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Resumo

O presente trabalho estd inserido no campo das politicas publicas a partir de uma andlise
interdisciplinar, para além da exclusivamente juridica. O objetivo geral foi compreender os
aspectos da interoperabilidade que poderiam contribuir no processo de avaliagdo de politicas
publicas, uma vez que otimizam a tomada de decisdes perfazendo um caminho mais seguro
para atuacdo publica e realizagdo dos compromissos constitucionais pela via das politicas
publicas. A hipdtese de pesquisa foi o de que as tecnologias podem promover a governanga
publica a partir da aplicagdo da interoperabilidade de forma a resultar no aprimoramento do
processo de avaliagio de politicas publicas, permitindo maior acompanhamento,
monitoramento, racionaliza¢do da tomada de decisOes e atuagdo administrativa. Foi utilizado
o método dedutivo e como abordagem metodoldgica se utilizou de pesquisa bibliografica e
consulta as fontes legislativas. Verificou-se que o agir interoperavel amplia exponencialmente
a aplicagdo de técnicas em programagao e utilizagdo de tecnologias mais avangadas, de forma
a permitir avaliagdes mais dindmicas, integradas e tempestivas, e, assim, apoiar os gestores
publicos na missdo de cumprir os objetivos constitucionais, além de ser possivel sua aplicagdo
em diferentes métodos, ao aprimorar suas técnicas, reduzir seus custos ou diminuir o tempo

para sua conclusdo.

Palavras-chave: avaliacdo de politicas publicas; governanca publica digital; interoperabilidade
no setor publico; Administragdo Publica; gestdo publica.

Abstract

The present work is inserted in the field of public policies from an interdisciplinary analysis,
beyond the exclusively legal one. The general objective was to understand the aspects of
interoperability that could contribute to the process of evaluating public policies, since they
optimize decision-making, creating a safer path for public action and realization of
constitutional commitments through public policies. The research hypothesis was that
technologies can promote public governance from the application of interoperability in order
to result in the improvement of the public policy evaluation process, allowing greater
monitoring, monitoring, rationalization of decision-making and administrative action. The
deductive method was used and as a methodological approach, bibliographic research and
consultation of legislative sources were used. It was found that interoperable action
exponentially expands the application of techniques in programming and the use of more
advanced technologies, in order to allow more dynamic, integrated and timely assessments,
and thus support public managers in the mission of fulfilling constitutional objectives, in
addition to being possible to apply it in different methods, by improving its techniques,

reducing its costs or reducing the time for its conclusion.

Keywords: evaluation of public policies; digital public governance; interoperability in the
public sector; public administration; public management.
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1. Introdugao

Avaliar adequada e suficientemente as acdes e servicos prestados
pelos gestores de politicas publicas ainda é um desafio na busca pela boa-
administracdo publica. N3ao que os paradigmas, as abordagens
metodoldgicas, os métodos e seus instrumentos ndo tenham evoluido ao
longo do tempo e oferecido novos horizontes para a avaliacdo, mas é que o
isolamento das varidveis externas no momento da verificagdo dos resultados
e impactos das intervencbes publicas ainda parece algo que precisa ser
enfrentado ou aperfeicoado. A disponibilizagdo da informacdo ndo é
suficiente, é preciso organizar os dados e concatena-los para de fato através
de uma efetiva transparéncia publica se possa ter o acompanhamento,
fiscalizagao e avaliagao de politicas publicas. A avaliagdo requer parametros,
diretrizes e planejamento sob o aspecto do plano, dos instrumentos, da acdo
e da execugdo. Mais do que nunca, o planejamento é fundamental.

A utilizagdo das tecnologias nos meandros da Administracdo Publica e
na forma de interagir com os gestores, cidaddos e empresas, resultou
naquilo que se convencionou de governo digital. Da mesma forma, as
tecnologias no contexto da governanga publica, isto é, na capacidade de
articular e executar as intervengdes publicas, resultou na sua derivagdo de
governanga publica digital. Essas derivagdes para o digital, contudo, ndo
garantem a modificacdo de realidades por si sé. E preciso, junto a esse
movimento de transformacdo digital, um novo olhar para forma de se
conectar entre os atores envolvidos. Sem essa nova visdo, apenas se
transpde velhas burocracias para o digital, sem proporcionar o incremento
gue as tecnologias tém o potencial de oferecer. Contudo, ha de se ter em
mente que a tecnologia esta a servigo de algo maior, que a concretiza¢do dos
objetivos expressos pela Constituicdo. O compromisso assumido com os
direitos fundamentais, concretizados em grande medida via politicas
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publicas foram o caminho eleito para a promoc¢do de maior justica social.
Paraisso, o desafio é imenso, avancar sob a perspectiva da operacionalizagao
de dados e informagdes, mas com o compromisso com o respeito aos valores
da boa administragdo publica e com os direitos fundamentais.

A interoperabilidade é uma das engrenagens que compde esse novo
olhar que devem acompanhar a governanga publica digital, aliado a outros
aspectos, tais como a abertura, transparéncia, participacao e controle, para
que se produza uma administracdo publica mais democratica e voltada ao
atendimento dos objetivos constitucionais. Em um cenario de extrema
escassez de recursos, o desafio da eficiéncia Estatal na gestdo publica
inclusiva se impde como condicdo essencial nas politicas publicas. Ndo basta
atuacdo estatal, é necessdrio precisdo, otimizac¢do e resultados.

Buscou-se, assim, a partir da presente pesquisa, responder a seguinte
problematica: de que forma a interoperabilidade aplicada na governancga
publica pode contribuir para o processo de avaliacdo de politicas publicas,
otimizando assim a concretizacdo dos compromissos assumidos com a
Constituicdo de 1988? O objetivo geral serd compreender os aspectos da
interoperabilidade que podem contribuir no processo de avaliacdo de
politicas publicas, uma vez que otimizam a tomada de decisdes perfazendo
um caminho mais seguro para atuacdo publica e realizacdo dos
compromissos constitucionais pela via das politicas publicas. A hipétese de
pesquisa é de que as tecnologias podem promover a governanga publica a
partir da aplicagdo da interoperabilidade de forma a resultar no
aprimoramento do processo de avaliacdo de politicas publicas, permitindo
maior acompanhamento, monitoramento, racionalizacdo da tomada de
decisdes e atuagdo administrativa. Sera utilizado o método dedutivo e como
abordagem metodoldgica se utilizara de pesquisa bibliografica e consulta as
fontes legislativas.

O trabalho serd dividido em duas grandes partes. Na primeira,
pretende-se discutir a utilizacdo da interoperabilidade no contexto da
governanga publica digital. Para isso, serd apresentada a evolugdo da
governanca publica, algumas diferenciagbes e as caracteristicas que
envolvem diferentes os modelos ja concebidos. Posteriormente, explica-se a
interoperabilidade, suas dimensdes e o tratamento dado atualmente pela
legislagao brasileira. Na segunda, busca-se entrelagar os conceitos anteriores
para refletir sobre o papel da interoperabilidade no processo de avaliagdo de
politicas publicas, compreendidas aqui como um complexo de decisdes
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capazes de viabilizar e concretizar os compromissos constitucionais. Em vista
disso, primeiro se faz uma revisdo acerca dos diferentes paradigmas,
abordagens metodolégicas e métodos de avaliagdo de politicas publicas a
fim de conhecer suas técnicas, seus obstdculos e os seus objetivos. Por fim,
almeja-se compreender a forma pela qual a interoperabilidade pode
contribuir para o aprimoramento do processo de avaliacdo de politicas
publicas, viabilizando uma gestao eficiente compreendida como aquela que
é capaz de realizar os compromissos constitucionais.

2. Interoperabilidade na governanga publica digital

Entende-se que o processo de avaliacdo de politicas publicas esta
intimamente ligado com a forma que se concebe a governanga publica. Isso
porque, da mesma forma em que a avaliacdo de politicas publicas pode
variar de acordo com o paradigma ou a teoria de fundo utilizado, a
governanga publica assumira diferentes roupagens e caracteristicas a
depender da teoria ou abordagem utilizada pelos que dela necessitam para
o desempenho das funcdes publicas.?

Nesse contexto, a interoperabilidade tera diferentes concepgdes ou
utilidades conforme a modelagem de governanga que for estabelecida.
Diante disso, sera realizada uma revisdo acerca das diferentes formas de
governanga publica presentes na literatura cientifica, com foco na realidade
brasileira, bem como posteriormente serd analisado as disposi¢coes
doutrindrias e legais que envolvem a interoperabilidade, inclusive com
recentes inovacoes legislativas.

2.1. Governanga publica no Brasil

Para compreender de que forma a interoperabilidade se conecta a
temdtica da Governanga Publica, vislumbra-se necessario revisar as
principais concepc¢Bes de governangca no setor publico presentes na
literatura cientifica, posto que as diferencgas entre elas também impactam
no agir de forma interoperavel.

Antes disso, importante distinguir outros termos que comumente
aparecem juntos, e, embora se relacionem e, de certo modo, possam

1 Sobre a distingdo entre politicas publicas de Governo e de Estado, ver: BITENCOURT; RECK, 2021.
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influenciar, enfatizando ou obstaculizando, suas préprias caracteristicas, ndo
representam equivaléncias do ponto de vista semantico: Administracao
Publica, Gestdo publica, Governabilidade e Governanga publica.

