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Ciclo de politicas e programas publicos
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Ciclo de politicas: pontos fortes e fracos desse construto

Pontos fracos

= Excesso de simplificacdo/ descolamento da
realidade

Como diria Lindblom (2006)*, o imperativo da
racionalidade técnica no processo, a analise
exaustiva dos problemas, a busca de solucdes
otimas e a crenca no poder revelador e
conciliador do discurso técnico-cientifico — tao
presente nos drgaos de planejamento publico —
ndo seriam empiricamente constataveis, nem
factiveis e muito menos desejaveis. (p. 37)

* Charles Lindblom (1917-2018), Professor
Emérito de Ciéncia Politica e Economia em Yale,
conhecido por seus trabalhos sobre
incrementalismo.

—

Pontos fortes

Evidencia énfases diferenciadas no
planejamento, implementacao ou avaliagdo de
programas

Prové um marco metodoldgico geral para
analises isoladas de cada etapa ou das
relacdes de cada uma com as demais

Permite identificar os tipos de informacgodes e
conhecimentos requeridos em cada etapa



e e e e e e e e e - - -

A urilizacio do ciclo de politicas como
teoria ou modelo de andlise foi dominante
aré a década de 1980. Na década de 1990, a
abordagem do ciclo foi duramente criticada.
As razoes foram:
¢ A abordagem nao ¢ uma reoria causal,

jd que nio identifica as causas de cada

estigio e da passagem de um estigio ao
seguinte.

* A descricio dos estdgios é imprecisa.

¢ FE uma abordagem legalista e com viés
de cima para baixo.

*  Simplifica o processo no qual virios ci-
clos de virias politicas influenciam uns

aos outros (Sabatier, 1999).

Em resumo, a abordagem do ciclo de
politicas teria perdido sua utilidade e deve-
ria ser substituida por teorias mais abran-
gentes, holisticas no sentido de considerar o
processo de politicas em sua toral extensio,
e orientadas para o longo prazo, jd que poli-
ticas comumente se desenvolvem no periodo
minimo de dez anos (Sabarier, 1999). De
fato, teorias mais abrangentes e complexas
foram desenvolvidas para englobar diversos
estigios do ciclo simultaneamente, como a
abordagem das coalizées de defesa ou a ex-
plicacio com base no argumento de equili-
brio pontuado.

Conrtudo, apesar da formulagio de teo-
rias mais amplas, as questoes de pesquisa que
a maioria dos pesquisadores busca responder
se dedicam a aspectos mais delimitados do
processo de politicas. A simplificacio ainda
se mantém necessiria. “One simply can-
not look for, and see, everything” (Sabarier,
1999, p. 4). E preciso alguma abstragio na
forma de lentes que nos permitam colocar
ordem nio s6 no processo de politicas, mas
também na literatura produzida sobre o
tema. Nesse aspecto, a identificagio de ques-
toes de interesse estabelece mecanismos para

el s |

o acimulo na produgio do conhecimento.
E sempre importante, quando comegamos
um projeto de pesquisa, identificar na lite-
ratura quem se propds a responder questdes
semelhantes is nossas e quais as explicaces
disponiveis e os resultados alcancados.

Uma das formas de ordenar a ampla pro-
ducio sobre politicas priblicas ¢ identificar o
estigio da poelitica que se busca compreender
e explicar. Alguns estudos buscam explicar
por que formuladores de politicas enfatizam
determinados temas em vez de outros. Al-
guns estudos buscam identificar a participa-
¢do de atores politicos, grupos de interesses e
das regras e procedimentos sobre a adogio de
politicas piiblicas. Outros buscam identificar
falhas na implementacio de politicas e hd os
que mostram como as politicas podem ser
bastante vagas, tendo sua concretizagio na
prdtica dos agentes implementadores.

Nesse sentido, para a presente revisao
da literatura propomos o uso da heuristi-
ca do ciclo de politicas piblicas nio como
teoria causal do processo de politicas, mas
como forma de identificar questoes de pes-
quisa, as teorias mobilizadas e os principais
resultados alcangados. Desenvolvemos essa
andlise em dois estigios. No primeiro, ex-
pomos os modelos cldssicos desenvolvidos
na literatura para explicar o processo de
politicas, localizando-os de maneira prag-
mdrica nos estdgios do ciclo em que a abor-
dagem ¢ predominante.

