esterqueira No 416 555 763 1.179 1.456 1.317 1.248934
Biodigestor No 8 10 14 22 27 25 24 130
Acudes No 300 400 550 850 1.050 950 900 5.000
Subsolagem ha 2348 3.131 4305 6.654 8220 7.4370457 39.140

Terraceamento ha 3.547 4.730 6.503 10.050 12.4152331 10.642 59.120



Semente Adubo t
Verde

Adequacéo Km
Caminhos nas
Propriedades
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189,55 252,74 347,51 537,06 663,43 600,25 5688459,20

208 277 381 590 728 659 624 3.467

Fonte: Santa Catarina (1988d, p. 173).

h) Crédito

AS metas

tabela abaixo.

Rural e FUNDEPROR: tem por objetivo:

(...) incentivar os produtores a tomarem o crélgitocario necessario a realizacéo de
obras/servicos ou a aquisicdo de insumos/maqumapamentos/animais para os
quais ndo possuam recursos proprios e que sejasidecedos fundamentais ao
desenvolvimento da microbacia (SANTA CATARINA, 198%. 196).

estabelecidas para este componente earoesd; em numeros, na

Tabela 10: Metas fisicas do componente Crédito | WA DEPROR

Finalidade Unid.

Anol Ano?2 Ano 3 Ano 4 Ano 5 An® Ano 7 Total

Caminhos na Km
propriedade
Construgéo ha
terragos
Subsolagem ha
Semente t
Adubo Verde
Abastecimento No
Comunitario
Depésito Lixo No
Toéxico

Acudes No
Esterqueiras No
Biodigestores No
Pocos  Artes. No
Prof.

Distribuidor No
Esterco
Rolo Faca No

Tracdo Animal

Maq. Plantio No
Dir. — Tr. Mec.
Subsoladores No

Distribuidor t
calcério

Calcério t
Queixada No

Cap. Adubo No
Animal
Armazén No

208 277 381 590 728 659 624 3.467
3.547 4730 6.503 10.050 12.415 11.233 10.642.1289

2.348 3.131 4.305 6.654 8.220 7.437.0457 39.140
189,55 253,74 347,51 537,06 663,43 600,25 568,686160,20

31 42 57 88 109 99 94 520
31 42 57 88 109 99 94 520
300 400 550 850 1.050 950 900 5.000
416 555 763 1.179 1.456 1.317 1.24%.934
8 10 14 22 27 25 24 130
16 21 28 44 55 49 47 260
31 41 57 88 109 99 93 518
193 257 354 547 675 611 579 3.216
5 7 10 15 19 18 16 90
49 65 90 138 171 155 147 815
31 42 57 89 171 155 147 815
74903 99.871 137.323 212.226 262.1617.1281 224.710 1.248.388
3 4 6 8 10 10 9 50
67 89 122 189 232 211 200 1.110
54 72 99 153 189 171 162 900




141

cebola
Fonte: adaptado de Santa Catarina (1988d, p. 197).

4.3.3 Dateoria de intervencao do Projeto

A teoria de intervencdo do Projeto Microbacias ldegposer encontrada,
basicamente, em 2 (dois) documentos: o “Manual @pei (SANTA CATARINA, 1988c)

e no “Estratégia Técnica” (SANTA CATARINA, 1988Ijnquanto o Manual Operativo trata
sobre as etapas de implantacdo dos trabalhos wesbaxtias (descricdo da forma de atuacéo,
o planejamento, prescricdo de visitas e reunideslmerancas, etc), o documento Estratégia
Técnica cuida do qué fazer, tendo em vista osigbgetracados para o Projeto.

Se se considera que uma politica publica é um gsocarticulado com o objetivo
de intervir e alterar uma dada realidade sociaéssupde-se que exista uma teoria da
intervencao, ou seja, uma expectativa de relagdeausa-efeito, nas quais as acdes levadas a
cabo conduziriam a realidade desejada quando dejplaento dessa politica.

Nesse sentido, conforme Hughey e Hickling (2008&)pmenda-se fortemente que
a teoria de intervencdo seja explicita e estejadss em informacdo cientificaound
scientific informatioi

O “Estratégia Técnica” (SANTA CATARINA, 1988b) faioncebido tendo em
vista 0s objetivos especificos do Projeto. Destandy apresenta 3 (trés) subcapitulos e
algumas medidas preconizadas.

a) aumento da cobertura vegetal;

i. reflorestamento;

ii. recuperacdo e manutencédo da fertilidade do solo;
1. aplicacédo de calcario e fertilizantes;
2. recomendacdes de calagem;
3. recomendacdes de adubacao;
4. adubacéo organica;
5. adubacéao verde;

iii. aumento da producdo vegetal,

iv. preparo do solo;

v. rotacéo de culturas;



142

vi. consorciacao de culturas;
vii. cultivo minimo;
viii. plantio direto;
b) aumento da infiltracdo da agua no solo;
I. recuperacao dos solos fisicamente degradados;
ii. descompactacao do solo;
c) controle do escorrimento superficial,
i. plantio em nivel,
ii. plantio em faixas;
iii. enleiramento dos restos de cultura;
iv. patamar de pedra e patamar vegetado;
v. terraceamento;
vi. canais escoadouros;
vii. divisdo de pastagens;
viii. préticas complementares.

O documento ressalta, ao final, a necessidade deesenvolverem novas
pesquisas para a resolucao de alguns problemasaifqulementacdo de lacunas tecnoldgicas
nas areas: a) manejo do solo; b) levantamentassifitacao do solo; c) fertilidade do solo; d)
biologia do solo.

Atentando-se ao propugnado por Hughey e Hicklin@062, o documento
apresenta as medidas preconizadas embasadas etahesatos, pesquisas, artigos nacionais
e internacionais, livros, etc.

Uma ressalva merece ser feita. Em comparagédo gesvos especificos com as
medidas preconizadas pelo “Estratégia Técnica’embsse que eles foram claramente
tratados. Contudo, ao se ter em mente o objetikal ¢@umento da produtividade do trabalho
e aumento da renda liquida dos produtores runad),se vislumbram medidas diretamente
relacionadas a renda liquida dos produtores.

Novamente, e tal como assinalado em momento antpacece ser o “aumento
da renda liquida dos produtores rurais” o resultadtural do alcance dos objetivos

especificos, ja que ndo existem medidas diretantugis planejadas nesse sentido.
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4.4 Da relagao entre contexto, justificativa e objetive do Projeto

De forma sucinta e complementar ao que ja foi epa@emparam-se nesta secao,
0 contexto, a justificativa e os objetivos do PwmjéMicrobacias 1 para verificar sua
consisténcia.

O contexto apresentado traz informacdes refer@énéeea da agricultura em Santa
Catarina desde o inicio dos anos 1950. Com baseetaiérios e projetos desenvolvidos no
Estado desde essa década até o inicio das atisiddmléViicrobacias 1, destacam-se as
caracteristicas da area e os problemas enfrenpetios produtores rurais.

Entre as décadas de 1950 e 1970, problemas deddegoaambiental surgem
como decorréncia da concentragédo de renda, pogsed@ da producdo em escala intensiva.
A partir da década de 70, por conta da modernizdgdagricultura, os efeitos colaterais no
meio ambiente se fizeram presentes: erosao dos, s@soreamento dos mananciais hidricos,
mé& drenagem pelo excesso de mecanizacao dos mlasdo das fontes de agua, perdas de
recursos geneéticos, salinizacdo, desertificacdsmd@amentos e poluicdo ambienthtq
sensi.

Em 1975, em funcdo do intenso processo de eroséosolos, € lancado o
PROCAS com o objetivo de aumentar a produtividadepeducao da agricultura, através de
medidas de conservacdo e melhoramento do solo 9 élancado o Programa Estadual de
Conservacio do Solo e da Agua, com o objetivo deanaproveitar os recursos hidricos nas
propriedades, reflorestar, conservar o solo e debesr a piscicultura de agua doce. Com as
chuvas e enxurradas pelas quais passou Santan@apai volta de 1983, os problemas
ambientais foram acentuados, razdo pela qual, 88 48 1986 terem sido iniciados 0s
respectivos programas: Programa Estadual de Meltemi® e Conservagdo do Solo;
Programa Estadual de Microbacias Hidrograficas;giama de Conservacdo e Manejo
Integrado do Solo e da Agua.

No ano de 1987 foi elaborado o Plano Agropecuastaihense, o qual destacou
como os problemas de maior relevancia: desmataméaita de tratamento de dejetos, a
poluicdo e contaminacdo da agua, a erosdo do solauso incorreto dos agrotoxicos. O
objetivo do PLANAC era fazer frente aos problemasdéterioracdo ambiental e de baixa
produtividade.

A justificativa do Microbacias 1 esta amparada atiod de degradacdo ambiental

do Estado. Os problemas ressaltados séo inteiaedatns e concentram-se, com base no
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Relatério Geral (SANTA CATARINA, 1988e) em: desnmatnto, inadequacdo das praticas
de manejo dos solos, contaminacdo do meio ambeeifddta de capacitacdo gerencial dos
produtores rurais.

Com efeito, ao longo dos documentos do Projetoeperse que a preocupacao
central é quanto ao solo. Desde 0 uso intensivaa@guinas até o mau uso de implementos
agricolas sé@o responséveis pela erosédo e pau@eridas solos.

Ja no relatorio Estratégia Técnica (SANTA CATARINKEQ88b) sédo salientados
0S seguintes temas (problemas ambientais): a)emskgradacdo do solo (chuvas, manejo
do solo, desmatamento, estrutura fundiaria, estrada de produtos quimicos); b) poluicao
dos mananciais (dejetos animais, condi¢cdes sasjarc) reducdo da produtividade; d)
enchentes.

Concernente a queda da produtividade das cultérasportante comentar que
apesar de os relatérios frisarem este ponto, aipréglatorio Estratégia Técnica deixa muito
claro: “Até o momentondo se dispdge para Santa Catarinde dados de pesquisa que
permitam relacionar diretamente a perda da produtivdade com a erosdo dos solos”
(SANTA CATARINA, 1988b, p. 25, grifos meus).

Torna-se necessario apresentar novamente o0s @gjetiporém com as
observacdes tomadas em consideracdo. O objetiab fggyu assim entendid@romover o
aumento sustentavel da produtividade do trabalhoe aumento da renda liquida dos
produtores rurais.

Os objetivos especificos ficaram entendidos como:

a) aumentar a cobertura vegetal dos solos;

b) melhorar a infiltragdo de agua nos solos;

c) controlar o escorrimento da agua superficial.

A tabela abaixo representa uma sintese dos tenoadaglns no que diz respeito
ao contexto, a justificativa e aos objetivos dgdtcoMicrobacias 1. A tabela foi construida a
partir de uma releitura dos documentos nortead®i@smentarios aduzidos na primeira parte
deste capitulo. Da releitura foram destacados wmdehave através da identificacdo e
contagem de termos, os quais formaram 10 temasntexto e 10 temas na justificativa. Os

objetivos estdo apresentados conforme os comesitadios quando de sua explicitadio

101 vjide item 4.3.
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Tabela 11: Sintese das caracteristicas do confestdicativa e os objetivos do Projeto Microbacia

Contexto Caracteristicas/problemas  Erosao dos solos
Reducéo das fontes de agua
Perdas de biodiversidade
Salinizacdo
Desertificacdo
Desmatamentos
Falta de tratamento de dejetos
Uso incorreto de agrotoxicos
Poluicao e contaminacdo da agua
Poluicdo ambiental (geral)
Justificativa  Caracteristicas/problemas = Desmatamentos
Inadequacéo das praticas de manejo dos solos
Falta de capacitacdo gerencial dos produtoressrurai
Eroséo e degradacéo dos solos
Poluicdo dos mananciais
Reducéo da produtividade das culturas
Enchentes
Mau uso dos produtos quimicos
Falta de tratamento dos dejetos animais
Mas condi¢Oes sanitarias

Objetivos Geral Aumento sustentavel da produtividade do theba aumento da
renda liquida dos produtores rurais
Especificos Aumentar a cobertura vegetal dos solos

Melhorar a infiltragdo de agua nos solos
Controlar o escorrimento da agua superficial

Fonte: o autor.

Atentando-se ao objetivo geral e comparando-o awegto e justificativa,
percebe-se que ha uma relacéo indireta entre ordarda produtividade do trabalho com os
problemas ambientais destacados. Contudo, h& ciee een mente aonstrucdodo objetivo
geral, pois é nele que esta a base do objetivasejal as medidas para sua consecucao.
Pretende-se, a partir de medidas conservacionmiasolo, aumentar a produtividade do
trabalho. Com solos mais férteis, controle da géloie melhor uso de produtos quimicos, a
produtividade tende a aumentar.