Essa diferenciacdo serd necessdria, pois a transformacdo digital na
Administracdo Publica, conforme descreve Covas (2021, p. 117), traz
modifica¢Oes significativas ndo sé de estrutura, mas também de processo e
procedimento, isto é, muito mais que governo e governanca, a partir da
“légica convencional da fronteira Estado-administracdo”, relevante é a
discussdao referente a governabilidade aberta, aliada ao contexto de
surgimento das cidades inteligentes? e das plataformas colaborativas.?

Em termos mais sintéticos, a Administracdo Publica pode ser
entendida enquanto “sinbnimo de organizacdo do Estado”, sendo a Gestdo
Publica o “processo de gerenciar essa organizagéo”4. As pesquisas sobre
Administracdo Publica buscam estudar a sua estrutura; “as diferencas entre
seu nucleo estratégico, suas atividades exclusivas e ndo exclusivas; seu grau
de profissionalizacdo; sua efetividade em fazer a lei e as politicas publicas
valerem” e as relacGes dos servidores publicos com demais atores. Por outro
lado, as que envolvem Gestdo Publica se concentram nas “estratégias
administrativas, principalmente a gestdo por resultados e por competéncia
por exceléncia” (BRESSER-PEREIRA, 2013, p. 13).

Bresser-Pereira (1998, p. 33) diferencia, ainda, Governabilidade de
Governanca. Segundo o autor, Governabilidade se refere a “capacidade de
governar derivada da relagao de legitimidade do Estado e do seu governo
com a sociedade civil”, enquanto a Governanca seria a “capacidade de
financeira/gerencial de formular e implementar politicas publicas”.

A governabilidade seria a capacidade de solugdo de questdes sociais
por meio da criagdo de politicas publicas, estando associada ao exercicio do
poder. A governanca, por outro lado, esta associada a capacidade de acdo
do Estado (CASTRO; CASTRO, 2014, p. 14). Além disso, na nogdo de
governabilidade, pode-se incluir a no¢do de ambiente, isto é, a capacidade

do governante em obter um ambiente ou condi¢des propicias ao exercicio
do seu governo.

Nessa linha, Hingaro (2020, p. 11) destaca que governabilidade pode
ser também entendida enquanto “poder do Estado para governar, dada sua

2Sobre o tema: CASIMIRO; JEREISSATI, 2022.

3Ver, ainda: VIANA, 2021; BELLOCCHIO; SANTIAGO, 2020.

4 Nessa mesma toada, para Hungaro (2020, p. 11), gestdo seria a “forma como devem ser planejados,
coordenados e controlados os recursos da organizagdo para alcance dos resultados pretendidos”.

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 13, n. 3, p. 687-723, set./dez. 2022



Avaliagdo de politicas publicas e interoperabilidade na perspectiva da
governanga publica digital

Ill

legitimidade democratica e o apoio que conta na sociedade civil”, bem como
se relaciona com a “capacidade de assegurar condi¢Ges sistémicas e
institucionais para que a organizacdo exerca a sua missao, intermediando o
equilibrio de interesses entre diversas partes interessadas”. J4 Governanga
Publica pode ser compreendida como “sistema que assegura as partes
interessadas o governo estratégico das organiza¢des publicas e o efetivo
monitoramento da alta administragao”.

A Governancga Publica se distingue da Gestdo Publica, posto que
aquela se preocupa com a qualidade do processo decisdrio e sua efetividade,
ou seja, dirige, avalia e monitora a gestdo, enquanto esta recebe o
direcionamento superior e se preocupa com a qualidade da implementacao
desta direcdo, com eficacia e eficiéncia, isto é, planeja, executa e controla
(TCU, 2020, p. 17).

Garcia (2014, p. 413) pontua que conceito de governanca esta sujeito
a influéncias das transformacgdes experimentadas pelas sociedades, a partir
dos impactos de concepgbes econbmicas ou politicas, desde uma
perspectiva mais reducionista do papel do Estado até uma visdo mais
cooperativa ou direcionadora. Assim, mais que o conceito, vislumbra-se
necessario compreender as caracteristicas de Governanca Publica, a fim de
compreender quais elementos de cada modelo e se é possivel constar uma
formatagdo pura na Governanga Publica brasileira.

Antes de adentrar propriamente na analise da Governancga Publica
brasileira, salienta-se que Garcia (2014, p. 427) distingue trés principais
arranjos de Governanga Publica quando analisada sob a perspectiva do
exercicio da responsabilidade e da autoridade e considerados os
instrumentos de participacdo cidaddo: hierdrquica ou tradicional;
corporativa ou de mercado; e de redes ou interativa. Na governanga
hierdrquica ou tradicional, o Estado ocupa um peso fundamental na
coordenagdo social por meio da autoridade politica e institucional. Os
mecanismos de participa¢do cidada sao principalmente os eleitorais ou de
forma setorial e segmentada em algumas politicas publicas que requerem
uma legitimacdao extra. Na governanc¢a corporativa ou de mercado, os
gestores publicos atuam mediando ou articulando os diferentes interesses e
valores sociais. A légica desse sistema é a eficiéncia e se prioriza a
racionalidade econémica, tendo o mercado papel fundamental na
coordenacdo social por meio da troca voluntaria. A participacdo cidad3,
portanto, estd subordinada aos interesses econémicos que prevalecerem no
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mercado. Por ultimo, na governanga de redes ou interativa, busca-se refletir
a complexidade, a diversidade e a heterogeneidade dos atores, seus
interesses, regras e valores nas sociedades contemporaneas. Busca
combinar elementos da democracia liberal representativa com outros que
fortalecem os mecanismos de participacdo e deliberacdo da comunidade.
Assim, a coordenacdo social se refere a resolucao de problemas sociais
através da coordenacao de interagbes entre as partes interessadas®.

Essa diferenciacdo é importante, pois a depender da modulagdo da
governancga publica, a partir de determina concepgao, suas engrenagens
também serdo afetadas, entre elas, a interoperabilidade. Assim, a
interoperabilidade pode assumir diferentes vieses conforme a concepcao de
governanca publica tida como pano de fundo.

Ultrapassadas essas diferenciacdes conceituais e de suas
caracteristicas, busca-se analisar evolu¢do da ideia de Governancga Publica
no contexto brasileiro. Ressalta-se, antes disso, que as primeiras concep¢des
de Governanga se iniciam no setor privado a partir de 1932, sendo que no
setor publico sua aparicdo somente se verifica mais tarde, no comeco da
década de 1990, no contexto histdrico marcado por crises financeiras (TCU,
2014, p. 15-16). Nessa época, Hungaro (2020, p. 17) detalha que a concepgao
de Governanca Publica passa a ser empregada nas discussdes realizadas no
ambito de comités internacionais, trazida pela Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU), pelo Programa das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento
(PNUD), pela Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE), pelo Banco Mundial, pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e
por organizagdes europeias, relacionando-a com desburocratizac¢do,
transparéncia e responsabilizacdo dos agentes publicos.

No caso brasileiro, com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado, em 1995, e a promulgacdo da Emenda Constitucional n. 19 de 1998,
operou-se a chamada reforma gerencial da Administragdo Publica e se
passou a introduzir a concep¢do de Governanga Publica. Essa reforma,
segundo Cavalcante, buscou materializar as ideias concebidas pelo
movimento gerencialista da New Public Management (NPM), a qual pregava

5 Ha, ainda, outros modelos na literatura, tais como o denominado Governanga Multinivel (ou, em inglés,
Multilevel Governance). Cévas cita tal modelo, referindo-se aos Estados da Unido Europeia, ao dizer que
“dois vetores de mudanga ja estdo em plena laboragdo. Em primeiro lugar, esta em operagdo um sistema
de multilevel governance e networking state, uma governanga multiniveis, supra, infra e transnacional.
Em segundo lugar, estd em profunda mutagdo a relagdo entre a administragdo e o cidaddo, diriamos, a
mutagdo do poder em responsabilidade” (COVAS, 2021, p. 118).
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o aumento da eficiéncia, da efetividade e da competitividade (CALVACANTE,
2017, p. 12).

Percebe-se, assim, que o modelo de governanca publica brasileira
presente até entdo, embora ndo houvesse uma preocupagdo expressa,
atrelava-se, em maior medida, ao modelo de Governanca tradicional e
hierarquica, em virtude, também do modelo de Administracdo Publica
burocrdtica estabelecida, com alguns elementos de participacdo ou
deliberacdo pela sociedade civil, que denotam a Governanca de redes ou
interativa.

Ressalta-se que a Constituicdo brasileira promulgada em 1988 tornou
necessario readequar a estrutura governamental para garantir o leque de
direitos sociais nela previstos, em especial, por meio das politicas publicas
(CARVALHO, 2019). Entretanto, na década de 1990, em que se encaminhou
novo regime politico e fiscal na Administracdo Publica brasileira,
redesenhou-se a estrutura governamental para aquilo que se convencionou
de Nova Gestdo Publica (NGP) ou, no inglés, New Public Management (NPM).
Essa reforma da Administracdo Publica, por consequéncia, também
impactou no modelo de Governanca Publica, buscando-se incluir elementos
da Governanca corporativa ou de mercado. Contudo, essa mercadorizagdo
da Governanca publica, assim como ndo se operou da mesma forma em
todos os paises influenciados por esse pensamento, no Brasil, apesar de
alguns incrementos, ainda se percebe predominante a concepcdo de
Governanga tradicional.