Em seguida, realizamos uma revisio sis-
temitica da producio sobre politicas pibli-
cas no Brasil nos tltimos quarenta anos. Essa
revisio, também orientada para os estigios
do ciclo, busca mostrar o que temos pro-
duzido e como a produgio varia no tempo,
com temas dominando a agenda de estudos
e depois desaparecendo para dar espaco para
novos temas. Com esse duplo mapeamento
¢ possivel identificar os tépicos que mais se

Ciclo de politicas: pontos
fortes e fracos desse
construto

Batista, Domingos e Vieira (2021, p. 2)
https://bibanpocs.emnuvens.com.br/revista/article/view/179
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A definicao da agenda é um processo coletivo e
conflituoso, moldado por diferentes mecanismos (==
de pressao para reconhecimento de uma questao
como problema social a ser enfrentado

.. Demanda por
Atividades Agentes . >
conhecimento

= Luta por visibilidade;
conflito entre interesses;
jogo de pressoes

= Reconhecimento, ou
legitimacao, de uma
guestao social como
problema publico e da
necessidade de agao
governamental

O desenho do programa
depende de como o
problema foi definido

(p. 35)

o ——

Implem:
Avaliacio |
somativa

NAO EXAUSTIVO

Politicos = Estudos e indicadores
Burocratas de alto gue dimensionem a
escalao questao em analise
Partidos

Sindicatos

Associacoes patronais
Movimentos sociais
Académicos

Midia

Organismos
internacionais

Outros paises



Exemplo: avaliacao diagnostica
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Abstract Thispaperapproachesin a critical way
aspects of Brazilian public policies for drugs, em-
phasizing those classified as high cost and for rare
diseases The lysosomal storage diseases was taken
as an example because of their rarity and the in-
ternational trend for the development of new drugs
for their treatment, all at high costs. Three lysos-
omal storage diseases were ammtbui Gsudnr
di Fabry di and p
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Resumo Este artigo aborda, de forma aitica. as-
pectos das politicas piiblicas brasileiras para medi-
camentos, com éntase nos de alto custo dirigidos as
dn&xﬂsmms Asmmmﬁxam uti-

d: lo pela sua raridade e pela ten-
déndia mmthalpam o desenvolvimento de novos
Lirmacos para seu (ralamento. Trés doengas foram
abordadas doeenga de Gaucher; doenga de Fabry e
mumﬁmndnmupoi Embora todas tenham

caem

sis type I. Gaucher dis has its drl.rg
licensed in Brazil and guidelines for its use are
established through a clinical protocol by the Min-
istry of Health. The others have their drug treat-
ments registered in Brazil: however, no treatment
guidelines for them have been developed by the
government. The objective of the paper was to
foster the discussion on the role of health technol-
ogy assessment for high-cost drugs for rare diseas-
es in Brazil, emphasizing the need for establish-
ing health policies with legitimacy towards these
diseases. Despite the difficulties in establishing a
health policy for each rare disease, it is possible to
create rational models to deal with this growing

challenge
Keywords Rare diseases, Lysosomal storage dis-
eases, High-cost drugs. Health policies

registradas no Brasil a doenca de
Gaucher é a iinica com protocolo clinico e diretri-
zes de tratamento balizadas pelo Ministério da
Satide. Os autores almejam, com este artigo, fo-
mentar a discussio sobre o papel da avaliagio de
tenologias em saiide para o tratamento das doen-
cas raras no Brasil enfatizando a necessidade de
politicas legitimadas dirigidas especialmente a elas
A despeito das dificuldades de se estabelecer uma
pabnmdemudeewﬁmpmmdadommm
¢ possivel o estabelecimento de model
para lidar com esse crescente desafio.
Palavras-chave Doengas raras Doengas lisosso-
micas, Medicamentos de alto custo, Politicas de
saiide

Souza et al. (2010, p. 3451-3452)

especifica para doencas raras

A necessidade de uma politica fannacéuticaC )
- Problemas &
demandas

Em face do exposto, portanto, a existéncia de uma
lista especifica brasileira (e de uma politica de
assisténcia farmacéutica) para doencas raras jus-
tificar-se-ia, na opinido dos autores, pelos se-
guintes fatos:

. as doencas genéticas constituem um dos
principais grupos de doencas raras® e sao, cada
vez mais, importante causa de mortalidade in-
fantil no Brasil;

. 85%-90% das doencas raras sao graves ou
ameacadoras da vida®;

. 0 numero de pacientes diagnosticados com
esse tipo de doenca, embora ainda pequeno, ten-
de a aumentar, seja pelo aumento da busca es-
pontdnea ou da busca de diagnostico “financia-
da” pela industria farmacéutica ou, ainda, pela
maior acuracia dos testes diagnasticos;

. 0 custo dos medicamentos para essas doen-
¢as costuma ser muito elevado;