Quanto ao segundo item do objetivo geral, aumerdorahda liquida dos
produtores rurais, novamente a ligacdo com o ctmtejustificativa do Projeto é indireta. A
conclusdo seria a mesma: a partir dos melhoramdaitms no solo, com a capacitacédo
gerencial dos produtores, eles alcancariam aungensoia renda liquida.

Todos os objetivos especificos tém relacdo clam cacontexto e justificativa,
visto que dizem respeito ao aspecto ambiental angrite comentado. No entanto, tal como
analisado anteriormente, os objetivos especifiémssdio desdobramentos do objetivo geral.

De fato, parecem medidas que conduziriam indiretéenao objetivo geral.
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4.5 Das avaliagGes do Projeto Microbacias 1

4.5.1 Timing e objetivos das avaliacdes

N&o ha, nos documentos preparatorios do Projetoollcias 1, mencdo quanto a

forma de avaliagdo nem quantas avaliacdes globaans previstas para o projeto. Somente a
partir do documento Termo de Referéncia das Avadiagq1? parte) (SANTA CATARINA,

1990a) € que se encontram informacdes sobre quamfaando as avaliagdes globais seriam

realizadas.

Segundo este documento seriam realizadas trésipas@valiativas distintas: “a

primeira antes de iniciar o programa (ex-ante)egusda na metade dos trabalhos (meio
prazo) e a terceira ao fim do projeto (ex-postANFA CATARINA, 1990a, p. 3). Ressalta-

se, contudo, que a opcdo pelo niumero de trés edvaiaé uma imposicdo do Orgdo co-

financiador do projeto, o Banco Mundial: “O proaeste avaliagdo, face &xigénciasdo
Branco Mundial, sera desenvolvido em trés etap3ds (SANTA CATARINA, 1990a, p. 8,

grifo meu).

De fato, foram realizadas trés avaliacbes globens, momentos diferentes de

execucao do projeto. A previsao de realizacao dalsagdes era: para a avaliacao inicial, no

ano zero; para a intermediaria, no quarto ano dewpdo; e a final, no sétimo ano de
atividades (SANTA CATARINA, 1991a).

A avaliacao prévia, também chamada de iniciadante tinha como objetivos:

- Obter dados, informacgfes e indicadores que pammiima visdo integral da
situac@o técnica, econdmica, social e conservat®drdas diversas microbacias
hidrogréficas, em diferentes momentos, propiciandondicdes para o

redirecionamento das a¢cbes do Programa em fungidirddrizes, objetivos e metas
pré-fixados.

- Fornecer aos Organismos Financiadores e GestlireBrograma informacées
suficientes e necessarias a tomada de decisbasduisao real cumprimento dos
objetivos e metas (SANTA CATARINA, 19914, p. 16).

Esta avaliacao inicial é requisito do projeto plutairas comparacdes frente as

outras avaliacOes globais, portanto, visava a ‘fiEsr dos estabelecimentos agropecuarios
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antes do inicio do programa”, com levantamentocdascteristicas socioeconémicas, o nivel
de renda, tecnologias utilizadas, bem como ascpgttonservacionistas de solo e agua
adotadas (SANTA CATARINA, 19914, p. 17).

A avaliacao prévia foi realizada em julho de 1981tes do inicio do Projeto:

Esta primeira etapa do processo ja foi cumpridguéino de 1991. Fatores alheios ao
processo levaram a efetuar correcdes e/ou modiksa¢sempre sinalizadas toda
vez que isso ocorreu), de modo a permitir a obter® resultados. Os dados,
coletados em documento especifico, referem-se genzgquantidades fisicas; os
valores monetarios tém como época referencial o a@efgulho de 1991. Ja as
guantificacdes fisicas relativas as exploracdesodgem vegetal tém como
referéncia o periodo de 1° de julho de 1989 a 3junte de 1990, e as de origem
animal o ano civil de 1990, haja vista que a safpdcola 1990/91 se tornou atipica
pela forte estiagem, ndo permitindo comparacfes safras normais (SANTA
CATARINA, 19914, p. 17).

A avaliacao intermediaria (de meio prazo) tinha cahjetivos:

- verificar em que grau as diretrizes e metas efallas estdo sendo atingidas;
- verificar o nivel de adogédo das tecnologias przemas pelo projeto;

- identificar raz8es da adoc¢do ou ndo-adocéo delagias conservacionistas;

- identificar aumentos de produtividade nas cufttrabalhadas;

- inferir possivel elevacéo de renda e de qualidiededa e

- verificar o grau de satisfacao dos produtores ogmojeto (SANTA CATARINA,
1995¢, p. 2; SANTA CATARINA, 19954, p. 10).

Com a avaliacdo de meio prazo, a Secretaria Executo Projeto poderia
verificar em que grau 0sS objetivos tracados estasamdo atingidos, proceder a uma
reavaliagdo da estratégia técnica, corrigir evésttelhas de execucdo e, eventualmente,
“propor a realocacao de recursos com vistas a zdina relacdo custo-beneficio” (SANTA
CATARINA, 1995c, p. 3). Assim como apontado por Alarja e Helgason (2000), o
objetivo da avaliacdo formativa costuma ser de dapa gestdo e desenvolvimento do
programa.

O levantamento de campo para esta pesquisa foirfeitmés de julho de 1995, e
as informacdes, em sua maioria, sao referentamzalgafra.

A pesquisa de campo para a avaliag@égostfoi realizada nos meses de agosto e
setembro de 1998, e as informacdes, referentesaaagpicola 97/98, coletadas no periodo de
julho de 1997 a junho de 1998 (SANTA CATARINA, 1999s objetivos tragados para a

avaliacao final foram:

- verificar em que grau as diretrizes e metas efalulas foram atingidas;
- verificar o nivel de adogéo das tecnologias przemas pelo projeto;
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- identificar aumentos de produtividade nas cufiurabalhadas e
- aferir a elevacdo de renda e de qualidade de pidsibilitadas pelo projeto
(SANTA CATARINA, 1999, p. 8).

Além disso, o Relatério de Avaliacdo Final buscaifiear em que grau os
objetivos foram atingidos, tirar licbes das difdadles encontradas e aproveitar as
experiéncias adquiridas ao longo da execuc¢ao detprd aprendizado podera servir para o
aperfeicoamento de novos planos e projetos dessadwsl pela Administracdo Publica
(SANTA CATARINA, 1999). Ao focar na comparacéo, éese, dos objetivos tracados com
os resultados alcancados, esta avaliacdo se coadumao apregoado pela literatura em

avaliacao de politicas publicas.

4.5.2 Da posicéo do avaliador

Quando se menciona sobre a posi¢cao do avaliaduefe® objeto que se deseja
avaliar, pretende-se verificar qual o grau de refeomento, de proximidade, que existe entre
eles. Nesse sentido, a literatura em avaliacdo aliticas publicas costuma dividir os
avaliadores em “externos” e “internos” dependendstal grau de proximidade, primando,
sempre que possivel, pelo uso de avaliadores estern

Arretche (1998) sublinha a importancia de se a@iim avaliadores externos, tais
como orgaos independentes de pesquisa. Para a,a@toruito dificil que avaliacdes feitas
pelas préprias equipes governamentais sejam neaitnaparciais, haja vista o conflito de
interesse entre o governo e suas agéncias.

No caso do Projeto Microbacias 1, a instituica@oesavel pelas trés avaliacoes
globais do Projeto (prévia, de meio termo e firfal)o Instituto CEPA/SC, conforme se

depreende abaixo:

O Instituto de Planejamento e Economia AgricolaSdata Catarina — Instituto
CEPA/SC, de acordo com as recomendacfes do PrajetoRecuperacao,

Conservacdo e Manejo dos Recursos Naturais em béicias Hidrogréficas foi

incumbido de proceder a avaliagdo dos trabalhosreflerido projeto em trés

diferentes momentos: inicial, no ano zero, interidrga, no quarto ano de execugao
e final, no sétimo ano de atividades (SANTA CATARINL991a, p. 15).
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Por outro lado, ha de se destacar que o préprittutts CEPA/SC foi o
responséavel pela coordenacédo do Microbacias 1 quémdeu planejamento e preparacao:

(...) o governo do estado, através da Secretariggdaultura e do Abastecimento,
constituiu uma equipe técnica formada por represées do Instituto CEPA/SC
(Coordenacéo), da EMPASC, ACARESC, CIDASC e do Dé&d® a finalidade de
elaborar um projeto para ser executado num hoegzdattempo de 7 anos, a ser
apresentado ao Banco Mundial para financiamentéNI{SACATARINA, 1988e, p.
9).

Percebe-se, portanto, que a instituicdo encarregadaordenar os trabalhos de
preparacdo do Projeto foi a mesma que efetuougmmshente, as avaliagbes. O grau de
proximidade da instituicdo frente ao objeto, smetjue se constatou, por si, j4 bastaria para
designa-la como avaliadora interna — o contatordtitito CEPA/SC foi intenso desde a
preparacdo, passando pela execucdo e acompanhadwemimjeto, até sua fase final de
avaliacao e relatorios.

Outro fator relevante a se ponderar é que o ISt@EPA/SC, a época, era 6rgao
diretamente ligado a Secretaria de Estado da Agrmeu e Desenvolvimento Rural,

interessado direto na execucao e resultados dmbécras 1.

A instituicdo que deu origem ao Cepa foi criadal®W5 como Comissdo Estadual
de Planejamento Agricola e transformado em InstitDepa/SC em 1982, sendo
vinculada a Secretaria de Estado da AgriculturaeeebDvolvimento Rural. Atuou
por 30 anos nas areas de informacao e planejarpantoa agricultura catarinense
(SANTA CATARINA, 2007).

A guestao da neutralidade, neste caso, é postaquexima vez que os conflitos
de interess8” em jogo s&o patentes: 0 Governo é o maior intedessa publicacdo de
resultados positivos e minimizacdo dos aspectoativeg; o Instituto Cepa/SC, responsavel
pela avaliacéo e divulgacédo dos resultados, cog@oubordinado a Secretaria de Estado da
Agricultura, encontra-se em posicdo delicada. Nestete, € oportuno resgatar o

posicionamento de Arretche (1998, p. 37-38):

Ha uma série de incentivos para que tais avaliagdesluam pelo sucesso do
programa ou, pelo menos, que tendam a minimizar slementos de fracasso. Estas
razdes védo desde a manutengdo dos proprios empiEEgo® interesse das

102 «conflict of interest exists in an evaluation whette personal or financial interests of an evaluataght

either influence an evaluation or be affected lyakaluation. A conflict of interest can also existen a client
or stakeholder has an inappropriate personal anéial interest in an evaluation or a program bewguated”
(JOINT COMMITTEE ON STANDARDS FOR EDUCATIONAL EVALWTION, 1994, p. 11%pudYANG e

SHEN, 2006, p. 379).
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burocracias em aumentar suas margens de podegastie Por tais razdes, € mais
dificil que tais “avaliagdes” tenham em geral vawealiativo, ainda que possam ser
bons instrumentos de pesquisa para estudos deagi@li mais particularmente
avaliacdes de eficacia.

Em vista do exposto, e por ndo terem sido feitatiagdes por outras instituicbes
além do Instituto Cepa/SC, as analises e resul@delsm ser observados com maior esmero,

conforme aponta a literatura na area.

4.5.3 Dos métodos para aplicacdo das avaliagdes

Com base na literatura em politicas publicas, elete® que 0s métodos
empregados em uma pesquisa de avaliacdo devenxdaites e transparentes, para que
possam ser conferidos, discutidos, criticados @onatios na esfera publica.

Para que se pudesse fazer essa verificacdo nag@aak ante(avaliacao prévia),
foram consultados os seguintes documentos: TernfRefieréncia das AvaliagOes (12. e 22.
partes) (SANTA CATARINA, 1990a, 1990b) e Avaliac&wévia (SANTA CATARINA,
19914, 1991b, 1991c).

De acordo com o Termo de Referéncia das Avalia¢6ANTA CATARINA,
1990a), a partir da constatacdo da existéncia @enlithicipios catarinenses, de 9 bacias
hidrogréficas subdivididas em 1683 microbacias,aafpendo aproximadamente 286.979
familias, a opcao de atuacédo escolhida para otBrfge por propriedade agricola. “Essas
informacgBes consolidaram a filosofia de atuar poppedade agricola no sentido de obter
resultados a nivel desif] microbacia, implicando em definir as primeirasmgo menor
unidade geografica do projeto” (SANTA CATARINA, 188 p. 6).