Nesse ponto, a respeito da Reforma da Administracdo Publica
brasileira ocorrida na década de 1990, cabe ressaltar que houve um
descompasso entre os objetivos estabelecidos pela Constituicdo de 1988,
especialmente, no tocante a concretizagdo dos direitos fundamentais e
sociais, posto que, de um lado, o modelo de Nova Gestdo Publica passou a
pregar a ideia de um Estado ou Administragao Publica subsidiaria, enquanto
a Constituicdo de 1988 traz consigo a ideia de um Estado Social forte e
diretamente atuante e prestador dos seus compromissose.

Pois bem, ainda acerca evolucdo legal da governanca publica no Brasil,
em 23 de fevereiro de 2005, publicou-se o Decreto n. 5.378, que instituiu o
Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo - Gespublica, o
qual teve por finalidade “contribuir para a melhoria da qualidade dos

6 Nesse sentido: BITENCOURT; RECK, 2021.
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servicos publicos prestados aos cidaddos e para o aumento da
competitividade do Pais”. Previu-se a possibilidade de participacdo de
pessoas e organizacdes, publicas ou privadas, no ambito das acbes da
Gespublica, com expressa previsdo, no seu Comité Gestor, consoante artigo
89, inciso Ill, de representantes de entidades privadas com notdrio
engajamento em acdes ligadas a qualidade da gestdo e a desburocratizacdo,
mediante ato do Ministro de Estado do Planejamento, Orcamento e Gestao
(BRASIL, 2005).

O Decreto n. 9.203, de 22 de novembro de 2017, revogou o Decreto n.
5.378/2005 e dispds, no dmbito federal, sobre a politica de governanca da
Administracao Publica, além de trazer, no seu artigo 22, inciso |, um conceito
legal de governanca publica, isto é, o “conjunto de mecanismos de lideranca,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar
a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade”, além de estabelecer, em seu artigo 39,
enquanto principios, a capacidade de resposta, a integridade, a
confiabilidade, a melhoria regulatéria, a prestacio de contas e
responsabilidade e a transparéncia (BRASIL, 2017).

Ressalta-se que embora o aludido Decreto tenha trazido enquanto
uma de suas diretrizes, previstas no seu artigo 42, o processo decisério
orientado pelo apoio a participacao da sociedade, nao se verifica, em seu
bojo, a criacdo de qualquer instrumento ou detalhamento de como a
participacao deveria ser considerada nas decisdes publicas ou como a
sociedade integraria efetivamente a governanca publica, limitando-se a
participacdao quando da instituicdo de grupos de trabalho especificos,
consoante artigo 10-A, casos em que entidades privadas podem ser
convidadas pelo Comité Interministerial de Governanga - CIG.

Destaca-se, por oportuno, que, por meio da Emenda Constituicdo n.
108, de 26 de agosto de 2020, que incluiu o paragrafo Unico no artigo 193 da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, que trata da Ordem Social, e
assegurou a participagdo social nas etapas de formulagdo, monitoramento,
controle e de avaliacdo das politicas sociais. Entretanto, deixou-se para o
plano infraconstitucional maior detalhamento acerca da forma que a
sociedade serd de fato integrada nesse processo para além do mero
formalismo.

Por fim, ndo se poderia deixar de considerar que as Novas Tecnologias
de Informac¢do e Comunicagdo - NTICs trouxeram novos olhares para a
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concepcao de Governanca Publica, de tal modo que passou a surgir uma
nova concep¢ao chamada Governanga Publica Digital, baseada no modelo
denominado Digital-Era Governance (DEG). Essa nova forma de governancga
no setor publico possui enquanto principios estruturantes a reintegracao,
visdo holistica e a cultura digital (ALMEIDA, 2019).

Na verdade, o que se verifica é que esse modelo busca incorporar os
elementos das tecnologias digitais para dentro da esfera publica e do
conceito de governanca, porém, numa visao mais integrativa e colaborativa.
Entretanto, os desafios estdo justamente em romper com a ldgica tradicional
e hierarquica de governanga, de modo a integrar a sociedade e demais atores
nas estruturas de discussdo e decisdo.

No Brasil, ha algumas iniciativas normativas que buscaram aproximar
a Governanca Publica para tal paradigma, que se pode citar: Estratégia de
Governanga Publica Digital, instituida pelo Decreto n. 8.638, de 15 de janeiro
de 2016, que estabelecia enquanto finalidades: | - gerar beneficios para a
sociedade mediante o uso da informacdo e dos recursos de tecnologia da
informacdo e comunicacdo na prestacao de servicos publicos; Il - estimular a
participacdo da sociedade na formulacdo, na implementacdo, no
monitoramento e na avaliacdo das politicas publicas e dos servicos publicos
disponibilizados em meio digital; e Ill - assegurar a obtencdo de informacées
pela sociedade, observadas as restricbes legalmente previstas; Com a
revogacao desse Documento Legal pelo Decreto n. 10.332, de 28 de abril de
2020, instituiu-se nova Estratégia de Governo Digital, com foco maior na
Transformacdo Digital (E-Digital), cuja Estratégia foi definida no Decreto n.
9.319, de 21 de margo de 2018.

Por fim, a Lei n. 14.129, de 29 de marco de 2021, conhecida por Lei do
Governo Digital, trouxe maior detalhamento acerca Governanga Publica
Digital brasileira, sendo suas disposi¢cdes, ndo mais sujeitas a altera¢des por
meio de Decretos, de observancia obrigatéria pelos gestores publicos,
contendo variados estimulos a participacdo cidada e ao controle social.

Entretanto, as inovagdes legislativas, especialmente, a Lei do Governo
Digital, ndo modificam a realidade automaticamente. Muitos sdo os
obstdculos e as resisténcias que precisam ser rompidos e os caminhos - tais
como, transparéncia e acesso a informacao, canais de participagdo, abertura
de dados, interoperabilidade, mecanismos de controle social - que precisam
ser operacionalizados para que se possa, de fato, obter-se uma Governanca
Pablica Digital, baseada em colaboragdo e participagdo. Sem esses
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elementos, apenas se transpde para o digital o modelo tradicional e
hierarquico.

2.2. O que se entende por Interoperabilidade no setor publico?

Conforme Vernadat (2010 apud OLIVEIRA, 2017, p. 44), pode-se
definir interoperabilidade enquanto a “capacidade de interoperagao entre
duas ou mais entidades. Estas entidades sdo definidas como componentes
de comunicacgdo entre as partes e podem ser representadas por médulos de
software, processos, sistemas, unidades de negdcio e outros”.

Observa-se que o conceito de interoperabilidade ndao pode ser
confundido com o de dados abertos ou abertura de dados. Embora possam
ser atributos que se relacionem e, no setor publico, em regra, devem ser
promovidos, tratam de caracteristicas distintas. Conforme descrito por
Tavares e Bitencourt (2022, p. 149), enquanto a interoperabilidade
possibilita a interacdo dos dados presentes em sistemas de diferentes
drgdos, entidades ou esferas de poder, a abertura permite a disponibilizacdo
dos dados publicos para que sejam manuseados e processados por usuarios
internos e externos a estrutura administrativa. Assim, a abertura ndo implica
necessariamente em interoperabilidade, embora seja possivel o
armazenamento posterior desses dados em outro banco a fim de possibilitar
a interoperabilidade. Porém, a interoperabilidade ideal resulta da interagdo
direta com a fonte original dos dados, a fim evitar justamente essa replicagdo
de dados e criacdo desnecessaria de novas bases de dados pelos usuarios.

Consoante detalha Almeida (2019, p. 15-16), a interoperabilidade
abrange quatro diferentes dimensdes:

- Técnica/Tecnoldgica: consiste, segundo a Comissdo Europeia (2004),
nas questdes de ligacdo dos sistemas e servicos de informatica. Na 6tica
da Agéncia de Modernizacdo Administrativa (2013), os sistemas e
dispositivos tém de poder trocar dados com fiabilidade e sem custos
acrescidos. Para que tal aconteca, no entender da Comissdo Europeia
(2017b), os aspectos da interoperabilidade devem incluir especificagdes
de interface, servicos de interconexao, servigos de integracdo de dados,
apresentacdo com troca de dados e protocolos de comunicagdo seguros.

- Semdntica: definida como uma garantia de que o significado preciso de

informagdo trocada é compreensivel (Comissdo Europeia, 2004),
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incluindo a Agéncia da Modernizacdo Administrativa (2013), um nivel de
arquitetura informacional transversal a Administracdo Publica e,
conforme refere a Comissdo Europeia (2017b), para que os dados e
informacgdes trocados sejam preservados e compreendidos ao longo das
trocas entre as partes.

- Organizacional: baseada na definicdo de objetivos de negocio,
modelagem de processos de negécios (Comissdo Europeia, 2004) para
que as Administragdes Publicas alinhem os seus processos de negocio,
responsabilidades e expectativas para alcangar objetivos comumente
aceites e mutuamente benéficos, e conforme refere a Comissdo Europeia
(2017Db), trocar informagdes relevantes e atender os requisitos da
comunidade de utilizadores, disponibilizando servigos facilmente
identificiveis, acessiveis e focados no utilizador.

- Legal: definida como ponto agregador para a legislacdo ao nivel nacional
e europeu, desempenhando um papel relevante na elaboracdo da
legislacao com o objetivo de promover e regular a utiliza¢do de artefactos
(Agéncia de Modernizagdo Administrativa, 2013). A op¢do de
implementar nova legislacdo é também defendida pela Comissao
Europeia (2017b), de forma a garantir que as organizacdes que operam
sob diferentes marcos legais, politicos e estratégicos possam trabalhar
juntas.