. a maioria dos tratamentos disponiveis para
doencas genéticas nao sao fortemente baseados
em evidéncias nem foram avaliados em relacio a
aspectos de custo-efetividade, em decorréncia,
entre outros aspectos, da falta de dados sobre
historia natural, de estimulo a esse tipo de pes-
quisa e de ensaios clinicos adequados;

. hé falta de transparéncia em relacéo a inclu-
sao/exclusao de medicamentos no CMDE, o que
pode privilegiar certos grupos de doencas ou
pacientes;

. existe variabilidade na conduta dos estados
brasileiros em relacio a implantacio de progra-
mas para o atendimento dessas doencas;

. a maioria dos medicamentos para doencas
raras, e que nao estdo incluidos em listas, sao

obtidos por meio de demandas judiciais. A ne-
cessidade de tratamento de muitos desses paci-
entes existe, e pode estar sendo postergada pela
falta de uma politica eficiente ou pelos gastos ndo
justificados em medicamentos sem eficicia e se-
guranca demonstrada.
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A formulacao de alternativas de acao é baseada

no enquadramento do problema, na

racionalidade de técnicos e consultores e nas

preferéncias dos atores que os influenciam

.. Demanda por
Atividades Agentes . >
conhecimento

= Construcao de possiveis
solugoes, para lidar com
a questao recém-
legitimada, procurando
responder as
preferéncias dos
politicos

= Apuracado dos beneficios
esperados, custos e
implicagoes
operacionais da
implementac¢ao de cada
alternativa

Técnicos do setor publico
Consultores externos

O fato é que essa fase nao
esta tao desvinculada assim
do cotidiano da politica ou
tao isolada das influéncias
das propostas dos grupos
de interesse, como se
supde. Ha sempre atores
com maior ou menor
ascendéncia na formatacao
dos possiveis programas e
acoes (p. 35)

\l_

Problemas e
Tomada de
demandas s
e J | dedsio
sociais

Avaliagio ¢ I

somativa

NAO EXAUSTIVO

Indicadores para
diagnodstico de publicos-
alvo e da capacidade de
gestao

Dados para projecao de
impactos



Exemplo: avaliacao na formulacao
&)

Agua subterranea pode ser

alternativa para crise hidrica, diz
SGB

Servigo Geoldgico do Brasil espera agravamento da situagao

AN

() | Il |

KON RN

Publicado em 24/08/2021 - 22:38 Por Agéncia Brasil - Brasilia

I Pesquisadores do Servigo Geoldgico do Brasil (SGB) sugeriram nesta terca-feira (24) o uso da dgua subterrdnea |
| como uma possivel alternativa ao agravamento do risco hidrico nas regides Sudeste e Centro-Oeste. Um |
| levantamento sobre o tema divulgado hoje abrangeu as estacdes hidro meteorolégicas operadas nas bacias dos|
1

I rios Grande, Paranaiba e Tocantins, que representam 80,86% da capacidade de armazenamento de energia do

| subsistema das duas regides.

e o o e e e e o o e e e e e e o e e e e e e e = = )

A previsdo do SGB é que este ano hidrolégico fique entre os anos mais secos da série histérica em diversas
localidades em comparagdo com os anos hidrologicos anteriores, mas por causa da estiagem deste ano estar

associada aos déficits dos anos anteriores é esperado um agravamento do risco hidrico.

—_— e e e e e e e e e e e e e e == == == === =)
10 uso da agua subterranea, que os pesquisadores sugeriram como alternativa, demanda baixos investimentos ¢
tem baixo impacto ambiental. A Rede Integrada de Monitoramento das Aguas Subterrineas (Rimas) tem 72

1
| Pogos na Regido Sudeste e 36 na Regido Centro-Oeste, com 108 perfuracdes na drea afetada pela crise hidrica.

| "A disponibilidade em qualquer tempo, somada a geralmente boa qualidade natural, boa protecdo a

| contaminacdo, baixo custo de producdo e grande flexibilidade na implantacao dos sistemas de captacao,

| tornam essas dguas subterraneas um recurso estratégico", disse Alice de Castilho, diretora de Hidrologia e
| Gestiio Territorial do SGB.
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A tomada de decisao requer informacoes sobre
custos, cobertura, impactos e viabilidade
operacional das alternativas em considera¢ao

Avaliagio ¢ I
i

somativa

NAO EXAUSTIVO

.. Demanda por
Atividades Agentes . >
conhecimento

= Escolha dorumo a = Dirigentes e gestores n
seguir, podendo incluir mais diretamente
acao efetiva ou nao relacionados a politica e
(status quo é uma ao programa
alternativa) ...n30o significa que outros

agentes e atores nao estejam
ativos no processo, para
influenciar a decisdao em um ou
outro sentido, introduzindo —
legitimamente em muitos casos
— consideracdes de ordem
politica em rotinas que seriam
a principio — s6 em principio —
de cunho mais eminentemente
técnico (p. 36)