Em funcdo das divisbes por bacias hidrogréficas, respeitando a
macrodistribuicdo hidrica, “ficou estabelecida #icagdo do projeto em torno de 30% das
microbacias existentes (520 unidades), em um detdl43 municipios, 0s quais contém cerca
de 232.469 familias” (SANTA CATARINA, 1990a, p. §-Comenta-se no documento que
no decorrer do projeto seriam definidas as micnalsae serem atendidas em cada um dos 143
municipios, e em que ordem de prioridade. “Estecgsso de escolha serd estabelecido,
principalmente, conforme o nivel de degradacdo emt&i das microbacias e do grau de
aceitacado da populacao abrangida” (SANTA CATARINA90a, p. 7).
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Como dito acima, a unidade de atuacdo do projeid agropriedade agricola:

Do mesmo modo que nos procedimentos de aplicacdyabacdo tera como
unidade de atuacéo a propriedade agricola. Istofedo de modo a permitir que,
através das informacdes delas provenientes, sea posscluir a respeito de
provaveis mudangas ocorridas também a nivel gig [nicrobacia (SANTA

CATARINA, 1990a, p. 8).

Para tanto, decidiu-se utilizar a técnica de aragsetn probabilistica, com sele¢éo
aleatéria das unidades. Como suporte aos procettimele amostragem foram utilizados
dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estiad (IBGE) e do levantamento preliminar
do Projeto, efetuado pelo Instituto CEPA em 1989.

A avaliacdo prévia teve como delimitacdo de seag@sgeografico todos os 143
municipios, alocados segundo a divisdo por baddedraficas. Ja o publico-alvo foram as
propriedade agricolas pertencentes as microb&@NTA CATARINA, 1990a).

Para o procedimento amostral, optou-se pela uwdizade técnicas de
estratificacdo: “Sendo a é&rea de abrangéncia maitpla, o numero de unidades
populacionais elevado, disperso e de naturezagificaida, e havendo a preocupacdo em
otimizar o processo de coleta, configurou-se corethar solucéo a utilizacao de técnicas de
estratificacdo” (SANTA CATARINA, 1990a, p. 12).

A definicdo de amostras seguiu dois estagios:

Para o primeiro estagio considerou-se, em principiaglutinacdo de mocrobacias
[sic] de modo a constituir um determinado nimero deats, segundo as
caracteristicas comuns de seus componentes. Hdretf..], optou-se pela
aplicacdo do processo aos municipios, admitindqeeea homogeneizacdo a este
nivel é extensiva as microbacias neles existei8&HTA CATARINA, 1990a, p.
12).

(...). Uma vez definidos os estratos de municipjoem as correspondentes
microbacias), sera determinado o tamanho da amotarabém através de
procedimentos especificos de amostragem estra@fiGgBANTA CATARINA,
19904, p. 13).

No segundo estagio, o qual consiste em determimamwero de propriedades a ser
pesquisado por microbacias/municipio (da primeimsira), o procedimento sera
de amostragem aleatéria simples, considerando-sesjuespectivos ambientes ja
estardo devidamente homogéneos (SANTA CATARINA0E®. 13).

Em ambos os casos (primeiro e segundo estagidd, taprocesso de estratificagcao

como o de determinacdo da variavel dimensionadmseiam-se em métodos de
andlise multivariada (...) (SANTA CATARINA, 1990a, 13).

Nesse sentido, em ambos os estagios, a variaveindionadora utilizada foi a
“area média das propriedades em nivel de estr&#®RNTA CATARINA, 1991a).
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De acordo com a Avaliacdo Prévia (SANTA CATARINAYLa), ficou definido,
face a natureza do trabalho, aos custos e recdispeniveis, que em ambos 0s estagios
utilizar-se-ia precisdo de 15% e nivel de signifaa de 5%.

Das 520 microbacias a serem trabalhadas, optoarse aniverso do processo de

avaliacéo inicial 70 microbacias:

Considerando-se, também, que o projeto seria @pliea520 microbacias de 140
municipios, selecionadas segundo critérios técnique-estabelecidos, era
fundamental dispor da delimitacdo desse conjuntmigeobacias para dar suporte
ao processo de amostragem em ambito global. Colmdiitaocorreu, a secretaria
executiva do projeto, em entendimento com o Banamdibl, definiu que o
processo de avaliacio dar-se-ia sobre o univer3@ deicrobacias, correspondentes
aquelas a serem trabalhadas no primeiro ano deigd@do projeto, ja previamente
definidas (SANTA CATARINA, 19914, p. 19).

O instrumento de avaliagdo (questionario de av@bipencontra-se nos Anexos da
Avaliacdo Prévia (SANTA CATARINA, 1991c), bem coras explicagdes dos itens e forma
de preenchimento para o aplicador em campo.

Vale destacar que ndo é do escopo desta disseddedtrar nos meandros das
férmulas estatisticas utilizadas ou questionarrosgaimentos adotados. Desta forma, para
aprofundamentos na parte estatistica, todas asmafdes necessarias encontram-se nos
documentos referenciados anteriormente.

Considerando-se os aspectos mencionados no ingsta dubsecdo, métodos
explicitos e transparentes, a metodologia empregada a construcdo da Avaliacdo Prévia
(SANTA CATARINA, 1991a, 1991b, 1991c) atende ao glama a literatura em avaliagao
de politicas publicas.

No caso da Avaliacao Intermediaria (avaliacdo dmpeazo), foram consultados
0S seguintes documentos: Termos de Referéncia @diad&o de Meio-Prazo (SANTA
CATARINA, 1995c) e Avaliagdo de Meio Prazo (12. & Rartes) (SANTA CATARINA,
1995a, 1995b).

O Termo de Referéncia da Avaliacdo de Meio-Pragmaf logo na introducéo,
que a classificacdo das bacias hidrograficas eratest realizada na avaliacdo inicial para
aglutinar microbacias semelhantes, a fim de miramieustos e tempo de levantamento,
continua valida, razao pela qual ela foi reutilezad

Por se tratar de uma avaliacao realizada no mejrajeto, havia a necessidade
de se considerar a amostra da pesquisa inicial oom amostra que representasse

propriedades agricolas/microbacias ja trabalhadaalgum tempo: “Aavaliacdo de meio
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prazo (ou intermediéria) fundamentou-se na comparac¢&itdacao atual de uma amostra de
propriedades localizadas em microbacias trabalhaelasprojeto ha mais de doze meses com
a amostra de propriedades pesquisadavaléacao inicial’ (SANTA CATARINA, 19954, p.

11, grifos do autor).

O processo de selecdo de produtores pesquisadefefioado com base em amostra
probabilistica, face & abrangéncia geogréfica,leeado nimero de microbacias e
de propriedades rurais e a necessidade de obteelker representatividade de todo
o0 universo considerado (SANTA CATARINA, 1995a, f).1

Como base de informagdes foram utilizados os daslativos a identificacéo e
localiza¢do das microbacias trabalhadas, com &iéispedo da data de inicio dos trabalhos e
0 numero de propriedades nelas contidas; a listanilerobacias e respectivos produtores que
compuseram o universo investigado em 1991 (avalipgévia); lista de todas as microbacias
contidas na area abrangida pelo projeto, estradifis segundo conglomerado de municipios.

O espaco geografico de abrangéncia da pesquisareeng@eu o conjunto de
microbacias e respectivas propriedades rurais aastnos 123 municipios trabalhados pelo
projeto, classificados segundo bacias hidrografieasstratos de municipios. O universo
considerado foi o conjunto das microbacias e res@ac propriedades que tiveram 0s
trabalhos iniciados no periodo 1991 a 1993 (pelmavedoze meses até a avaliacao
intermediaria).

Tal como na avaliacdo prévia, a determinacdo datenseguiu dois estagios:

Tendo em conta a existéncia de dois tipos de po@alam diferentes niveis de
abrangéncia, isto émicrobacias e estabelecimentos agropecuario®rnou-se
necessario adotar um procedimento de amostragedoisnestagios, onde a amostra
do segundo (estabelecimentos agropecudrios) coiasistn uma subamostra do
primeiro estagio (microbacias). O termo “amosti@ donsiderado em nivel dsig]
bacia hidrografica, sendo determinadas nove ansogistintas (uma para cada bacia
hidrogréafica) para cada um dos dois estagios (SANCPAARINA, 1995a, p. 13,
grifos do autor).

A primeira amostra foi composta pelas propriedagles integravam a amostra da
pesquisa inicial e efetivamente tiveram os trataliniciados em 1991. Tratou-se,
portanto, de um conjunto censitario relativo a amoda primeira pesquisa, tendo
por finalidade possibilitar a verificacdo de mesmaglades em momentos distintos
no tempo.

A segunda amostra foi constituida de um conjuntmiteobacias e de propriedades
agricolas nelas contidas, estatisticamente represendas unidades (microbacias e
propriedades) que tiveram os trabalhos iniciadoper@odo 1991-1993, e que nado
pertenciam a amostra da pesquisa inicial (SANTA BRINA, 1995a, p. 16).
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Ainda, uma terceira amostra foi formada por micodEm e respectivas
propriedades que ndo haviam sido atendidas pel@tpre contiguas as microbacias ja
trabalhadas, para observar o efeito-demonstrac@oojieto.

Também diferentemente da avaliacdo inicial, a amofsti dimensionada, no
primeiro estagio, para uma precisdo e nivel deifgigncia de 10% e, no segundo estagio,
com 20% de precisédo e 10% de significancia.

Para a aplicacdo da pesquisa foi adotado o mesrestiguario da avaliagao
prévia, acrescido de itens que permitissem ideatifio grau de comprometimento dos
produtores com o projeto, quais tecnologias, eadrpreconizadas, estavam sendo adotadas e
as principais razées que levaram os produtoresotdas (ou ndo) (SANTA CATARINA,
1995a).

Da mesma forma que a avaliacao prévia, a avalistéonediaria contempla os
quesitos de transparéncia e clareza dos métodas paeparacao da avaliacao.

Para a avaliacd@x post estabeleceram-se algumas premissas, entre elas: a
condicdo das propriedades analisadas na fase tiacawaprévia era semelhante a situacéo
das propriedades que, em momentos posterioresin f@@ndo incluidas no projeto; a
avaliacdo final (assim como a intermediaria) fundatou-se na comparacgao da situagéo atual
de uma amostra de propriedades localizadas em lmaiwias em que os trabalhos tiveram
inicio h4 pelo menos 12 meses com a amostra deiguades pesquisadas na avaliagdo
inicial (SANTA CATARINA, 1999).

O universo pesquisado para a avaliacéo final foblmjunto das microbacias e
respectivas propriedades que tiveram os trabalbakizados no periodo de julho/1994 a
junho/1997, bem como as microbacias/propriedadesigiegraram as amostras das duas
pesquisas de avaliacao anteriores (SANTA CATARINZQ9).

A metodologia para determinacdo da amostra perream@tesma das avaliagcoes

anteriores:

Considera-se que a classificacdo das bacias, diefim elaboracdo do projeto e
adotada nas primeiras duas avaliacdes, continueddayauma vez que as
caracteristicas que lhes deram suporte permanecenarsua maioria, constantes no
decorrer do tempo. Por esta razdo, para efeitoedaniamento e analise das
informacgdes, ela foi mantida na avaliacéo finapdujeto.

Entretanto, a sistematica de aglutinar por esaatmicrobacias semelhantes de cada
bacia, no sentido de reduzir custos e tempo denfersento das informacgbes pela
consequliente minimizagdo do numero de unidades fradia serem pesquisadas,
nao foi utilizada na determinacdo da amostra ®. d&torreu porque os referidos
estratos ndo mais poderiam ser mantidos, postoogo@njunto de municipios e
microbacias das diferentes bacias se modificouedasavaliacdo anterior. Este fato
€ conseqliéncia das seguintes razdes:
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- criagdo de novos municipios;

- insercdo de microbacias na abrangéncia do projeto

- inclus@o de municipios ja existentes no ambitpmjeto;

- descontinuidade do projeto em microbacias inmegadte consideradas.

A existéncia de dois tipos de populacao em difeeniveis de abrangéncia, quais
sejam, microbacias e estabelecimentos agropecuariisou a necessidade de se
adotar um procedimento de amostragem em duas etapague a amostra da

segunda (estabelecimentos agropecuarios) corsistilh uma subamostra da
primeira (microbacias). Assim, optou-se por detaania amostra 3 a partir de um
duplo procedimento de amostragem aleatoria sin{RI&NTA CATARINA, 1999,

p. 10).