No Brasil, Oliveira (2017, p. 7) pontua que as a¢les de governo
eletronico nos anos 2000 e ja em 2004 criou o Padrdo de Interoperabilidade
em Governo Eletronico (e-PING) para especificar diretrizes minimas para a
interoperabilidade. Atualmente, este padrdo é de uso obrigatério para
orgaos do governo federal e de uso facultado para outras esferas
governamentais e pode ser utilizado até mesmo por instituicdes privadas. A
interoperabilidade é um problema complexo e quando suas diretrizes nao
sdo aplicadas surgem problemas como duplicidade de informac&es e perda
de integridade de servicos digitais. Devido as caracteristicas proprias e
restricGes de recursos, estes problemas se agravam ainda mais nos paises
em desenvolvimento como o Brasil. Desta forma, o objetivo geral desta
dissertacdo é propor um método para aplicacdo de diretrizes de
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interoperabilidade do padrdo e-PING em portais de governo eletrénico
brasileiro’.

No ambito do Governo Federal, a interoperabilidade esta definida no
documento chamado Arquitetura de Padrdes de Interoperabilidade, ou
ePing, instituida pela Portaria n. 92, em 24 de dezembro de 2014, pela entao
Secretaria de Logistica e Tecnologia da Informagdo, do Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo, 6rgao do Poder Executivo Federal, a
qual buscou estabelecer um “conjunto minimo de premissas, politicas e
especificacdes técnicas que regulamentam a utilizacdo da Tecnologia da
Informagdo e Comunica¢do (TIC) na interoperabilidade de servicos de
Governo Eletrénico”, conforme seu artigo 12 (BRASIL, 2014).

Observa-se, além disso, que, segundo o artigo 22, da mesma Portaria,
a arquitetura ePing deve ser observada pelos drgdos e integrantes do
Sistema de Administracdo dos Recursos de Tecnologia da Informacgéao (SISP)
“no planejamento da contratacdo, aquisicdo e atualizacdo de sistemas e
equipamentos de TIC”. Quanto aos demais entes da federacado, incluindo as
entidades de sua administracdo indireta, a adesdo ao padrao ePing deve ser
feita por ato prdprio, ou seja, ndo é obrigatériaB.

O Documento de Referéncia, em termos de Padroes de
Interoperabilidade (ou ePING), possui sua ultima versdo em 2018, sendo
confeccionado pelo Departamento de Governo Digital, da Secretaria da
Tecnologia da Informacdo e Comunicagdo, vinculada ao Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, 6érgdo do Poder Executivo

Federal. O documento trata das dimensdes de interoperabilidade, porém sé

7 “As pesquisas também mostram que muitas instituigdes tém dificuldades em implementar os padrdes
e recomendagbes do governo federal pelos seguintes motivos. O primeiro motivo é o quadro reduzido de
funcionarios para atender a uma alta demanda por produtos, servigos e portais que devem atender tanto
aos requisitos dos clientes quanto as expectativas do governo federal. Além disso, as equipes possuem
muita rotatividade e as institui¢des tem dificuldade de contratar funciondrios para certas posigdes. O
segundo motivo é a dificuldade das instituigdes em realizar um planejamento de Tl eficaz e com
estratégias bem definidas. Por fim, faltam métodos bem definidos para implementar de forma eficaz os
padrées de governo eletrénico. Os padrdes como o e-PING oferecem diretrizes minimas sem especificar
como aplica-las na pratica. As instituicdes, portanto, precisam utilizar métodos préprios e as vezes
arbitrarios para garantir a interoperabilidade em suas solugGes.” (OLIVEIRA, 2017, p. 10).

8 “No Brasil, ha o exemplo do Conselho Nacional de Justica Brasileiro, que apresentou, em 2013, o Modelo
Nacional de Interoperabilidade (MNI) para tratar a interoperabilidade no Poder Judiciario [...] Apesar de
existirem métodos, modelos e arquiteturas para a implementagdo de interoperabilidade, ndo foram
encontrados métodos de desenvolvimento que priorizem as diretrizes de interoperabilidade do e-PING e
que levem em consideragdo as caracteristicas especificas do setor publico brasileiro, em especial nas
universidades publicas, tais como fatores financeiros, organizacionais e sociais que afetam o uso da TIC.
Portanto, faz-se necessario definir um método para guiar os desenvolvedores na plena aplicagdo das
diretrizes do e-PING e considerar requisitos de interoperabilidade desde a concepg¢do de uma solugdo.”
(OLIVEIRA, 2017, p. 20-21).
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menciona as seguintes: técnica, semantica e organizacional. A dimensao
legal, portanto, ndo foi tratada no documento. Isso se deve ao fato de que
para que haja a dimensdo legal, faz-se necessaria a emissdao de atos
normativos préprios ou aprovacdo de legislagio que determine a
interoperabilidade no setor publico, situacdo que, até a publicacdo da Lei de
Governo Digital, em 29 de marco de 2021, nao existia, pelo menos de forma
generalizada e aplicavel a todos. Percebe-se, assim, parcial desatualizacao
do referido Documento de Referéncia, que deve incluir a dimensdo legal em
sua préxima versao.

No Brasil, a Lei n. 14.129, de 29 de margco de 2021, conhecida como
Lei do Governo Digital, trouxe, enquanto uma de suas diretrizes, consoante
artigo 39, inciso X1V, a interoperabilidade de sistemas e a promocdo de dados
abertos. Disp0s, ainda, em seu artigo 20, §29, que as funcionalidades das
plataformas de Governo Digital deverdo “observar padrées de
interoperabilidade e a necessidade de integracdo de dados como formas de
simplificacdo e de eficiéncia nos processos e no atendimento aos usuarios”
(BRASIL, 2021).

Além disso, a Lei de Governo Digital, quanto a prestacdo digital dos
servicos publicos, buscou consagrar, na forma do seu artigo 24, inciso IV,
principio conhecido como Only-once, isto é, que busca evitar, por meio da
interoperabilidade, a repeticdo de “exigéncias desnecessdrias ao usuario
guanto a apresentacdo de informacOes e de documentos comprobatdrios
prescindiveis” (BRASIL, 2021).

Ja os artigos 38 a 41 desse mesmo Diploma Legal buscam detalhar,
ainda mais, a interoperabilidade de dados entre érgaos publicos. O artigo 38
destaca a necessidade das ferramentas digitais consideraram: a
interoperabilidade de informagdes e de dados sob gestdo dos 6rgaos e das
entidades, respeitados as restricbes legais, os requisitos de seguranca da
informagado e das comunicagdes, as limitagdes tecnoldgicas e a relagdo custo-
beneficio da interoperabilidade; a otimizacdo de custos de acesso a dados e
o reaproveitamento, sempre que possivel, de recursos de infraestrutura de
acesso a dados por multiplos drgdos e entidades; e a protecdo de dados
pessoais, observada a legislagao vigente, especialmente a Lei n. 13.709, de
14 de agosto de 2018, denominada Lei Geral de Protecao de Dados Pessoais
(BRASIL, 2021).

O artigo 39 traz as finalidades do mecanismo de interoperabilidade,
sendo essas: aprimorar a gestdo de politicas publicas; aumentar a
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confiabilidade dos cadastros de cidad3aos existentes na administracao
publica, por meio de mecanismos de manutencdo da integridade e da
seguranca da informacdo no tratamento das bases de dados, tornando-as
devidamente qualificadas e consistentes; viabilizar a criagdo de meios
unificados de identificacdo do cidadao para a prestacao de servicos publicos;
facilitar a interoperabilidade de dados entre os 6rgaos de governo; e realizar
o tratamento de informacdes das bases de dados a partir do nimero de
inscricdo do cidad3o no CPF, tendo em conta o artigo 11 da Lei 13.444, de 11
de maio de 2017, que dispde acerca da Identificagdo Civil Nacional (ICN)°.

Deve-se levar em consideracdo acerca da interoperabilidade, no
ambito do Governo Federal, também o Decreto n. 10.046, de 09 de outubro
de 2019, que “dispbe sobre a governanga no compartilhamento de dados no
ambito da administragcdo publica federal e institui o Cadastro Base do
Cidad3o e o Comité Central de Governancga de Dados”. O Decreto trata, em
artigo 49, dos niveis de compartilhamento de dados entre 6rgdos e as
entidades, sendo de trés niveis, de acordo com sua confidencialidade: a) de
compartilhamento amplo: dados que ndo estdo sujeitos a nenhuma restricao
de acesso, cuja divulgacdo deve ser publica e garantida a qualquer
interessado; b) de compartilhamento restrito: dados protegidos por sigilo,
sendo possivel, entretanto, a concessdo de acesso a todos os érgdos e
entidades para a execugdo de politicas publicas; c) de compartilhamento
especifico: dados protegidos por sigilo, sendo possivel, nesse caso, a
concessao somente a drgaos e entidades especificos, nas hipdteses e para os
fins previstos em lei (BRASIL, 2019).

A interoperabilidade, no contexto da gestdo de politicas publicas, é
fundamental em todas as suas etapas, pois permite que diferentes orgdos e
entidades publicos tenham a possibilidade de compartilhar dados e
informacBes em cada uma de suas esferas e setores de atuagdo e assim
contribuir desde o planejamento até a avaliagdo da atividade

® Os artigos 40 e 41 da Lei de Governo Digital trazem outros detalhamentos no que se refere a
interoperabilidade no setor publico:

“Art. 40. Os érgdos abrangidos por esta Lei serdo responsaveis pela publicidade de seus registros de
referéncia e pelos mecanismos de interoperabilidade de que trata esta Segéo.