\l_

Informacdes sobre os
custos envolvidos em
cada alternativa,
cobertura populacional,
impactos sociais
adicionais, e viabilidade
operacional de
implementacao de cada
solucao desenhada
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Referéncia: avaliagao para tomada de decisao

somativa

Aval ia(;déeo

SENADO FEDERAL |
pamp——

https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/535244/avaliaca
o_de_impacto_legislativo_led.pdf?sequence=1&isAllowed=y 11
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A implementacao exige monitoramento
constante e de diversos pontos de vista, para
fazer uma politica sair do papel e funcionar

efetivamente e com correcdes de rota, se preciso

.. Demanda por
Atividades Agentes . >
conhecimento

= |mplantacao e execu¢ao = Grupos ou atores de n
da acao governamental natura publica e privada

= Alocacao de recursos e
desenvolvimento dos =
processos

[A implementacado engloba] planejamento
e gestdo de atividades, provisionamento de
recursos financeiros, alocag¢ao de recursos

humanos, mobilizacdao de agentes, u
interlocucao com atores estratégicos,
manejo dos mecanismos que assegurem a
governabilidade das atividades e correcao
de cursos, caso se identifiquem obstaculos
e surpresas. (p. 36)

—

Problemas e
Tomada de
demandas s
" decisdo
sociais

Avaliagio

NAO EXAUSTIVO

Evidéncias periodicas
para acompanhamento
de atividades-chave

Indicadores com base
em sistemas de gestao
ou registros de
atividades do programa

Painéis de
monitoramento para os
varios agentes
envolvidos, cada qual
com seu conjunto de

. ~ . 12
informacdes de interesse
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ARTIGO: A PRIMEIRA INFANCIA NA CIDADE DE SAO PAULO: 0 CASO DA IMPLEMENTACAD DA SAD PAULD CARINHOSA NO GLICERID

A PRIMEIRA INFANCIA NA CIDADE DE SAO PAULO: 0 CASO DA
IMPLEMENTAGAO DA SAO PAULO CARINHOSA NO GLICERIO

EARLY CHILDHOOD IN THE CITY OF SAO PAULO: THE IMPLEMENTATION OF SAO PAULO CARINHOSA PROGRAM IN
GLICERIO

Implementagio

Avaliagio
somativa

LA PRIMERA INFANCIA EN LA CIUDAD DE SAN PABLO: EL CASO DE LA IMPLEMENTACION DE SAN PABLO, LA
CARINOSA EN GLICERIO

RESUMO

Esse artigo discute desafios na implementacio da politica municipal para o desenvolvimento integral da primeira infincia na cidade de S3o Paulo,
conhecida como “S3o Paulo Carinhosa”. 0 artigo baseia-se na avaliagdo da implementagao dessa politica em uma regido vulnerdvel e central do mu-
nicipio, o Glicério, combinando estratégias metodoldgicas qualitativas e quantitativas. Em termos analiticos, defende-se a importincia das avaliacdes
de processo, e nao somente de resultados e impacto, em particular no caso de politicas com complexos arranjos de coordenagdo e implementagao.
Pretende-se contribuir tanto para a discussao acerca da importincia e dos desafios da avaliagdo de politicas municipais quanto para problematizar
dimensdes da implementacdo que devem ser consideradas no aperfeicoamento de agendas intersetoriais, tal como a protegdo integral da primeira
infancia.

PALAVRAS-CHAVE: Avaliacdo de politicas, implementagdo, primeira infancia, intersetorialidade, So Paulo Carinhosa.
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A etapa da avaliacao somativa* ndo se confunde i
com o monitoramento; ela possui natureza =
reflexiva com vistas a consideracdes de
continuidade (ou ndao) do programa

NAO EXAUSTIVO

.. Demanda por
Atividades Agentes . >
conhecimento

= Comparacao entre = Jannuzzi (2016) nao = Conjunto amplo de
resultados esperados e especifica os agentes estudos, pesquisas e
alcancados desta fase: quem seriam indicadores sobre

eles? diferentes aspectos do

= Feedback a etapa inicial programa, como grau de
de formulacdo, com cumprimento dos
correc¢oes de plano ou objetivos, impactos
acoes para sociais e eventuais
encerramento do externalidades™
programa Enfim, também é preciso considerar se, no periodo em analise,

outros fatores externos podem ter contribuido para os resultados,
como evolucdo mais favoravel do preco dos alimentos ou do
rendimento médio do trabalho da populacdo mais pobre [no
exemplo de programa de combate a fome]. (p. 39)

* Consequéncias para terceiros.