Esta nova amostra (amostra 3) foi utilizada emwdoj com as amostras 1 e 2
(das avaliacdes anteriores) para dar o suports@uiza de avaliacdo final. A amostra 3 foi
dimensionada com uma precisdo de 20% e nivel ddisancia de 5% no primeiro estagio, e
de 20% de precisédo e 10% de significancia pargons® estagio.

De acordo com a Avaliacdo Final (SANTA CATARINA, 99, o questionario
aplicado foi semelhante ao das pesquisas anteripggeém com o0 acréscimo de alguns
aspectos que envolviam informacfes qualitativagreetes ao processo decisorio dos
produtores e mobilidade da juventude.

De uma forma geral, todas as trés avaliacoes estapeontemplam os quesitos
de transparéncia e clareza dos métodos empregadmsyaliacdo, atendendo ao exposto na

literatura.

4.5.4 Das medicdes nas avaliacbes

Nesta secdo, apresentam-se as medicbfes e resultadstantes das trés
avaliacOes efetuadas ao longo do Projeto Microbatia Os dados coletados em cada
avaliacdo foram explicitados através de tabelagjuass foram comparados (quase todos) na
avaliacdo de meio termo e final.

Como exposto na fundamentacao tedrica desta pas@ssim como na analise,
entende-se que deva existir uma relacdo prefeterende direta, entre o contexto de um
projeto, a justificativa, os objetivos tracadosuass avaliacées. Desta forma, com base na
tabela sintese (vide tabela 11) ja tratada, fé@fema andlise identificando se havia ou néo

relacdo entre cada tabela constante das avali@o@ekcOes) com os objetivos e temas-chave
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constantes daquela tabela. Verificou-se tambénpm die relacdo existente, se direta ou
indireta.
As tabelas constantes na avaliacdo prévwx @nt¢ sdo apresentadas,

ordenadamente, na tabela abaixo:

Tabela 12: Dados coletados na Avaliacdo Préviard@t® Microbacias 1 — tabelas

Numero Tabela
1 Condicao do produtor (total e por regido do Estad
2 Distribuigdo percentual do nimero de estabelatiosee area média por grupos de area total (total

e por regiao)

3 Utilizacdo das terras segundo a topografia (etar regido)

4 Percentual de utilizag8o da area conforme a tafiagor extrato (total e por regido)

5 Distribuigdo percentual por tipo de terreno comi® topografia por estrato de area (total e por
regiao)

6 Valor do capital de exploracéo (total)

7 Veiculos, maquinas e equipamentos para lavoaganslo estrato de area de lavouras (total e por
regiao)

8 Instalac8es, maquinas e equipamentos para balincr de leite segundo nimero de vacas do
plantel (total)

9 Condicéo do responsavel pelo estabelecimentocdgri

10 Disponibilidade média de mé&o-de-obra familiar pstrato de area e situagdo ocupacional em
equivalente homem

11 Utilizacdo média de méo-de-obra por estrataele @otal e por regido)

12 Composicao dos custos de atividade agropecsggizndo atividade principal (total e regido)

13 Renda agricola - composicdo da renda agricglmse atividade principal (total e regido)

14 Distribuicdo dos produtores e escala médiaggiéio segundo atividade econdémica principal

15 Tamanho médio das exploracfes por estrato desagrindo atividade econdmica principal (total e
regiao)

16 Margem operacional bruta (mob) média por esttatéarea segundo atividade econémica principal
(total e regiao)

17 Distribuicdo dos produtores e area média disgbrpor estrato de margem operacional bruta
(mob) em salarios-minimos segundo atividade ecorgprincipal

18 Margem bruta total (mbt) por estrato de arearsdg atividade econémica principal

19 Percentual de produtores e efetivo médio dontebaa atividade pecuaria extensiva - Estado e
regides

20 Percentual de produtores e efetivo médio dontebaa atividade pecudria intensiva - Estado e
regibes

21 Percentual de produtores e area média das gaiactulturas por regido e Estado - lavouras —
graos

22 Percentual de produtores e area média das gmisctulturas por regido e Estado - lavouras -
legumes e frutas

23 Percentual de produtores e area média das gmiscculturas por regido e Estado - lavouras
forrageiras e outras

24 Percentual de produtores e area média dasgais@ulturas por regido e Estado - horticultura

25 Produtores rurais, por origem e freqiiéncia ds@scia técnica, segundo as regies e o Estado

26 Produtores rurais, por forma de associativisrfange de recursos para producdo - Santa Catarina
e principais regides

27 Percentual da producdo comercializada dos pamiprodutos agropecuarios, por grupos de
atividade principal - Santa Catarina e regides

28 Destino da producdo e condicdes de armazenanmmtestrato de area, segundo a renda
operacional - na atividade lavouras (Estado e ex)i6

29 Pecuaria extensiva - bovinocultura para cotéite uso de praticas de manejo e criacéo (em %) e

indices técnicos
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Pecuéria extensiva - caprinos/ovinos - indiéesitos

Pecuéria intensiva - praticas de manejo (%{lieds técnicos

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathwrticultura - alho

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laa¢hwrticultura - arroz-de-sequeiro

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathuwrticultura - arroz irrigado

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathorticultura - batata

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathwrticultura - beterraba

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laa¢hwrticultura - cana-de-agucar

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathworticultura - cebola

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathworticultura - couve-flor

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathworticultura - feijao

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathworticultura - fumo

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathorticultura - mandioca

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laa¢huwrticultura - milho

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laa¢hwrticultura - pepino

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laa¢huwrticultura - pimentéo

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laathwrticultura - soja

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laa¢hwrticultura - tomate

Tecnologia utilizada e indices técnicos - laa¢hurticultura - trigo

Correcéo da acidez do solo - praticas e instntmsede manejo e conservagdo do solo

Fertilizagdo do solo - praticas e instrumenmsndnejo e conservacao do solo

Conservacéao do solo - praticas mecanicas eateget

Conservacédo do solo - praticas mecanicas eateget [outros itens]

Utilizacdo das areas de lavoura no inverno

Praticas e instrumentos de manejo e consengiz8olo por grau de instrugdo do produtor

Préticas e instrumentos de manejo e conserdagéolo por classe social

Principal destino dos dejetos animais

Intoxicacdo por uso de agrotéxicos

Agrotoxicos - destino das embalagens e equiptmseie protecao para aplicacédo

Abastecimento e limpeza dos pulverizadoresl (¢otagido)

Principal processo de erosdo

Possibilidade de escoamento da producédo endpecfuvoso

Reflorestamento

Pessoas, por estrato de area e sexo segundss giejidade - Santa Catarina e regides

Pessoas, por estrato de area e sexo segunds gleipdade - Santa Catarina

Pessoas, por estrato de area e sexo, segumdo deginstrucao - Santa Catarina

Pessoas, por estrato de area e sexo, segundw aq instrucdo - Santa Catarina e regides do
Estado

Estabelecimentos agricolas pelos meios de caagdn disponiveis, segundo estrato de area -
Santa Catarina

Estabelecimento por estrato de area, segundore fde abastecimento de agua e do destino dos
dejetos - Santa Catarina e regides

Familias, por classificacdo socioeconémica, seégestratos de area no Estado e totais das regides
Estabelecimentos agricolas, pela disponibilidaglendo de energia elétrica, segundo estratos de
area - Santa Catarina (%)

Indicadores de produgdo para autoconsumo famiBianta Catarina

NUmero de produtores e area total, segundodigéinde exploracao - Santa Catarina
Equivalente-homem disponivel por familia, seguadsituacdo ocupacional, por estrato de area
(ha)

Fonte: Santa Catarina (1991a, 1991b, 1991c).

A tabela abaixo mostra se h4 ou ndo relacao entmeedicdes da avaliagdo prévia

e 0s temas-chave e objetivos da tabela sinteselgtafh). As medicBes estdo identificadas

pelo seu nimero correspondente da tabela acimeldtab).
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Tabela 13: Relacionamento das medi¢des da Avalidgéda com os temas-chave identificados

Temas-chave Relacéo direta Relacao indireta
Contexto
Eroséo dos solos 3,4,5,51,52,53,54,55,80,6 7,49,50, 66
Reducéo das fontes de agua 56, 57, 58, 59, 68
Perdas de biodiversidade 62
Saliniza¢éo 32, 33, 34, 35, 36, 37, 38, 39, 40,
41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49,
50
Desertificacdo 62 50, 60
Desmatamentos 62 3,4
Falta de tratamento de dejetos 56, 68 19, 20,6%% 66
Uso incorreto de agrotoxicos 32, 33, 34, 35, 36,38 39, 40, 12, 66
41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49,
50, 57, 58, 59
Poluicao e contaminagdo da agua 56, 58, 59, 68 33234, 35, 36, 37, 38, 39, 40,

41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49,
50, 57, 63, 64, 65, 66

Poluicdo ambiental (geral) 56, 58, 59, 68 32, 38,3, 36, 37, 38, 39, 40,
41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49,
50, 57, 63, 64, 65, 66

Justificativa

Desmatamentos 62 3,4
Inadequacéo das praticas de manep 4, 5, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 607, 66
dos solos 62

Falta de capacitacdo gerencial dak 6, 7, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14, 185, 26, 27, 28, 66, 67, 72, 73
produtores rurais 16, 17, 18, 69

Eroséo e degradacéo dos solos 3, 4,5, 49, 56513, 54, 55, 7, 66
60, 62
Poluicdo dos mananciais 56, 57, 58, 59, 68 19,320,33, 34, 35, 36, 37, 38,

39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 47,
48, 49, 50, 63, 64, 65, 66, 67
Reducdo da produtividade dag, 21, 22, 23, 24, 32, 33, 34, 35, 36, 15, 25, 26, 66, 67

culturas 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44, 45,
46, 47, 48, 49, 50, 51, 52, 53, 54,
55, 60
Enchentes 60 51, 52, 53, 54, 55, 67

Mau uso dos produtos quimicos 32, 33, 34, 35, 36,38, 39, 40, 67
41, 42, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49,
50, 57, 58, 59, 66

Falta de tratamento dos dejetoS6, 68 19, 20, 63, 64, 65, 66

animais

Mas condicbes sanitarias 56, 68 19, 20, 57, 5863964, 65, 66,
67

Objetivos

Geral: Aumento sustentavel ddb5, 49, 50, 51, 52, 53 3,4,6,7,10, 11, 1922022, 23,

produtividade do trabalho 24, 25, 26, 29, 30, 31, 32, 33, 34,

35, 36, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43,
44, 45, 46, 47, 48, 54, 55, 60, 73

Geral: Aumento da renda liquidal2, 13, 16, 17, 18 6, 27, 49, 50, 69
dos produtores rurais
Especifico: Aumentar a cobertur&b0, 53, 60, 62 3,4

vegetal dos solos

Especifico: Melhorar a infiltragdo51, 52, 53, 60, 62
de agua nos solos

Especifico: Controlar 051, 52, 53, 60, 62
escorrimento da agua superficial




159

Fonte: o autor.

Para facilitar a compreensédo e visualizacdo do st®gpoa tabela acima, foi
construido um gréfico para cada tema-chave e vbgeg seu relacionamento direto com as
medi¢Oes da avaliacdo em tela.

A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os
temas daContextocom as tabelas de dados utilizadas quando dae&alprévia.
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Figura 3: Relacionamento direto entre os temas doteXto e as medi¢cdes da avaliagdo prévia, em germo
percentuais

Fonte: o autor

Nota-se claramente uma predominancia dos tersasncorreto de agrotéxicaoes
erosdo dos solomas medigbes, apresentando, respectivamente, 980¢1413,70% de
presenca. Por outro lado, destaca-se que os tedasdo das fontes de agyaerdas de
biodiversidadee salinizacdondo foram contemplados diretamente nas medicies fiea
avaliacdo prévia. Além disso, como se depreendefigiaa acima, o0s outros temas

apresentaram percentuais baixos de presenca, prakonos dos 5%.
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A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os
temas daustificativacom as tabelas de dados utilizadas quando dae&alprévia.
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Figura 4: Relacionamento direto entre os temasudtifidativa e as medicdes da avaliacdo préviategmos
percentuais

Fonte: o autor

Observa-se, a partir da figura acima, que os telmasaior relacionamento direto
sdoreducdo da produtividade das culturasau uso dos produtos quimicesfalta de
capacitacdo gerencial dos produtores ruraixom 41,10%, 31,51% e 20,55%,
respectivamente. De outro norte, os terfeta de tratamento dos dejetos animaisas
condi¢cdes sanitérigs desmatamentose enchentesapresentaram percentuais baixos de
relacionamento direto com as medi¢des da avalipgiaa.