§ 12 As pessoas fisicas e juridicas poderdo verificar a exatiddo, a corregdo e a completude de qualquer
um dos seus dados contidos nos registros de referéncia, bem como monitorar o acesso a esses dados.

§ 22 Nova base de dados somente poderd ser criada quando forem esgotadas as possibilidades de
utilizagdo dos registros de referéncia existentes.

Art. 41. E de responsabilidade dos 6rgdos e das entidades referidos no art. 22 desta Lei os custos de
adaptagdo de seus sistemas e de suas bases de dados para a implementagdo da interoperabilidade”
(BRASIL, 2021).

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 13, n. 3, p. 687-723, set./dez. 2022



Avaliagdo de politicas publicas e interoperabilidade na perspectiva da

governanga publica digital 703

governamental, evitando repeticdo de coleta de dados ou mesmo
produzindo melhores insights a partir das trocas de dados ou aplicagdo das
tecnologias de inteligéncia artificial e/ou ciéncia de dados.

Na pratica, uma das formas de operar esse acesso compartilhado de
informacdes e dados é por meio das chamadas Interface de Programa de
Aplicativos (do inglés, Application Programming Interface - API). As APIs, no
cenario tecnoldgico, é uma ferramenta cada vez mais em ascensdo, pois
permite a integracdo e compartilhamento de informagdo entre diferentes
sistemas, de origens diferentes ou ndo, para que estes interajam e resultem
em produtos especificos de acordo com a necessidade ou objetivo desejado.
Por exemplo, em se tratando de acesso a informacao publica, o uso de API
permite que usuarios obtenham dados provenientes de um determinado
Ente Publico sem precisar acessar diretamente um tradicional Portal de
Transparéncia, exigido pela Lei de Acesso a Informagdo, mas podem utilizar
programas que se conectam diretamente as maquinas desse Portal de
Transparéncia e selecionar os dados desejados, a fim de realizar
visualizacOes, andlises ou compartilhamentos especificos.

No ambito do governo federal, foi disponibilizada uma API para acesso
de dados do Portal de Transparéncia, sendo de livre utilizacdo, nos termos
estabelecidos pelo Decreto n. 8.777, de 11 de maio de 2016, que
regulamentou a Politica de Dados Abertos do Poder Executivo Federal. O
acesso a APl se da mediante autenticacdo pelo cidaddo ou o usudrio
interessado pela conta do Gov.br, sendo enviada uma chave para utilizagao
da ferramenta no respectivo e-mail cadastrado.

Atualmente, estdo disponiveis consultas, via APl do Portal de
Transparéncia do Governo Federal, as seguintes bases de dados®®: Bolsa
Familia, Auxilio-Emergencial, Beneficio de Presta¢do Continuada - BPC,
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti), Garantia-Safra, Seguro
Defeso, Cadastro de Expulsdes da Administracdo Federal (CEAF), Cadastro
Nacional de Empresas Inidoneas e Suspensas (CEIS), Cadastro Nacional de
Empresas Punidas (CNEP), Contratos do Poder Executivo Federal, Convénios
do Poder Executivo Federal, Coronavirus, Despesas Publicas, Entidades
Privadas sem Fins Lucrativos Impedidas (CEPIM), Emendas Parlamentares,
Gastos por meio de cartdo pagamento, Imodveis Funcionais, Acordos de

10 “A fim de garantir a estabilidade do ambiente, os seguintes limites sdo definidos: De 00:00 as 06:00:
até 700 requisi¢bes por minuto; Nos demais horarios: 400 requisi¢des por minuto; APIs restritas: 180
requisi¢cdes por minuto” (BRASIL, 2022).

Rev. Direito Econ. Socioambiental, Curitiba, v. 13, n. 3, p. 687-723, set./dez. 2022



704 ‘ TAVARES, A. A.; BITENCOURT C. M.

Leniéncia, Licitacdes do Poder Executivo Federal, Notas Fiscais Eletrénicas do
Poder Executivo Federal, Servidores do Poder Executivo Federal, Viagens a
Servico e Org3os.

O Tesouro Nacional também disponibiliza API relativa ao Portal de
Custos do Governo Federal, na qual esta disponivel consultas as seguintes
bases: pessoal ativo, depreciacdo, transferéncia, pessoal inativo, pensionista
e demais custos. Diferentemente da API do Portal de Transparéncia, em que
ha necessidade de autenticacdo para acesso a chave da API, nessa “ndo ha
necessidade de identificacdo do usudrio nem de remuneracgao pelo uso do
servico; deve-se apenas obedecer as orienta¢cdes de uso para evitar o
bloqueio do servico. Os dados sdo entregues em formato JSON e, por padrao,
as consultas retornam 250 itens por pagina” (BRASIL, 2022).

Outras diversas APIs estdo relacionadas no Catdlogo de APIs
Governamentais, o qual é gerenciado pelo servico Conecta gov.br, cujo
objetivo é “facilitar a disponibilizacdo e o consumo de dados, por meio de
APIS, e promover a interoperabilidade de dados entre os Orgdos da
Administragdo Publica Federal”!! (BRASIL, 2022). Entretanto, nem todas as
APIs disponibilizadas sdo de uso gratuito pelo cidaddo. Esse é o caso, por
exemplo, da API Consulta Cadastro Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ), que
permite a consulta para obtencdo dos dados cadastrais de empresas e afins.
A utilizacdo gratuita estd restrita para os Orgdos do Poder Executivo Federal
que fagam adesdo ao contrato centralizado da Secretaria de Governo Digital.

Destaca-se que a base de dados do CNPJ é publica e se encontra aberta
para download por qualquer interessado no sitio da Receita Federal.
Contudo, a consulta via APl tem facilidades que o prdprio Governo Federal
reconhece e busca estimular, que vao desde a visualizacdo, analise até o
cruzamento desses dados com outras bases para diversas finalidades.
Entretanto, para o cidaddo, a utilizacdo da APl CNPJ se encontra disponivel
apenas por meio de consulta paga, por meio de servigo prestado mediante
contratacdo com a empresa publica federal Serpro - Servico Federal de
Processamento de Dados.

Entende-se essa restricdo a utilizagdo da API CNPJ pelo Governo
Federal contraria, além de outras normativas, o expresso comando dado
pelo art. 42 do Decreto n. 10.046/2019, o qual dispde que sendo o nivel de

11 “A ideia do Gerenciador de APIs é facilitar a interoperabilidade de dados para os 6rgdos cedentes de
dados e o consumo dos dados para os érgdos recebedores de dados por meio de varias funcionalidades
ofertadas aos cedentes de dados, tais como: gestdo do acesso as APls, prote¢do da infraestrutura,
controle de consumo e disponibilizagdo de um ponto Unico de acesso as APIs.” (BRASIL, 2022).
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compartilhamento amplo, os dados ndo estdo sujeitos a nenhuma restricao
de acesso, devendo-se divulgacdo se dar de forma publica e garantida a
qualquer interessado. Além disso, ha violacdo legal quanto a
interoperabilidade definida pela Lei de Governo Digital, em prejuizo evidente
a avaliacdo de politicas publicas, posto que prejudicado eventual
cruzamento de dados relativos das empresas com as bases de dados, por
exemplo, de recebimento de recursos publicos via convénios, delegacdes de
servigcos publicos, licitagdes e contratos administrativos. Essa relagdo entre
avaliagdo de politicas e interoperabilidade serd mais bem explorada no
tépico seguinte.

3. Avaliacao de politicas publicas e a interoperabilidade

A avaliagdo de politicas publicas € um ramo em ascensdo tanto na
literatura cientifical? quanto na legislacdo, em especial, na brasileira. O
Decreto n. 5.378, de 23 de fevereiro de 2005, que instituiu o Programa
Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizacdo - Gespublica, dispunha, em
seu artigo 29, inciso Il, enquanto um dos objetivos do programa, a promoc¢ao
da governanga, de forma a aumentar a capacidade de formulacdo,
implementacgdo e avaliagdo de politicas publicas (BRASIL, 2005).

O programa Gespublica foi expressamente revogado pelo Decreto n.
9.094, de 17 de julho de 2017, que nada dispbs acerca de avaliagdo de
politicas publicas, mas tdo somente dos servicos publicos, enquanto
pesquisa de satisfacdo de usuarios por meio dos canais de ouvidoria.
Somente posteriormente, com o Decreto n. 9.203, de 22 de novembro de
2017, ainda vigente, que instituiu Politica de Governanga da Administracao
Publica Federal direta, autdrquica e fundacional, estabeleceu-se, no seu
artigo 42, enquanto uma das diretrizes da governanga publica, no inciso lll, o
monitoramento do desempenho e a avaliacio da concepgdo,
implementacdo e resultados das politicas e das a¢des prioritarias; e, no inciso
VIl, a avaliacdo de propostas de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de
politicas publicas (BRASIL, 2017).

Mais recentemente, a avaliacdo de politicas publicas recebeu status
constitucional, tendo em vista a promulgacdao da Emenda Constitucional n.
109, de 2021, introduziu o §16 no artigo 37 da Constituicdo brasileira, e

12 Para um mapa da relagdo entre Direito e politicas publicas, ver: CLUNE, 2021.
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dispbs que “os 6rgaos e entidades da administracao publica, individual ou
conjuntamente, devem realizar avaliacdo das politicas publicas, inclusive
com divulgacdo do objeto a ser avaliado e dos resultados alcancados, na
forma da lei” (BRASIL, 2022). Entende-se que mencionado dispositivo é de
eficacia limitada, pois depende da aprovacdo da lei, que ainda esta em
discussdo no Congresso Nacional.