Qual a diferen¢a entre monitoramento e avaliacao?

Monitoramento Avaliagao

(Ver analogias na p. 109)

Aprofun-
-



Aprofun-
damento

Definicao

Questoes avaliativas

O que é monitoramento?

Monitoramento € uma atividade regular de acompanhamento de processos-
chave previstos na légica de interven¢ao de um programa e que permite
rapida avaliacao situacional e identificacao de anormalidades na execucao,
com o objetivo de subsidiar a intervencao oportuna e a corre¢ao tempestiva
para garantir a obtencao dos resultados e impactos que o programa deve
provocar

Um sistema de monitoramento deve responder as questoes avaliativas basicas
de operacao de um programa, fundamentando-se no modelo de intervencao
que este apresenta. Sao elas:

— Os recursos financeiros e humanos estao devidamente alocados?

— Os processos intermediarios de contrata¢ao de servicos e adesao de
agentes envolvidos na operacao dos programas estao ocorrendo no tempo e
amplitude necessarios?

— Os produtos, servicos e beneficios estao chegando ao publico-alvo desejado

e a sociedade em geral?
(p. 108-109)
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Qual a diferen¢a entre monitoramento e avaliacao?

Monitoramento Avaliagao
= Verifica a evolucao de processos-chave = Busca explicacOes para os desvios (entre
do programa (avangos, retrocessos e outras coisas)

permanéncias)

» Lanca luz sobre falhas operativas do
programa, ainda que muitas vezes nao
possibilite explica-las

= Assume logica de encadeamento das
atividades e delineia comportamentos
esperados dos indicadores

Afinal, o desenho légico do programa, com as atividades e suas respectivas relacdes de
antecedéncia e dependéncia, é pressuposto para a especificacao da estratégia de
monitoramento. Se a ‘teoria da mudanga implicita’ do programa é sempre elegivel como
tema de uma pesquisa de avaliacao, ela é pressuposto basico para uma estratégia de
monitoramento (p. 109)

Aprofun-
damento 17



Exemplo: avaliacao somativa

I Premio o

SO

de ‘Monogira/ilis:

;2

1° Lugar - Qualidade do Gasto Publico

Autora: Betania Totino Peixoto
Belo Horizonte/MG

“Avaliagdo Econdmica do Programa fica Vivo: o caso piloto”

RESUMO
Nesta monografia realizamos a avaliagdo econdmica do Programa Fica Vivo que é o
pilar da politica de prevencao e controle da criminalidade do Governo do Estado de
Minas Gerais. Seu objetivo principal & a redugdo dos homicidios nas areas de maior
incidéncia, em geral favelas. A avaliacdo econdmica envolve a apuragdo de dois
elementos: o custo e a efetividade do programa. Os custos sdo apurados pelo
método de contagem através das informacdes disponibilizadas pela Secretaria
Estadual de Defesa Social e pela Policia Militar de Minas Gerais (PMMG). A
efetividade & mensurada pela metodologia Diferencas em Diferencas com
Pareamento (Double Difference Matching) com base nas ocorréncias
georeferenciadas registradas pela PMMG e no Censo Demografico 2000.
Consideramos como variavel de impacto do programa a taxa de homicidio por cem
mil habitantes. Esta metodologia permite a mensuracdo da qualidade do
investimento publico através de dois indicadores de eficiéncia: razées custo-
efetividade e custo-beneficio. Neste sentido a presente monografia contribui a
modernizagdo da gestdo governamental através da aplicagdo do método de
avaliagdo econdmica de projetos publicos baseado em registros administrativos e
dados oficiais, possibilitando a sua replicagédo. Além disto, contribui ao desenvolver
um meétodo de analise de politica na area de seguranca publica que é carente de
embasamento empirico. Os resultados mostram que o custo de um homicidio
evitado pelo programa é de aproximadamente 244,6 mil reais o que implica em uma
taxa de retorno do programa de aproximadamente 99%. A comparagdo destes
resultados com avaliagdes internacionais de programas similares evidencia que o

Fica Vivo tem um elevado retorno.

Palavras-chave: Qualidade do Gasto Publico, Indicador de Eficiéncia, Avaliagéo
Econémica do Fica Vivo.
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Ciclo de formulacao e avaliagao
de programas

Ana Paula Karruz

Avaliacao de Politicas Publicas A (DCP131)
29 de agosto de 2022
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