A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os
Objetivosdo Projeto com as tabelas de dados utilizadasdguaa avaliacao prévia.
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Figura 5: Relacionamento direto entre os Objetevas medicdes da avaliacdo prévia, em termos pieaten
Fonte: o autor

Percebe-se pela figura acima que ha uma proximidatte os percentuais de
relacionamento direto dos objetivos com as medidaesvaliacao prévia, ficando todos entre
5 e 10%. O objetivo que apresenta maior relaciontorgireto com as medi¢cdes @amento
sustentavel da produtividade do trabalhon objetivo geral do Projeto Microbacias 1, com
8,22%.

As tabelas constantes da avaliacdo intermediavidiggdo de meio termo) séo
apresentadas na tabela que segue.

Tabela 14: Dados coletados na Avaliacdo de Meimdeto Projeto Microbacias 1 — tabelas

Numero Tabela
1 Evolucdo da mao-de-obra familiar e contratada
2 Evolucdo da méo-de-obra familiar e contratadaeuivalente-homem

Evolucdo da principal condicdo de posse do prodptor faixa etaria na area do projeto
3 microbacias

Evolucdo da composicédo das areas da propriedagimde a condicdo de posse da terra, na area
4 do projeto microbacias

Evolugcdo da composicao das areas da propriedagende a condicdo de posse da terra, em
5 microbacias ndo trabalhadas pelo projeto, nas dalcidrograficas do Oeste, Itajai e sul



10
11
12
13
14
15
16

17
18

19
20
21
22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32
33
34
35
36
37
38
39
40
41
42
43

44
45
46
47
48
49
50
51
52
53

54
55
56
57

58

162

catarinense

Evolucao do uso de sanitarios na habitacédo pahoia area do projeto microbacias

Evolucdo do uso de sanitarios na habitacdo prihogm bacias do Oeste, Itajai e sul catarinense
em areas ndo trabalhadas pelo projeto

Indicadores de acesso a informac8es dos produtarérea do projeto microbacias

Principais fontes de crédito para financiar @iddide agricola na area do projeto microbacias
Percentual da producéo vendida e época da venéliiea do projeto microbacias

Participacdo de produtores em associacdes @evas

Fonte das principais informagdes sobre agricultu

Caracteristicas do processo decisério na fadokeentrevistados, segundo o tipo de deciséo
Posicao dos entrevistados segundo conselhosgéthos quanto a permanéncia no campo
Frequéncia do intercambio de idéias dos prodstoom os vizinhos

Evolucéo do uso das terras segundo a topograffsiea do projeto microbacias

Evolucdo do uso das terras segundo a topografidazias hidrograficas do Oeste, Itajai e sul
catarinense, em microbacias ndo trabalhadas pejet@r

Evolucédo do processo de eroséo nas propriedadasicrobacias trabalhadas e néo trabalhadas
Area abrangida pelo projeto microbacias, area deZam e area da amostra pesquisada, por
cultura

Area média e produtividade das principais catiura area do projeto microbacias

Indicadores de produtividade na area do projgtoobacias

Principal destino dos dejetos animais das cem@@s propriedades pesquisadas

Principal destino das embalagens de agrotéxicos

Uso de equipamentos de protegdo para aplicagagrdtoxicos

Ocorréncia de casos de intoxicagdo por uso IeGiros

Processo de abastecimento e limpeza de pulderzs:

Local de abastecimento e limpeza de pulverizsdor

Principais motivos para reflorestar

Prética de reflorestamento segundo a idadeattufor

Principais motivos para néao reflorestar

Motivos principais considerados no planejamea®safras

Fontes de consulta dos produtores para dedisfestantes na producao

Procedimentos quanto a adogao de novas tecaslogi

Adocéo de praticas de fertilizagcdo do solo ea 8o projeto

Principais razbes para a adocao de praticasrtilezdcao do solo

Principais razdes para a nao adocao de préticservacionistas de fertilizagdo do solo

Adocao de praticas de preparo do solo na argaajieto microbacias

Principais razbes para a adocao de praticage@tionistas de preparo do solo

Principais razbes para a ndo adocédo de préaticesgrvacionistas de preparo do solo

Adocéo de praticas de rotacdo de cultura nadargaojeto

Principais razbes para a adocao de praticastalgfio de cultura

Principais razbes para a ndo adoc¢éao de préficastacdo de cultura

Area e percentual da area de lavouras com diadipraticas de conservacdo do solo
Estimativa da area de adocdo de praticas consenstzis no universo total trabalhado pelo
projeto

Principais razdes para a adogao de praticasrdeivagdo do solo

Principais razdes para a ndo adocéo de prél#cesnservacao do solo

Utilizac&o das areas de lavoura no inverno dmg&e ao total de area de lavouras

Estimativa da utilizacéo das areas de lavouiaverno na area trabalhada pelo projeto
Principais motivacfes para o uso de pastaganvdmo

Principais raz6es para o ndo uso de pastagémet@o

Evolucéo da recepcao de assisténcia técniceeaalé projeto microbacias

Intensidade da assisténcia técnica e grau déagdb com o projeto

Situacdo das estradas rurais

Principais beneficios das melhorias realizadas pebgeto nas estradas, segundo opinido dos
produtores informantes

Situacao da fertilidade da terra segundo osupooess

Conservacao do solo pelos vizinhos, segundocakifores pesquisados

NUmero de produtores segundo a atividade ecaadpnincipal e area média

Evolugcdo da méo-de-obra familiar e contratada emivatgnte-homem, segundo a atividade
econdmica principal
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Valor bruto da produgéo, consumo intermediério lervagregado médios, segundo a atividade
econdmica principal

Valor bruto da producado, consumo intermediario lervagregado médios, segundo a atividade
econdmica principal

Valor bruto da producado, consumo intermediario lervagregado médios, segundo a atividade
econdmica principal na Bacia 1 - Chapecé/Irani/afRaperi-Guacu

Valor bruto da producado, consumo intermediario lervagregado médios, segundo a atividade
econdmica principal na Bacia 3 - Itajai

Numero de propriedades, area total e valor agregadbectare, segundo a atividade econdmica
principal

Valor agregado por trabalhador rural permansegeindo a atividade econémica principal
Evolucéo do uso de sanitarios na habitacdo prihcparea do projeto microbacias, segundo a
atividade econdmica principal

Evolucdo do uso das terras segundo a topografigundo a atividade econdmica principal
Evolucdo do processo de erosdo nas propriedadesnitagbacias trabalhadas segundo a
atividade econdmica principal

Indicadores de produtividade na pecuaria na areprdj@to microbacias, segundo a atividade
econdmica principal

Area média e produtividade das principais cultures area do projeto microbacias, em
propriedades que tém nas lavouras a atividade egoarincipal

Principal destino dos dejetos animais das criaggegindo a atividade econdmica principal,
pecuéria grandes animais, pecudria pequenos arenfeisuras

Principal destino dos dejetos animais das criaggegindo a atividade econdmica principal,
olericultura e policultura

Principal destino das embalagens de agrotdxicosinsleg a atividade econdmica principal,
pecuaria grandes animais, pecuaria pequenos argnt@isuras

Principal destino das embalagens de agrotéxicosinsieg a atividade econdmica principal,
olericultura e policultura

Uso de equipamentos de protecdo para aplicacagrd&sicos segundo a atividade econémica
principal

Prética de reflorestamento segundo a idadeattufor e a atividade econdmica principal

Adocao de praticas de fertilizagao do solo ségunatividade econdmica principal

Adocéo de praticas de preparo do solo segundeidade econdmica principal, pecudria grandes
animais, pecuaria pequenos animais e lavouras

Adocao de praticas de preparo do solo segundovialade econdmica principal olericultura e
policultura

Adocéo de praticas de rotacdo de cultura segamdiwidade econémica principal

Area e percentual da area de lavouras com a adiecfiGiticas de conservacéo de solo segundo a
atividade econdmica principal, pecudria grandesaisi € pecuaria pequenos animais

Area e percentual da area de lavouras com a adiecfiGiticas de conservacéo de solo segundo a
atividade econdmica principal, lavouras e olerimalt

Area e percentual da area de lavouras com dadte;praticas de conservacdo de solo segundo a
atividade econémica principal, policultura

Utilizac8o das areas de lavoura no inverno dat&e ao total de area de lavouras, segundo a
atividade econdmica principal

Frequéncia de adogéo de praticas conserva@enist

Fonte: Santa Catarina (1995a, 1995b).

Da mesma forma como feito para a avaliacao préviabela abaixo mostra se ha

ou nao relacao entre as medi¢Oes da avaliacdo idepnazo e os temas-chave e objetivos da

tabela sintese (tabela 11). As medicdes estadfidadas pelo seu nimero correspondente da

tabela acima (tabela 14).
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Tabela 15: Relacionamento das medicdes da Avalide@deio Prazo com os temas-chave identificados

Temas-chave Relacdo direta Relacao indireta
Contexto
Eroséo dos solos 16, 17, 18, 37, 38, 39, 43, 44, 28, 29, 34, 35, 36, 40, 41, 42, 47,
46, 56, 66, 67, 77, 78, 80, 81, 8248, 49, 50, 55, 75, 76, 79
83, 84
Reducéo das fontes de agua 27 6, 7,22, 23, 260631, 72, 73
Perdas de biodiversidade 16, 17, 27, 28, 29,80, 7
Salinizacdo 34, 35, 36, 55, 56, 76
Desertificacdo 28, 30 16, 17, 18, 29, 34, 35, 38, 3B,

39, 40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 47,
48, 49, 50, 56, 66, 67, 76, 77, 78,
79, 80, 81, 82, 83, 84
Desmatamentos 16, 17, 28, 29, 30, 75 18, 34, 3548648, 49, 50, 56,
66, 67, 77, 78, 80, 81, 82, 83, 84

Falta de tratamento de dejetos 6,7,22,65,70,71

Uso incorreto de agrotoxicos 23, 24, 25, 26, 27,782 74 34,55

Poluicdo e contaminacdo da agua 6,7,22,2337® 71,72, 73 26, 74

Poluicdo ambiental (geral) 6,7,22,23,27,65,7072, 73 26, 74

Justificativa

Desmatamentos 16, 17, 28, 29, 30, 75 18, 67
Inadequacéo das praticas de mane}®, 17, 18, 34, 35, 36, 37, 38, 3H%7, 48, 49, 50, 55, 79
dos solos 41, 42, 43, 44, 45, 46, 56, 66, 67,

76, 77, 78, 80, 81, 82, 83, 84
Falta de capacitacdo gerencial dak 2, 31, 32, 33, 58, 59, 60, 61, 623, 4, 5, 9, 10, 13, 20, 21, 40, 41, 42,

produtores rurais 63, 64 47, 48, 49, 50, 51, 52, 68
Eroséo e degradacéo dos solos 16, 17, 18, 37,8333 44, 45, 28, 29, 30, 34, 35, 36, 47, 48, 49,
46, 56, 66, 67, 76, 77, 78, 80, 8150, 55, 79
82, 83, 84
Poluicdo dos mananciais 6,7, 27 22, 23, 26, 657%¥072, 73
Reducdo da produtividade dag0, 21, 68, 69 16, 17, 18, 34, 35, 36, 37, 38, 39,
culturas 40, 41, 42, 43, 44, 45, 46, 66, 67,
76, 77,78, 79, 80, 81, 82, 83, 84
Enchentes 37
Mau uso dos produtos quimicos 23,24, 25, 26,2773, 74 34,55
Falta de tratamento dos dejetog2, 70, 71 65
animais
Mas condi¢Oes sanitarias 6, 7,22, 65, 70, 7173274 23, 26, 27, 57
Objetivos
Geral: Aumento sustentavel d&0, 21, 31, 40, 41, 42, 68, 69 9, 15, 16, 17, 8833, 36, 37, 38,
produtividade do trabalho 39, 43, 44, 45, 46, 47, 48, 49, 50,
55, 67, 76, 77, 78, 79, 80, 81, 82,
83, 84
Geral: Aumento da renda liquided, 10, 31, 59, 60, 61, 62, 63, 64 20, 21

dos produtores rurais
Especifico: Aumentar a coberturdl8, 28, 29, 30, 47, 48, 49, 50, 6716, 17, 43, 44, 45, 46, 56, 66

vegetal dos solos 75, 82, 83, 84
Especifico: Melhorar a infiltragdo37, 38, 39, 43, 44, 45, 46, 47, 4828, 29, 30, 40, 41, 42, 66
de agua nos solos 49, 50, 56, 67, 75, 77, 78, 80, 81,
82, 83, 84
Especifico: Controlar 0 37, 38, 39, 43, 44, 45, 46, 47, 488, 29, 30, 40, 41, 42, 53, 54, 66
escorrimento da agua superficial 49, 50, 56, 67, 75, 77, 78, 80, 81,
82,83, 84

Fonte: o autor.
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A partir da tabela acima foram construidos 3 godfipara melhor ilustrar o

exposto acima.