3.1. Avaliagdo de Politicas Publicas: dos paradigmas as abordagens
metodoldgicas

Antes propriamente de se enfrentar a finalidade da avali¢ao dentro da
nocdo de ciclo de politicas publicas, ha um elemento importante a ser
mencionado quando se trata de avaliacdo: ndo se trata de uma mera
constatacdo quanto a se os objetivos da politica publica foram ou nao
atingidos, mas também a avaliacdo deve ser observada dentro de um quadro
do processo decisério. Os proprios critérios que serdo objetos de decisdo
dependerdo das dreas nas quais a avaliacdo vai incidir. Em um processo
avaliativo o determinante é a concepcgdo tedrica que estd subjacente nos
métodos e técnicas de investigacdo social, ou seja, ndo se trata de um
processo meramente descritivo, mas também prescritivo. E importante
compreender a prépria avaliagdo de politicas publicas como uma pesquisa
social e, portanto, eivada de elementos que subsistem em cada debate sobre
como definir os critérios avaliativos, especialmente no aspecto qualitativo
para além do aspecto quantitativo. Evidente que todo processo de avaliagdo
precisa estar conectado com o planejamento das politicas publicas e esse
vinculado também aos objetivos constitucionalmente postos.

As primeiras iniciativas de avaliacdo se verificam nos Estados Unidos,
com o intuito de buscar uma maioria legitimidade na década de 1960, sendo,
posteriormente, utilizada em paises da Europa e no Brasil a partir de 1980.
N&o se verifica na literatura, contudo, um consenso em torno de uma Unica
teoria de avaliagdo de politicas publicasls. Os elementos que compde cada

13 Ao analisar aspectos tedricos envolvendo a avaliagdo de politicas publicas, Souza (2019, p. 23-24)
expde, em seu livro, que “foi Suchman (1967) que introduziu vérias questdes importantes referentes aos
vinculos entre a teoria e a avaliacdo de politicas publicas, ndo obstante sua defesa da abordagem black
box e as criticas a limitagdo desta feita por outros(as) autores(as)”. Contudo, “é a partir 1972, com a
publicagdo originais dos livros de Weiss e de Rossi e outros autores nos Estados Unidos, bem como o
artigo de Bickman (1987), posteriormente, que ocorreram contribuigdes mais regulares. Mas como sdo
reconhecidos, sdo os livros de Chen (1990) e Shadish Jr., Cook e Leviton (1991) que a teoria ou teorias da
avaliagdo adquirem o status de dimensdo relevante e passam a merecer um assunto merecido na
avaliagdo. A isso acrescentariamos o texto de Alkin e Christie (2004)”.
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teoria proposta, segundo diferentes autores, diferem em termos de variaveis
consideradas e/ou perspectivas, bem como se alteram com o tempo (SOUZA,
2019, p. 15-16).

Nesse contexto, entende-se que a analise detalhada e comparativa
dessas diferentes teorias propostas ndo ofereceria para o presente trabalho
grandes contribuigﬁes”. Preferiu-se, assim, pela utilizacdo de uma analise
mais ampla, na qual as teorias se encontrariam implicitas em paradigmas,
visdes ou concepgdes, sendo divididas, inicialmente, em duas grandes
categorias, as quais facilitardo a compreensdo das abordagens
metodoldgicas posteriormente estudadas®.

Na linha do que foi dito acerca do histérico das diferentes de
surgimento das teorias encontradas, essas primeiras concepc¢es ou
paradigmas sobre avaliacdo surgem no periodo do pds-guerra (anos 1950),
em um cenario de politicas de Estado intervencionistas na linha da matriz
keynesiana. Contudo, a partir dos anos de 1980, diante de maior escassez de
recursos publicos e uma mudanga na opgdo politica por um Estado mais
retraido e maior preocupacdo com a participacao dos cidaddaos em decisdes
publicas, opera-se uma série de discussGes com o objetivo de questionar e
refletir acerca de outras possibilidades de avaliacdo a partir de diferentes
visdes em relacdo aquela até entdo estabelecida (FERRAO, 2018, p. 7-8).

Ferrdo (2018, p. 8-9) sintetiza, dessa forma, dois principais
paradigmas 1. 9 paradigma técnico-racionalista (emergido nos anos
1950/60) e o paradigma dialdgico (surge nos anos 1980/90), sendo que os
principais elementos de cada um podem ser assim sintetizados®’:

1. Paradigma técnico-racionalista: avaliagdo ¢é baseada em
conhecimento neutro (value-free), na forma da filosofia positivista; baseia-
se, portanto, enquanto base principioldgica, na objetividade analitica a partir

14 A esse respeito, ver a obra de SOUZA, 2019.

15 A necessidade de explicitar o sentido epistemoldgico das abordagens metodoldgicas ou teorias de
avaliagdo de politicas publicas também é registrada por Souza, a fim de ir além do carater meramente
instrumental normalmente atribuido ao processo avaliativo (SOUZA, 2019, p. 136).

16 Qutros nomes também sdo encontrados na literatura para designar, respectivamente, esses dois
paradigmas: tradigdo racionalista e tradigdo argumentativa (Bovens et al., 2008); visdo técnico-racional e
visdo sistémica (Stern, 2013); perspectiva moderna/naturalista e perspectiva humanista/hermenéutica
(Kallemeyn et al., 2015). A diferenga fundamental entre essas tradi¢Ges, visbes ou perspectivas seria a
forma como consideram ou n3o normas, valores, interesses e relagdes de poder durante o processo
avaliativo (FERRAO, 2018, p. 8).

17 A sintese adiante realizada quanto aos principais elementos dos paradigmas citados é extraida de
tabela produzida por Ferrdo, o qual se baseou nas contribuigdes de Bovans et al. (2006), de Kallemeyn et
al., (2015), Shaw et al. (2013) e de Stern (2013) (FERRAO, 2018, p. 8-9).
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de medigdo objetiva e quantificatéria, além da imparcialidade do avaliador,
com rejeicdo de quaisquer juizos de valor; adota como pressupostos, a
oposicao radical entre fatos e valores, a utilizacdo exclusiva de informacao
empirica rigorosa, fidvel e validdvel, com uso de metodologias das ciéncias
fisicas e naturais, isto é, de relacdes de causalidade entre intervencao e
efeitos e generalizagdo dos resultados, e, por fim, a auséncia de influéncia
ou pressdes de natureza politica; tem por finalidade a tomada de decisdes
racionais sobre solugGes otimas em termos de eficdcia (resultados) e
eficiéncia (relagdo entre meios e resultados); tal paradigma prevalece em
contexto de formulagdo e lancamento de novas politicas, programas e
planos, bem como avaliacdo de eficdcia de politicas e programas.

2. Paradigma dialdgico: parte da filosofia pds-positivismo ou do
construtivismo social, na qual a avaliacdo é baseada em conhecimento
socialmente construido e em processos de didlogo e de concertacdo de
interesses (racionalidade comunicacional); enquanto principios, valoriza a
experiéncia humana, tendo a avaliagdo uma natureza de julgamento valor
ou juizo de valor, sendo que qualquer avaliacdo é inerentemente normativa
e politica; desse modo, em seus pressupostos estdo a impossibilidade de
desligar fatos e valores, a impossibilidade de separar totalmente ciéncia e
politica, essa concorréncia de interesses, faz com que as avalia¢cOes
incorporem uma dimensao de escolhe ética e politica, e, ainda, considerem
a existéncia de relacGes de poder desiguais entre diferentes atores
relevantes e, por conseguinte, assegurem, durante o processo avaliativo,
uma dimensao de democratiza¢do; tem por finalidade revelar os sistemas de
significado através dos quais os fatos sdo interpretados por diferentes
grupos, garantir que as preferéncias e os interesses e prioridades de todos
os grupos sejam ouvidos, considerando que o didlogo e a concertagao de
interesses sdo condicdes essenciais para estabelecer consensos e
compromissos; esse paradigma tem como contexto prevalecente o
escrutinio de politicas, programas e planos novos e existentes.

Esse quadro demonstra, de uma forma mais ampla, que o processo
avaliativo adota por fundo uma escolha filosdfica, isto é, um paradigma,
sendo a natureza das abordagens metodoldgicas utilizadas, assim
entendidas como o conjunto de métodos e instrumentos aplicados, além do
papel do avaliador, influenciadas e direcionadas a partir dessa op¢ao.

Acerca das metodologias para avaliacdo de politicas publicas, Souza
(2019, p. 71) afirma ser possivel identificar trés grandes abordagens na
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literatura: Black box, Theory based evaluation (avaliacdo baseada na teoria)
ou Theory of change (teoria da mudanca), e, ainda, Theory-driven evaluation,
as quais serao melhor detalhadas adiante®®:

1. Black box: essa abordagem metodolégica é atribuida a Campbell,
com especial mencdo ao trabalho publicado com Stanley, no original, em
1963. Busca apontar os resultados, mas ndo o como e o porqué, bem como
descrever as relagbes causais entre inputs e outputs esperados dos
programas, por meio de desenhos experimentais ou quase-experimentais
baseados em procedimentos estatisticos (SOUZA, 2019, p. 71-72) ¥ .
Observa-se, considerando o exposto acerca dos paradigmas de avaliacao,
gue a abordagem black box tem por base o paradigma técnico-racionalista.