A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os

temas ddContextocom as tabelas de dados utilizadas quando dae&alde meio prazo.
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Figura 6: Relacionamento direto entre os temas oioteéXto e as medigbes da avaliagdo de meio prazo, e
termos percentuais

Fonte: o autor

Observa-se que na avaliacdo de meio prazo o tem@odtextocom maior

percentual de relacionamento direto com as medi¢dessdo dos solgscom 23,81%,

seguido porpoluicdo e contaminagdo da aguwapoluicdo ambiental (geral)ambos com

11,90%. Destaca-se que os tendasertificacdp reducdo das fontes de aguperdas de

biodiversidadee salinizacdo apresentaram percentuais abaixo de 5%, sendo gjwois

ultimos temas nédo obtiveram relacionamento direto as medicdes.

A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os

temas dalustificativacom as tabelas de dados utilizadas quando dag&alde meio prazo.
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Figura 7: Relacionamento direto entre os temasudtfidativa e as medi¢cdes da avaliagdo de meinopram
termos percentuais

Fonte: o autor

Verifica-se que os temas de maior relacionamentetalina Justificativa séo
inadequacao das praticas de manejo dos sel@®séo e degradacédo dos sqlosm 30,95%
e 25,00%, respectivamente. Por outro lado, os teetasdo da produtividade das culturas
poluicdo dos manancigifalta de tratamento dos dejetos animamsnchentes®ido chegaram a
5%. Ressalta-se, ainda, que o teenghentendo apresentou relacionamento direto com as
medicdes.

A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os
Objetivoscom as tabelas de dados utilizadas quando dae&alde meio prazo.
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Figura 8: Relacionamento direto entre os Objetigoas medi¢cdes da avaliacdo de meio prazo, em termos
percentuais

Fonte: o autor

Da figura acima se nota que os temas de maiorioaEmento direto séo
melhorar a infiltragdo de &gua nos solescontrolar o escorrimento da agua superfigial
ambos com 25,00% de presenca. Além disso, osem@sstcom maior percentual referem-se
aos objetivos especificos do Projeto, mostrando pmre@ominancia de relacionamento direto
desses objetivos com as medic¢des efetuadas.

As tabelas utilizadas na avaliacdo final sdo aptedas como segue na tabela
abaixo.

Tabela 16: Dados coletados na Avaliacdo Final @geRr Microbacias 1 — tabelas

Nimero Tabela
1 Evolugcédo da méo-de-obra familiar e contratada
2 Evolugéo da mé&o-de-obra familiar e contratadaeguivalente-homem

Evolucdo da méo-de-obra familiar e contratada emivatente-homem, segundo a atividade
3 econdmica principal
4 Valor agregado por trabalhador rural permanesgtgindo a atividade econémica principal
Evolucdo do nimero de produtores segundo a atigig@dndmica principal e area médias das
5 propriedades
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18
19
20

21
22
23
24
25
26
27

28
29
30
31
32
33

34
35

36

37
38

39
40
41
42
43
44
45
46
47
48

49
50
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Evolucdo do numero de produtores segundo a atigidaondmica principal entre a amostra 1 e a
amostra 1+2 e respectivas areas médias

Posicéo dos entrevistados segundo conselhosgdithos quanto a permanéncia no campo
Filhos com mais de 10 anos que pretendem moreidade, segundo o0 sexo

Destino planejado pelos jovens que pretendemamra a cidade

Principal ocupacéao pretendida pelos jovens ggejdm migrar para a cidade

Principais motivos para sair da agricultura

Filhos com mais de 10 anos que migram para o utbano, segundo 0 sexo

Destino dos jovens que migraram para a cidade

Principal ocupacéo dos jovens que migraram paidade

Principal motivo de saida dos filhos que ja arigm

Formas de recompensa pelo trabalho dos filhos

Evolucdo da principal condicdo de posse do prodptar faixa etaria na area do projeto
microbacias

Evolucdo da composicao das areas da propriedagiende a condicdo de posse da terra, na area
do projeto microbacias

Evolucdo do uso de sanitarios na habitacdoipahna area do projeto microbacias

Principal fonte de abastecimento de agua dadtdn principal

Evolugcdo do uso de sanitarios na habitacdo prihcipaarea do projeto microbacias, segundo a
atividade econémica principal

Condicao de protecdo de pocos e vertentes

Condicéo de operagdo do abastecimento de aquacds e vertentes

Indicadores de acesso a informagdes dos presutararea do projeto microbacias

Fonte das principais informagdes sobre agricultu

Caracteristicas do processo decisorio na fadvkeentrevistados, segundo o tipo de decisédo
Participacdo de produtores em associacdes @eivas

Numero de produtores rurais que utilizam capitalteleeiros para financiar suas atividades
agricolas na area do projeto microbacias

Principais fontes de crédito para financianadede agricola na area do projeto microbacias
Situacdo de endividamento dos produtores, segafdcia hidrografica - safra 97/98
Beneficiamento, processamento ou industrialzagiprodutos agricolas e alimentos

Tipo de processamento principal

Evolucao do uso das terras, segundo a topognafiarea do projeto microbacias

Evolucdo do uso das terras, segundo a topografiardipo de atividade na area do projeto
microbacias

Evolugdo do uso das terras segundo a topografiatividade econémica principal

Evolucdo do processo de erosdao nas propriedadesniasbacias trabalhadas, segundo a
atividade econémica principal

Indicadores de produtividade da pecuaria na areprdjeto microbacias, segundo a atividade
econdmica principal

Area média e produtividade das principais cattura area do projeto microbacias

Area média e produtividade das principais cultures area do projeto microbacias, em
propriedades que tém nas lavouras a atividade egoadrincipal

Produtividade média de alguns produtos agricolasSdaeta Catarina de 1991 a 1998 e
produtividade média dos produtores do projeto rbiaotas amostrados em 1991, 1995 e 1998
Principal destino dos dejetos animais das criacSegundo a atividade econ6mica principal,
pecuéria grandes animais, pecuaria pequenos arent@isuras

Principal destino dos dejetos animais das criacBegundo a atividade econ6mica principal,
olericultura e policultura

Principal destino das embalagens de agrotdxicos

Uso de equipamento de protecdo para aplicacdgrdexicos

Ocorréncia de casos de intoxicacéo por uso rdéiros

Idade da pessoa que aplica agrotéxico com rraipiiéncia

Principal destino das embalagens de agrotoxicasnskega atividade principal, pecuéria grandes
animais, pecuaria pequenos animais e lavouras

Principal destino das embalagens de agrotoxicosinsleg a atividade econdmica principal,
olericultura e policultura

Uso de equipamentos de protecdo para aplicacagrd®=icos segundo a atividade econdmica
principal

Processo de abastecimento e limpeza de pulderzs
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Local de abastecimento e limpeza de pulverizsdor

Pratica de reflorestamento segundo a idadeatufor

Principais motivos considerados no planejaméasosafras

Adocdao de praticas de fertilizacdo do solo ea 8o projeto microbacias

Adocdao de praticas de fertilizacdo do solo, sdgua atividade econémica principal

Adocdao de praticas de fertilizacdo do solo, sdgla atividade econémica principal [outros itens]
Adocdao de praticas de preparo de solo na arpeofiEto microbacias

Adocdao de praticas de preparo do solo, segunduidaate econdmica principal, pecuaria grandes
animais, pecuaria pequenos animais e lavouras

Adocéo de préticas de preparo do solo, segundividaste econdmica principal, olericultura e
policultura

Adocéo de praticas de rotacdo de cultura nadr@aojeto microbacias

Adocao de préticas de rotagdo de cultura, segaradividade econémica principal

Area e percentual da area de lavouras com d@adispraticas de conservacéo de solo

Area e percentual da area de lavouras com a adiecficiticas de conservacéo de solo, segundo a
atividade econémica principal, pecudria grandesiaisi € pecuaria pequenos animais

Area e percentual da area de lavouras com a adiecficiticas de conservacéo de solo, segundo a
atividade econémica principal, lavouras e olerimalt

Area e percentual da area de lavouras com a adiecfiGiticas de conservacéo de solo, segundo a
atividade econémica principal, policultura

Area e percentual da area de lavouras com a adiegficiticas de conservagéo de solo, segundo a
atividade econdmica principal, pecudria grandesaisi € pecuaria pequenos animais

Produtores com adocéo de préaticas conservacionstgsndo a atividade econdmica principal,
lavouras e olericultura

Produtores com adogéo de praticas conservacionistasnservacéo de solo, segundo a atividade
econdmica principal e policultura

Utilizacao das areas de lavoura no inverno éggde ao total de area de lavouras

Estimativa da utilizacdo das areas de lavouliaverno, na area trabalhada pelo projeto

Utilizacao das areas de lavoura no inverno em delap total de area de lavouras, segundo a
atividade econémica principal

Situacédo da fertilidade da terra segundo osupooels

Conservacéo do solo pelos vizinhos, segundoaskifmres pesquisados

Evolugdo da recepgéo de assisténcia técniceeaalé projeto microbacias

Situacgdo das estradas rurais

Principais beneficios das melhorias realizadas petgeto nas estradas, segundo opiniao dos
produtores informantes

Produtores atendidos pelo Prosolo - pesquiseal@cao final

Principais atividades financiadas pelo Prosolo

Valor bruto da producéo, consumo intermediario lervagregado médio, segundo a atividade
econdmica principal

Valor bruto da producéo, consumo intermediario lervagregado médio, segundo a atividade
econdmica principal - amostra parcial (1+2)

Evolugdo do valor bruto da produgéo, consumo ireeiério e valor agregado médio, segundo a
atividade econémica principal, a precos de junh&38s3

Evolugédo do valor bruto da produgéo, consumo irgeiério e valor agregado médio, segundo a
atividade econémica principal

Evolugédo do valor bruto da produgéo, consumo irgeiério e valor agregado médio, segundo a
atividade econémica principal, a pre¢os de junh&38s3

Evolucéo do valor bruto da producgdo, consumo ingeliario e valor agregado médio, segundo a
atividade econdmica principal, na bacia 1 - Chafiemnti/Antas/Peperi-Guacu a precos de junho
de 1998

Evolucéo do valor bruto da producgdo, consumo ingeliario e valor agregado médio, segundo a
atividade econémica principal, na bacia 1 - Chafiendi/Antas/Peperi-Guacgu [outros itens]
Evolugédo do valor bruto da produgéo, consumo irneeiério e valor agregado médio, segundo a
atividade econdmica principal, na bacia 3 - Itajai

Evolugédo do valor bruto da produgéo, consumo ireeiério e valor agregado médio, segundo a
atividade econdmica principal, na bacia 3 - Itajriecos de junho de 1998

Numero de propriedades, area total e evolugéo lbdo agregado por hectare, segundo a atividade
econdmica principal

Numero de propriedades, area total e evoluca@lbo agregado por hectare, segundo a atividade
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94
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97

98
99

100
101
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103
104
105
106
107
108
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econdmica principal

Evolugdo da produtividade agricola de algumé#sras, na area do projeto

Metas e projecdo do alcance de algumas praticaepa@tionistas de manejo de solos na area do
projeto

Evolucdo do valor agregado médio por explotagfirola, a precos de junho de 1998

Evolucéo do valor agregado médio por hectapeegos de junho de 1998

Evolucéo do valor bruto da producdo e do valor gapgle entre produtores, segundo o tempo de
adesao ao projeto

Produtividade média estadual, produtividade médiaamostra pesquisada e estimativa da
produtividade, em situacdo sem projeto, das praisilavouras

Evolucdo do valor agregado médio por explotacadcalgr, na amostra pesquisada e em
simulacdo sem projeto - em reais - junho de 1998

Valor bruto da producgédo, consumo intermediario lervagregado segundo o tipo de manejo de
solos, entre produtores com principal fonte de aesmd lavouras

Area e percentual de lavouras com praticas de oo de solo na Bacia 1 —
Chapecd/Irani/Peperi-Guacu

Area e percentual de lavouras com praticas dgeceacéo de solo na Bacia 4 — Jacutinga/Peixe
Area e percentual de lavouras com praticas de omgo de solo na Bacia 8 —
Negro/Canoinhas/Timb6/Jangada/Paciéncia/Sao Jado/Pr

Area e percentual de lavouras com pratica®dsecvacéo de solo na Bacia 3 — Itajai

Frequiéncia de adocao de préaticas conservaasnis

Estimativa da area de adocdo de praticas consenisteis no universo total trabalhado pelo
projeto

Numero de propriedades segundo o tipo de sasita

Numero de propriedades, segundo o tipo deethianto de dgua na habitacdo principal

Numero de pocos e vertentes protegidas

Area de uso de pastagem de inverno, seguniilddade econdmica principal

Numero de esterqueiras existentes

Fonte: Santa Catarina (1999).

se ha ou

Como realizado para as avaliagcdes prévia e de pneim, a tabela abaixo mostra
nao relacdo entre as medi¢coes da avahagfi® os temas-chave e objetivos da

tabela sintese (tabela 11). As medicdes estaafidadas pelo seu nimero correspondente da

tabela acima (tabela 16).

Tabela 17: Relacionamento das medicdes da Avaligigid com os temas-chave identificados

Temas-chave Relacéo direta Relacao indireta
Contexto
Eroséo dos solos 33, 34, 35, 36, 57, 58, 59, 62, 63, 54, 55, 56, 60, 61, 69, 70, 71,

64, 65, 66, 67, 68, 73, 91, 98, 9972
100, 101, 102, 103

Reducéo das fontes de agua 22, 23, 106 19, 212443, 47, 48, 50, 104,
108

Perdas de biodiversidade 33, 34, 35, 36

Salinizacdo 54,72,73,91

Desertificacdo 33, 34, 35, 36, 52, 54, 55, 56, 57,

58, 59, 60, 61, 62, 63, 64, 65, 66,
67, 68, 69, 70, 71, 73, 91, 98, 99,
100, 101, 102, 103, 107

Desmatamentos 33, 34, 35, 52 36, 54, 55, 56, 697¥073, 91,
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107

Falta de tratamento de dejetos 19, 21, 41, 42, 104 108

Uso incorreto de agrotoxicos 43, 44, 45, 46, 4749850, 51

Poluicdo e contaminacdo da agua 22, 23,41, 4274318, 51, 106 19, 21, 104, 108

Poluicdo ambiental (geral) 22,23,41,42, 434851, 106 19, 21, 41, 42, 43, 44, 47, 48, 50,
104, 108

Justificativa

Desmatamentos 33, 34, 35, 52 36

Inadequacéo das praticas de manep3, 34, 35, 54, 55, 56, 57, 58, 5936, 52, 69, 70, 71, 72, 107

dos solos 60, 61, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68,

73, 91, 98, 99, 100, 101, 102, 103
Falta de capacitacdo gerencial do% 26, 28, 29, 30, 53, 79, 80, 81, 8217, 18, 25, 31, 32, 60, 61, 69, 70,

produtores rurais 83, 84, 85, 86, 87, 88, 89, 92, 9371
94, 96, 97
Eroséo e degradacéo dos solos 33, 34, 36, 57, %&%2% 63, 64, 35, 52, 54, 55, 56, 69, 70, 71, 72,
65, 66, 67, 68, 73, 91, 98, 99, 100107
101, 102, 103
Poluicdo dos mananciais 19, 20, 21, 22, 23, 51 42143, 47, 48, 104, 105, 106,
108
Reducdo da produtividade da87, 38, 39, 40, 90, 95 60, 61, 62, 63, 64, 6568668
culturas
Enchentes

Mau uso dos produtos quimicos 43, 44, 45, 46, 8744, 50, 51
Falta de tratamento dos dejetodl, 42, 108

animais
Mas condigdes sanitarias 19, 20, 21, 22, 23, 411@2, 105, 43, 44, 45, 47, 48, 49, 50, 51
106, 108
Objetivos
Geral: Aumento sustentavel d&7, 38, 39, 40, 53, 60, 61, 90, 9133, 34, 35, 36, 54, 55, 56, 57, 58,
produtividade do trabalho 95 59, 62, 63, 64, 65, 66, 67, 68, 69,
70,71, 72,73, 78, 98, 99, 100, 101,
102, 103, 107
Geral: Aumento da renda liquida4, 28, 29, 30, 53, 79, 80, 81, 82, 831, 32, 37, 38, 39, 40
dos produtores rurais 84, 85, 86, 87, 88, 89, 92, 93, 94,
96, 97
Especifico: Aumentar a cobertur®?2, 69, 70, 71, 91, 107 62, 63, 64, 65, 66, 67,7868,

vegetal dos solos
Especifico: Melhorar a infiltragdo57, 58, 59, 62, 63, 64, 65, 66, 6760, 61, 78

de agua nos solos 68, 69, 70, 71, 73, 91, 98, 99, 100,
101, 102, 103, 107
Especifico: Controlar 0 57, 58, 59, 62, 63, 64, 65, 66, 6760, 61, 75, 76, 78

escorrimento da agua superficial 68, 69, 70, 71, 73, 91, 98, 99, 100,
101, 102, 103, 107

Fonte: o autor.

A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os

temas ddContextocom as tabelas de dados utilizadas quando dag&alfinal.
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Figura 9: Relacionamento direto entre os temas doteXto e as medi¢cdes da avaliacdo final, em termos
percentuais

Fonte: o autor

Percebe-se, a partir da figura acima, que o temssdo dos solo® o que
apresenta maior relacionamento direto com as mesligdetuadas na avaliagdo final do
Projeto Microbacias 1, com 20,37%. Contudo, 6 teaidiyeram percentuais abaixo dos 5%,
denotando um baixo grau de relacionamento direti@ @s temas dGontexto Destacam-se,
ainda, os temaperdas de biodiversidadsalinizacdoe desertificagcdoque permaneceram
com 0%, ou seja, ndo tém relacionamento diretoa®medic¢des.

A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os
temas daustificativacom as tabelas de dados utilizadas quando daeg&alfinal.
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Figura 10: Relacionamento direto entre os temagudsificativa e as medi¢cdes da avaliacdo final,temmos
percentuais

Fonte: o autor

Trés temas sobressaem-se na figura adimaatequacdo das praticas de manejo
dos solosfalta de capacitagdo gerencial dos produtores raraierosao e degradacdo dos
solos com 24,07%, 20,37% e 19,44%, respectivamenteeldeionamento direto com as
medi¢des da avaliacéo final. Por outro lado, oulr@®s temas tiveram percentuais abaixo dos
5%: desmatamentgdalta de tratamento dos dejetos animaignchenteseste Ultimo sem

relacionamento direto com as medigoes.

A figura abaixo mostra, em termos percentuais,laci@amento direto entre os
Objetivoscom as tabelas de dados utilizadas quando dae&alfinal.
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Figura 11: Relacionamento direto entre os Objetevas medicBes da avaliacdo final, em termos pieraisn
Fonte: o autor

Dos cinco objetivos tragados para o Microbaciasalavaliacao final, trés deles
foram predominantes no relacionamento direto cormedicbesmelhorar a infiltracdo de
agua nos solgsontrolar o escorrimento da agua superficeshumento da renda liquida dos
produtores rurais com 20,37%, 20,37% e 19,44%, respectivamenteo Jibjetivo de
aumentar a cobertura vegetal dos soltzd8 como na avaliagdo prévia, apresentou peraentu
proximo dos 5% (5,56%).

Observando-se comparativamente os temas Camtexto atraves das trés
avaliacdes, percebe-se que 0s temas de maior omdacento direto sdo, em ordem
decrescenteerosdo dos solgauso incorreto de agrotoxicppoluicdo ambiental (gerale
poluicdo e contaminacdo da agu&ontudo, outros temas receberam pouca atencdo nas
medicdes das avaliacOes, apesar de terem sidacaldssanos documentos norteadores do
Projeto Microbacias 1. Como exemplos nitidos dissoiemaseducéo das fontes de agea
desertificacapobtiveram 0% em uma das avaliagbes, enquantpeygas de biodiversidade
e salinizagaaficaram com 0% de relacionamento direto em todasvaliacoes feitas.

Com relacéo dustificativg os temas de maior relacionamento direto atraaés d

trés avaliacdes foram, em ordem decresceémaelequacao das praticas de manejo dos solos
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erosdo e degradacdo dos sqldalta de capacitagdo gerencial dos produtores rgyrai
reducdo da produtividade das culturesmau uso dos produtos quimicd®or sua vez, 0s
temas que apresentaram menor relacionamento dicgtoas medicdes foranenchentes
falta de tratamento dos dejetos animagesmatamentos

O relacionamento direto dos objetivos do Projetorbbacias 1, com as medi¢goes
das avaliagBes, em ordem decrescente, assim se@jarmelhorar a infiltracdo de agua nos
solos controlar o escorrimento da agua superficialmento da renda liquida dos produtores
rurais, aumento sustentavel da produtividade do trabalbamentar a cobertura vegetal dos

solos Desses objetivos, os dois primeiros sédo objetgpecificos do Projeto.
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CONCLUSOES

Pensar o “Estado” estd longe de ser um assuntaaslgpeDe fato, estudar o
“Estado em acado”, conforme visto ao longo destajyiea, € assunto relativamente atual e
remonta a década de 1950 nos Estados Unidos. Magpekta, as pesquisas em politicas
publicas se concentravam, primeiro, na propriandgo do que vinha a spolitica publica
Posteriormente a unidade de andlise passou a sangms especificos de politicas, os quais
conferiam destaque aos aspectos dinamicos do pmeass diversos atores.

No Brasil, o campo de estudo de politicas pubkchastante recente e somente na
década de 1980 é que o pais experimentouboom de pesquisas, impulsionado pela
transicdo democrética. A tematica da reforma dadestembalada pela difusdo internacional
das reformas neoliberais, inflexionou a literatimasileira sobre Estado para um novo
conjunto de questdes. Neste periodo de redesenhimroe de atuacdo do Estado na
sociedade emerge a avaliagdo de politicas publicpesta a servigo, principalmente, da
reforma do setor publico.

A avaliacao de politicas publicas €, em linhasigetaprocesso no qual é julgado
o valor e o mérito de uma politica publica, a paté um quadro referencial definido. Desta
forma, inUmeros autores a destacam como de fundamenportancia para o proprio
melhoramento da intervencédo social planejada. Sdtaglos das avaliagbes podem contribuir
com informacbes para tomada de decisOes, realocE;@ecursos e legitimacao da atuacao
do Estado.

Contudo, apesar do aumento do niumero de pesquésdiia-se na literatura uma
escassez de estudos de avaliacdo de politicas-qgmisao”), caracteristica da fragil
institucionalizagdo da area no Brasil. Nesta linhanaioria dos estudos se concentra na
avaliacdo de programas publicos federais, poréntgatencdo tém recebido as politicas
regionalizadas (estaduais).

Se por um lado a avaliagdo de politicas é tematcante, as analises de
processos avaliativos receberam ainda menos ater@ém efeito, ndo existe uma
metodologia Unica ou predominante para avaliacgootiécas publicas, sendo uma profusao
de técnicas e classificacfes das avaliacdes. E pesto que se insere o presente trabalho,
gue teve como objetivo geral analisar o processavdBacéo do Projeto Microbacias 1, uma
politica publica concebida pelo estado de Santaribat Para tanto, alguns obijetivos
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especificos foram delineados: inicialmente proctg®ulescrever o contexto e a justificativa
do Projeto. Em seguida foram verificados os objstig metas, observando se atendiam aos
pressupostos de clareza, objetividade e menswathdi Aléem disso, procurou-se verificar o
encadeamento existente entre o contexto, justifeca& objetivos, indicando a congruéncia e

consisténcia do Projeto. O quadro abaixo mosteergtadeamento.

Quadro 3: Relacionamento entre contexto, justifreag objetivos

contexto — » Justificativa @ objetivos

Fonte: o autor.

A descricdo e analise do processo de avaliacdmfteias atentando-se a alguns
critérios e classificacfes citados pela literatupaais sejamtiming, posicdo do avaliador
frente ao objeto avaliado e transparéncia de meéto®or fim, a analise incidiu na
averiguacao de relacionamento direto entre os tehmage do contexto, da justificativa e dos
objetivos com o que havia sido medido em cada uazaavaliacbes oficiais do Projeto,
conforme o quadro abaixo.