2. Theory based evaluation (avaliacdo baseada na teoria) ou theory of
change (teoria da mudanca): essa teoria é associada principalmente a Weiss,
a qual desenvolve suas proposicbes a partir de 1972, e, com maior
profundidade, nos anos de 1990. Tem por objetivo ressaltar que os
programas possuem teorias explicitas ou implicitas sobre como e por que o
programa se realiza e, dessa forma, a avaliacdo deve procurar identificar as
suas premissas e subpremissas e quais teorias estdo supostas, a partir da
coleta de dados e informacdes, visando ao exame do efeito dessas teorias ao
programa (SOUZA, 2019, 87). Observa-se uma maior vinculagdo dessa teoria
com o paradigma dialégico.

A teoria pode ser dividida em duas subteorias, que consistem em
componentes: a) teoria do programa, que busca “entender como os efeitos
do programa estdo sendo realizados ou ndo”, isto é, a relagdo de causa e
efeito; e b) teoria da implementagdo: “que é utilizada quando se pretende o
feedback com o pessoal do programa relativamente ao como a intervencao
estd operando”, ou melhor, explicitar as varidveis que governam os
mecanismos (SOUZA, 2019, p. 87).

18 Foi utilizado como referencial para a sintese quanto as respectivas abordagens metodoldgicas o livro
publicado por Souza (2019).

19 “Em termos diretos da racionalidade dos experimentos randomizados, Shadish Jr., Cook e Leviton
(1991) apontam varios elementos que contribuiram para a reducdo da influéncia de Campbell: a
relutdncia dos administradores para admitir as desigualdades entre controles e experimentos; os atritos
relacionados que ocorrem quando os tratamentos diferem em desejabilidade; rivalidade que aparece
quando os membros do grupo de controle passam a competir sobre os recursos; a redugdo da validade
externa causada pela criagdo dos grupos experimental randomizados como, por exemplo, a restrigdo de
voluntdrios; grandes despesas dos experimentos. Tudo isso, no fundamental, apontou para dificuldades
com um repertério metodoldgico que pudesse ser usado frequentemente e levou, desta feita, a uma
reduc¢do da popularidade da proposta” (SOUZA, 2019, p. 74).
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A teoria utiliza, em maior énfase, métodos qualitativos, apesar de que
ndo busca ignorar outros métodos. Busca-se providenciar uma estrutura
I6gica para o planejamento de dados coletados, a partir dos chamados micro-
steps (ou microestagios), em que a avaliacdo se concentra nos efeitos reais
do programa, no intuito de separar aquilo que de fato decorre do programa
e aquilo que decorre de eventos externos. Weiss afirma que a teoria tem
ligacdo com os programas complexos, nos quais a randomizacao seria
impossivel e os avaliadores necessitam de outro caminho para atribuir
causalidade na vinculagcdo entre o programa e os resultados (SOUZA, 2019,
p. 78-80).

3. Theory-driven evaluation: a teoria que fundamenta essa abordagem
metodolégica pode ser atribuida inicialmente a Rossi e, mais tarde, também
a Chen. Busca-se, por meio dela, uma teoria mais substantiva nas avaliagdes,
com a finalidade de responder como os programas trabalham, sobre a
natureza e a causa dos problemas sociais ou mesmo em relacdo aos
conceitos e técnicas que compde as intervengdes sociais (SOUZA, 2019, p.
103). Da mesma forma que a teoria anterior, percebe-se uma maior
aproximacado dessa teoria com o paradigma dialdgico.

Chen (1990 apud SOUZA, 2019, p. 118-119) buscou introduzir
elementos da perspectiva da sua theory-driven evaluation a avaliagdo do
programa, ndo presentes na perspectiva tradicional. Para isso, propde uma
teoria do programa subdivida em duas subteorias, entre as quais estdo, de
acordo padrdes que identifica, seis dominios principais, sendo trés para cada
uma®’;

- teoria descritiva ou causativa: nessa teoria estaria especificado como
o programa trabalha e se identificaria as condicGes ligadas aos processos e
suas consequéncias, com base empirica. Além disso, representaria o
conhecimento sobre as relagdes causais entre o tratamento e o resultado; o
entendimento da efetividade do programa; e providenciaria informagdes
sobre os impactos gerados pelo programa e também no tocante ao contexto
e fatores intervenientes.

Essa subteoria se concentra nos seguintes dominios: do impacto, em
que se “ressalta a efetividade do programa e a inferéncia causal”; dos
mecanismos de intervenc¢do, o qual “guarda relacdo e investiga os processos
causais, que vincula o tratamento da implementag¢do com os resultados ou

20 Na exposicdo da teoria adiante realizada, tome-se como referéncia: Chen (1990, apud SOUZA, 2019, p.
118-119).
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as falhas para produzir os resultados desejados” 21; e, por ultimo, o da

generalizacdo, onde se “remete para a informagdo sobre como os resultados
da avaliagdo podem, como o préprio nome indica, ser generalizado”.

- teoria prescritiva ou normativa: esta, por sua vez, providenciaria
“direcionamento sobre os objetivos ou resultados que deveriam ser
perseguidos ou examinados e como o tratamento precisaria ser designado e
implementado”??.

A subteoria estaria concentrada, entdo, nos seguintes dominios: do
tratamento, no qual se avaliam as “conexdes com as mudancas desejadas e
o fato de que o planejado nem sempre é o implementado”; do ambiente da
implementacdo, onde se discute como a “implementacdo pode afetar os
processos do programa e as consequéncias”; e, por fim, do resultado, em
gue “estdo presentes os propdsitos dos servicos providenciados ou a
resolucdo de problemas, os objetivos pretendidos e relagdo com os
stakeholders”.

A teoria do programa seria, entdo, a estrutura conceitual da theory-
driven, a qual serve para prover uma base tedrica para o desenho do
experimento de uma avaliacdo e “esta teria uma relacdo direta com as
assuncdes explicitas ou implicitas dos stakeholders”, ou seja, pressupoe
também uma discussdo entre as partes envolvidas quanto seus pontos de
vista sobre os resultados e a exame sobre a execugdo do programa (SOUZA,
2019, p. 125).

Observa-se, por outro lado, que a dicotomia entre os paradigmas
técnico-racionalista e dialdgico fez surgir nos anos que os sucederam novos
paradigmas ou visdes, 0s quais visam a superagao de limitagdes de ambos os

21 Acerca da avaliagdo desses mecanismos de intervengdo, que procura identificar a presenca dos fatores
na avaliagdo de impacto: “Ainda existem trés estagios na avaliagdo dos mecanismos de avaliagdo. O
primeiro diz respeito a especificagdo tedrica que identifica as variaveis de intervengdo entre as variaveis
de tratamento e as varidveis de resultados. Sdo apontadas pela teoria da ciéncia social e conhecimento,
identificando o mecanismo causal implicito basico do programa. Ja o outro estagio esta mais associado a
quantificagdo das varidveis de intervencdo. E o terceiro, inferindo os mecanismos basicos do programa.
Além do mais, a avaliagdo do mecanismo de intervengdo também requer que se diferencie teoria da acdo
e a teoria conceitual. Nesse sentido, a teoria conceitual procura ver se a variavel causal afeta a variavel
de resultado tal como esta na teoria. E a teoria da agdo busca examinar se a variavel de tratamento
influencia a varidvel causal conceitual, além de ser mais ligada aos decisores e programadores de um
programa particular” (SOUZA, 2019, p. 123).

2 Além disso, “Pode decorrer de premissas ndo examinadas, assung¢des, procedimentos e conhecimento
ou prioridade e teoria e guia o planejamento do programa, formulacdo e implementacdo. E pelo fato de
estar vinculada aos que desenham o programa e aos stakeholders, geralmente a teoria é implicita ou
assistemdtica, mesmo guiando o planejamento, formulagdo e implementagdo do programa” (SOUZA,
2019, p. 118).
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paradigmas anteriores, a partir de concepc¢des hibridas a luz das perspectivas
iniciais, com incremento de metodologias mistas (quantitativas e
qualitativas) e da participacdo no processo avaliativo, tais como avaliagdo
pela metodologia multicritério, a avaliacdo realista e a avaliagdo pela analise
reflexiva de politicas (FERRAOQ, 2018, p. 13):

a) Metodologia multicritério de avaliagdo: busca considerar no
processo avaliativo a complexidade existente no processo de escolha de
alternativas de decisdo, sejam estas politicas ou programas, tendo em vista
a existéncia de interesses diversos, pela presenca de multiplos critérios de
avaliacdo, os quais podem ser conflitantes entre si, e pela inexisténcia de
uma Unica alternativa que seja a melhor em todos os critérios avaliados. A
estratégia central dessa metodologia é dividir um problema complexo, com
multiplos critérios, em subproblemas mais simples, sendo as alternativas
avaliadas num unico critério de cada vez e as pontuagdes por elas obtidas,
em cada critério de avaliacdo, sdo depois agregadas utilizando um modelo
aditivo dado por uma equacgdo. Resultaria, assim, como produto final dessa
agregacdo, uma pontuacao de valor global para cada uma das alternativas,
gue permite ordend-las de acordo com a sua atratividade global (LOURENCO,
2018, p. 143).

b) Avaliagdo realista: possui aproximagdo com o paradigma técnico-
racionalista, ligada as ciéncias naturais, ao entender que a realidade existe
independentemente do conhecimento que sobre ela detemos e, assim,
procuram identificar relagdes causais e propor generalizagdes. Entretanto,
sua diferenca esta em atribuir importancia central ao papel dos atores na
formulagdo de politicas, programas e planos, na qual se aproxima ao
paradigma pés-positivista do construtivismo social. Combinam métodos
quantitativos e qualitativos, sem preferéncia, sendo os atores considerados
ndo de forma isolada, mas considerando o contexto estrutural e institucional
que est3o inseridos (FERRAO, 2018, p. 13).