Quadro 4: Relacionamento direto entre o contexsiifijcativa e objetivos com as avaliacfes

contexto
T

justificativa ——p avaliagdes

objetivos ¥

Fonte: o autor

Ao se analisar o contexto do Projeto Microbaciagetifica-se uma descricao das
caracteristicas da agricultura no estado de Saat@riGa, dos problemas enfrentados pelos
produtores rurais e dos programas empreendidosHstimlo para melhoramentos no setor
agropecudrio. Assim, entre 0s problemas ressaltagstsio: a erosdo dos solos,

desmatamentos, uso incorreto de agrotoxicos, f@muie contaminacdo da agua. Os
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programas desenvolvidos pelo Estado, desde a déeatid50 até o inicio do Microbacias 1,
tiveram um cunho predominantemente ambiental eGewmo, seja pela preocupacédo com 0s
solos, seja com a produtividade das culturas. Naném apenas pela leitura dos titulos dos
programas, nota-se que a principal preocupaciopdmgamas era no quesito “solo”. A
medida que os solos se deterioravam (por exemplo,desmatamento), ficava claro que as
propriedades ficavam mais suscetiveis aos estfagesnientes das chuvas fortes (como de
fato aconteceu no inicio da década de 1980), bemocoas quedas de rendimento das
culturas. Somente em 1986 o foco de atuacao pamseodver, efetivamente, variaveis como
“dgua’ e “cobertura vegetal”.

O Projeto Microbacias 1 tem origem a partir dasifjoativas, as quais constam
nos documentos norteadores do projeto. De modd, gejastificativa estd amparada quase
que essencialmente em dados de degradacdo ambientBstado. No Relatério Geral
(SANTA CATARINA, 1988e) os problemas estdo segma@ogabasicamente em quatro
pontos: desmatamento, inadequacao das préaticasmgordos solos, contaminacdo do meio
ambiente e falta de capacitacdo gerencial dos pyoetu Complementarmente, o documento
Estratégia Técnica (SANTA CATARINA, 1988b) apreseatitros temas, tais como: erosao e
degradacéo dos solos, poluicdo dos mananciais;dedia produtividade, enchentes.

Entretanto, no que diz respeito ao quesito “quedarddutividade das culturas”,
insta destacar que o proprio documento Estraté§aida (SANTA CATARINA, 1988b)
afrma ndo haver, para Santa Catarina, dados dguigas que permitam relacionar
diretamente a perda da produtividade com a erosaasalos. Este comentario é pertinente,
pois ao longo dos documentos o tema “produtivida@e&bnstantemente citado. Conforme
visto na apresentacdo dos resultados desta pesgxisgem indicios de que a erosao seja a
responsavel, mas ndo ha como se afirmar.

Quanto aos objetivos tracados para 0 Projeto Mamials 1, diversas
consideracbes devem ser tecidas. Em primeiro lugaobjetivo geral do projeto esta
enunciado de formas diferentes dependendo do daotantpie se tenha em maos. Isto
implica, ao leitor desatento, numa verdadeira cgAduno entendimento do verdadeiro
objetivo geral. Ora se afirma que o objetivo € daho puramente ambiental, ora que é
puramente econdmico. Como se tratam de documeriidgai®y pode-se inferir que os
formuladores nao distinguirarfins de meios De fato, somente depois de contrastar 0s
documentos norteadores e as avaliacdes, um a qug ge pode chegar ao cerne do objetivo
geral. Apds as ponderacdes feitas, pelo objetival gdo projeto, o cunho é notadamente

econdmico.
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Consoante a literatura em Administracdo e PolitRaéklicas, a definicdo clara
dos objetivos é algo essencial em qualquer prografidico. Ainda, entende-se que 0s
objetivos especificos sejam desdobramentos nattiwaibjetivo geral, etapas que quando em
conjunto, respondem plenamente ao que se propdialimente. Contudo, ndo € o que se
deduz a partir da leitura dos objetivos especifiézdém de haver discrepancia na forma
escrita dos objetivos especificos através dos dentom norteadores, 0S mesmos estdo em
dissonancia com o0s objetivos gerais. A tematica algetivos especificos € claramente
ambiental, refletindo, talvez, ndo especificamestigetivos, magneiospara o alcance dos
objetivos finais. Desta forma, 0s objetivos geestio apenas indiretamente contemplados
pelos trés objetivos especificos, ou seja, a relagée eles é indireta.

N&o existe um documento Unico em que todos os ioigee metas estejam
claramente definidos, portanto, as metas, indiVidadas através dos componentes do projeto
(SANTA CATARINA, 1988d), sado apresentadas de formd@ estruturada e dispersa. Por
outro lado, algumas das metas e objetivos dos coempes sdo incoerentes ou ndo podem ser
mensurados, visto que nao foi estabelecido quadeoencial (como € o caso do componente
“Treinamento e Marketing” e “Administracdo, Monigonento e Avaliacdo do Projeto”).

Em suma, os objetivos do Projeto ndo estdo exqlicg segundo recomenda a
literatura, pois se apresentam de forma impreoi&a,clara e incoerente (descolamento entre
0s objetivos geral e especificos). Nao ha, portant@a estruturacdo basica, como unsriz
l6gica

Como a politica publica € um processo articuladm ©oobjetivo de intervir e
alterar uma dada realidade social, pressupde-zist@recia de uma teoria de intervencgéo, ou
seja, uma expectativa de relacdes de causa-afagojuais as a¢des conduziriam a realidade
desejada quando do planejamento. No caso em tdumento Estratégia Técnica (SANTA
CATARINA, 1988b) apresenta as medidas preconizadas Projeto embasadas em
levantamentos, pesquisas, artigos nacionais enauiemais, livros, relatorios, etc. Desta
forma, considera-se que a teoria de intervencd®d esgplicita e baseada em informacao
cientifica, atendendo ao propugnado pela literatura

Analisando-se o contexto e a justificativa, notagge existe uma clara relacéo,
visto que dizem respeito a uma dimensédo ambieBtatetanto, atentando-se ao objetivo
geral e comparando-0 ao contexto e justificatieacgbe-se que ha uma relacdo indireta, ou
seja, a partir dos melhoramentos feitos nos sotog, a capacitacdo gerencial dos produtores,

com um melhor uso de produtos quimicos, alcangéarseo aumento da produtividade do
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trabalho e aumento da renda liquida. Os objetigpsdficos tém relacdo clara e direta com o
contexto e a justificativa do Projeto.

Quanto a classificacdo do processo avaliativo eptopor trés pontogiming,
posicdo do avaliador frente ao objeto e transp&é&lus métodos empregados.

As avaliagbes do Projeto foram feitas em trés moosera primeira antesex-
antg de iniciar o programa (diagnéstico), a segundmatade dos trabalhos (intermediaria) e
a terceira ao fim do projet@X-pos}). Os objetivos de cada uma das avalia¢cdes tambtn e
explicitamente definidos. Desta forma,timing esta alinhado com a recomendacdo da
literatura, pois ha, pelo menos, uma avaliagdosamteutra depois do término do projeto. Ha
de se ponderar, todavia, a influéncia do 6rgaadran€iador do Projeto, o Banco Mundial.
No documento Termo de Referéncia das Avaliacdegaie) (SANTA CATARINA, 1990a)
consta que o processo de avaliacdo sera desenvamidirés etapas face esigénciasdo
Banco Mundial. Isto levanta um ponto delicado, pargo os 6rgaos financiadores, com seu
poder econdmico, podem influenciar sobremaneiramm@mentos dos trabalhos, alterando,
inclusive, a natureza do projeto. Por outro lad&p fosse este comentario explicito no
documento, caberia a pergunta: até que ponto ullocsCEPA, ou até mesmo o governo do
Estado, estaria disposto a realizar avaliacdes geditica publica?

A posicdo do avaliador frente ao objeto € um pajute requer maior cautela no
Projeto Microbacias 1. A instituicdo responsaveapdrés avaliacdes foi o Instituto CEPA,
porém esta mesma instituicao foi a responsavelqueledenacédo do Microbacias 1 quando de
seu planejamento e preparacdo. Percebe-se, portqméo o Instituto CEPA pode ser
considerado um avaliadarterno, haja vista o intenso contato que teve com o Rrajesde
sua fase inicial. A questdo da neutralidade é pestaxeque, pois o Instituto CEPA era
diretamente vinculado a Secretaria de Estado dee#lgra e Desenvolvimento Rural, o que
se reflete em um ponto negativo do Projeto — naovénanenhum outro 6rgédo responsavel
pelas avaliagdes.

A literatura em politicas publicas declara que @tatlos empregados em uma
pesquisa de avaliacdo devem ser explicitos e tamsies, para que possam ser conferidos,
discutidos, criticados e melhorados na esfera galblCom relacdo a este ponto, pode-se
afirmar que os métodos foram suficientemente exgaas nos documentos preparatorios das
avaliacdes (termos de referéncia) bem como na peiredutéria de cada avaliacdo. Da
mesma forma, os questionarios utilizados paraetaadlos dados se encontram nos anexos de

cada avaliacao.
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A Ultima etapa da andlise consistiu em verificaelacionamento direto entre os
temas destacados no contexto, na justificativa ebpstivos do projeto com as medicdes
(tabelas de dados) efetuadas em cada uma dascéesligAo se compararem 0s temas do
contexto através das trés avaliagOes, sobressaemrssdo dos solgsuso incorreto de
agrotoxicos poluicdo ambiental (geral)e contaminacdo da &gua corroborando,
consequentemente, com a preocupacéo esposadatartealo projeto com as medigdes das
avaliacdes, ou seja, com @slos e aagua Chama-se a atencdo aos temas que foram
relegados: reducdo das fontes de aguaesertificacdp perdas de biodiversidades
salinizacdo Estes temas apresentaram baixissimo relacionardeato com as medi¢des.

Por sua vez, os temas dastificativa também foram comparados com as
medi¢cdes. Os temas predominantes no relacionandiréto com as medicbes foram:
inadequacao das praticas de manejo dos sadossdo e degradacdo dos sqldalta de
capacitacdo gerencial dos produtores ruraieducdo da produtividade das culturas
Novamente o quesitsolosé levantado, mostrando o reflexo desta preocupatéues das
avaliagcbes. Contudo, os temamchentes falta de tratamento dos dejetos animass
desmatamentd®ram pouco contemplados, em termos de relac@&tagdinas avaliacoes.

Da comparacéo dos objetivos do Projeto Microbatiasm as tabelas de dados
das avaliagcbes, considerando um relacionamenttodii@am predominantes os seguintes
objetivos: melhorar a infiltracdo de agua nos sojosontrolar o escorrimento da agua
superficial aumento da renda liquida dos produtores ruragimento sustentavel da
produtividade do trabalh@ aumentar a cobertura vegetal dos solBessalta-se que os dois
primeiros sdo objetivos especificos, de cunho amdie 0s quais se remetem aos dois
principais fatores comentados na concepcao do kkcias 1solose dgua Com isso ndo se
quer dizer que os objetivos gerais nao foram copi@hos, porém o que se percebe é que as
medicdes privilegiaram o relacionamento direto @otematica ambiental.

Um dltimo ponto merece ser comentado. A revisddda&obre a Administracéo
Publica brasileira, constante da fundamentacadcteémpirica desta pesquisa, apesar de ndo
apresentar uma ligacao direta com o que foi propostobjetivo do trabalho, é relevante na
medida em que ela permite que se facam algumaseiees e inferéncias. As politicas
publicas sdo o resultado ndo so6 das situacéesndii@e consenso entre os formuladores (e
influenciadores) de politicas, mas também dos p$pgestores governamentais, 0s
executores. Cada um imprime sua marca e delingialitica publica que se desvela a

sociedade. Além disso, ao se pensar sobre avalikpoliticas publicas tendo como pano de
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fundo das etapas da Administracdo Publica no Brpeillem-se identificar caracteristicas
inerentes a elas, seja da fase patrimonialistacbética ou gerencialista.

A partir das consideragOes tecidas ao longo de todmbalho, cabe deixar
algumas sugestdes para futuras pesquisas: vewficansisténcia ou fragilidade das analises
das avaliagbes do Projeto Microbacias 1; analisaq@e medida as informacdes provenientes
das avaliacdes foram utilizadas para correcdo deosue tomada de decisdo no Projeto
Microbacias 1; efetuar uma meta-avaliagcdo do Rydytrobacias 1 para verificar seus reais
impactos e resultados no meio rural catarinenpdiceg a presente pesquisa a outras politicas
publicas estaduais (SOUZA, 2003), e em especifdragto Microbacias 2, entendido como
uma continuacdo do Projeto Microbacias 1; anabisafluéncia de 6rgdos co-financiadores
no ciclo de politicas publicas regionalizadas; aprdar o levantamento e analise tedrica das

diversas metodologias para analise de politicabgaisb
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