c) Andlise reflexiva de politicas: é tida também como uma perspectiva
revisionista, pois busca superar o confronto entre os paradigmas técnico-
racionalista e dialdgico por meio de um didlogo aberto e plural entre os
defensores de cada perspectiva. Esse novo paradigma divide a avaliagdo em
duas dimensdes: uma programatica e outra politica. A primeira tem como
foco a eficdcia, a eficiéncia e a resiliéncia das politicas e dos programas em
avaliagdo. Possui uma visdao essencialmente instrumental, mas leva em
consideragdo aspectos normativos e juizos de valor de natureza politica. A
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segunda incide sobre o modo como as politicas ou programas e respectivos
decisores politicos sdo percebidos e avaliados do ponto de vista politico. O
foco é a observacao politica das consequéncias e impactos das politicas e
programas, ou seja, a percep¢ao construida social e politicamente sobre o
sucesso ou ndo do objeto avaliado, por meio de andlises de conteudo das
midias e de outros documentos e em estudo de opinido sobre aspectos de
legitimidade politica. Como resultado, as duas dimensdes de reflexao podem
convergir ou divergir entre si em diferentes graus.
Souza (2019, p. 137) pontua que:

Esse ponto é importante e merece ser mais desenvolvido, porque a
avaliacdo gerencialista, ou seja, ancorada na ideologia neoliberal, tem
assumido um discurso antiteérico e adotado um empirismo de carater
vulgar e uma abordagem quantitativista. E termina, de um modo ou de
outro, negando os conteudos epistemolégicos da avaliagdo e suas
implicagdes nas politicas publicas. A avaliagdo enquanto pesquisa social,
lembremos, supde teoria ou teorias e estas, de um modo ou de outro,

requerem discussdes sobre a concep¢do também de conhecimento.

Segundo Amaral (2014, p. 7), na avaliagdo dos efeitos das politicas
publicas, um dos principais obstdculos é a questdo da dificuldade em
obtencdo de grupo de controle idéntico ao de tratamento a fim de
representar o contrafactual, que caracteriza o método experimental23. Em
vista disso, os avaliadores, em geral, buscam realizar, em compensacdo, uma

aproximacdo das unidades para os dois grupos com maior similaridade

2 No método experimental aplicado a avaliagdo de politicas publicas, além da utilizagdo de um grupo de
controle, “por meio de questiondrios estruturados ou semiestruturados, pesquisadores coletam dados
e/ou opinides a respeito da politica publica a ser avaliada. Essas informagdes quantitativas séo
habitualmente tratadas estatisticamente (utilizando-se técnicas e testes estatisticos paramétricos) e
apresentadas em termos descritivos de seus dados de frequéncias, médias, modas, medianas, desvios
padrdes, percentil, etc. Técnicas e modelos estatisticos mais sofisticados também sdo utilizados na
avaliacdo de politicas publicas. Entre essas técnicas e modelos estdo a analise estatistica multivariada, a
regressdo linear de minimos quadrados ordinarios, a regressdo logistica binaria ou multinomial, o modelo
econométrico de Heckman para a estimagdo em dois estagios, as equagdes mincerianas etc” (VIANNA;
AMARAL, 2014, p. 18).
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possivel entre eles, a partir de métodos quase—experimentais24 ou nao-
experimentai525.

Essa dificuldade aponta para talvez o principal desafio da avaliacao de
politicas publicas: isolar causas exdgenas a politica avaliada que causam
impactos na variavel de interesse (aplicacdo da lei da variavel). Utiliza-se, a
respeito disso, de métodos matematicos e/ou estatisticos de associagdo com
a finalidade de encontrar a correlagao entre as varidveis avaliadas, porém
isto ndo pode ser confundido com causalidade. Embora possuam seu valor,
as correlagcdes apresentam limitacdes e podem esconder distor¢des em
razdo de relagdes espurias, efeitos de varidveis ndo observadas ou omitidas,
problemas de causalidade reversa, problemas de autosselecdo, valores
extremos (os chamados outliers), valores em branco (missing data) e

amostras ndo probabilisticas (AMARAL, 2014, p. 8).

24 Quanto ao método quase-experimental, entre suas técnicas voltadas para avaliagdo, utiliza-se das séries
temporais e dos grupos de controle ndo equivalentes ou de comparagdo. “As ‘séries temporais’ sdo
construidas com base em medigGes realizadas antes, durante e depois da implementagdo da politica.
Dessas ‘séries temporais’, apresentadas em graficos de acompanhamento dos dados medidos ao longo
do tempo”, observa-se as curvas das formas graficas para se concluir sobre os efeitos da intervengdo
realizada. “Ja os ‘grupos de controle ndo equivalentes ou de comparagdo’ consistem na formagdo de
grupos sem projeto, supondo que seus membros tenham caracteristicas semelhantes as daqueles que
integram o grupo ao qual a politica serd aplicada. Estes grupos ndo equivalentes sdo formadas por pessoas
que desconhecem o projeto, que nado foram selecionadas como populagdo-objetivo e cuja selegdo ndo é
aleatdria. Sdo efetuadas medigGes antes e depois da implementagdo da politica. Esse modelo é bastante
aplicado quando sdo avaliados projetos destinados a combater a pobreza, uma vez, nesses projetos, os
critérios de sele¢do e comparagdo mais importantes costumam ser o nivel econémico-social ou quaisquer
dimens&es que o constituem (COHEN, 1998 apud VIANNA; AMARAL, 2014, p. 20).

%5 No método ndo-experimental ndo ha grupo de controle. Buscam-se, assim, alternativas para, no
minimo, minimizar efeitos externos a politica publica avaliada. Nesse sentido, apresenta, pelo menos,
trés modelos ndo-experimentais: a) antes-depois: consiste na realizagdo de duas medicGes a serem
comparadas, uma medigdo ‘antes’ que o projeto tenha produzido seu impacto e outra ‘depois’ de etapas
intermediarias ou da finalizagdo de sua execugdo. “Uma possibilidade para se evitar que medidas ndo
imputaveis a politica sejam consideradas erroneamente na avaliagdo é a inclusdo de variaveis de controle
eu possam conter a incidéncia de varidveis exdgenas. Vale ressalvar que essa possibilidade permite
somente uma maior aproximacdo, e ndo rigorosa, dos efeitos de fato atribuiveis a politica avaliada”; b)
somente depois com grupo de comparagdo: “ocorre quando se decide avaliar os impactos quando o
projeto ja estd em andamento, ndo sendo possivel, portanto, a medigdo de dados ‘antes’ de sua
implementacgdo. Esse modelo contrasta os dados obtidos nas medig¢des realizadas com a populagdo-alvo
da politica com os de um grupo de comparagdo que possa operar como grupo de controle, ou até mesmo
com as metas esperadas e estabelecidas na elaboragdo na politica”. Uma das técnicas que vem sendo
utilizada no Brasil, no contexto desse modelo, é chamada de Pareamento com Escore de Propenséo
(Propensity Score Matching); e c) somente depois: é considerado o modelo mais fraco, pois se faz a real
medigdo somente apds a implementacdo da politica, sem verificagdo do cendrio anterior. Apds a medigdo,
feita com base na informagdo disponivel, “reconstitui-se a situagdo que existia antes de se comegar tal
implementagdo. Ou seja, a andlise de impacto alcangado pela politica é realizada por meio de comparagéo
entre os dados obtidos pela mediagdo efetuada apds a implementagdo e os dados advindos da
reconstru¢do da situagdo inicial. Dada a inexisténcia de informagdo efetivamente medida antes da
aplicagdo da politica, fica bastante dificil a precisdo na determinagdo dos efeitos e impactos que podem
ser atribuidos a politica avaliada” (VIANNA; AMARAL, 2014, p. 20-21).
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3.2. O papel da interoperabilidade na avaliagao de politicas publicas:
para um agir interoperdavel na governanga publica digital

Nesse ultimo tdpico, almeja-se fazer a interligacdo entre os tdpicos
anteriores a fim de responder suficiente e adequadamente o problema da
presente pesquisa.

A relevancia da interoperabilidade estd, em termos gerais, na
maximizacdo de acesso a dados e informagdes a partir do acesso
compartilhado entre bases de dados, em especial, no setor publico
brasileiro, onde as bases governamentais sdo alimentadas diariamente por
indmeras fontes tanto internas quanto externas. Permite-se, assim, um
acesso multivariado de fontes de informacdo pelos avaliadores de politicas
publicas, a partir do cruzamento de bancos de dados de diversas areas
publicas, por exemplo, dados levantados no dmbito da saude publica, da
educagdo publica, da assisténcia social, de dados geograficos e estatisticos
da populacdo, dos sistemas orcamentarios e financeiros de arrecadacdo dos
diversos entes publicos, dados de pessoas juridicas e atividades econémicas
provenientes dos 6rgaos de arrecadacdo, de informacdes previdencidrias
provenientes do drgao que administra a previdéncia geral dos trabalhadores,
etc.

Em termos mais especificos, viu-se que a depender do paradigma base
e da abordagem metodoldgica utilizada para avaliagdao de politicas publicas,
diferente sera a escolha dos métodos utilizados. Dito isso, tanto nas analises
quantitativas quanto qualitativas, ou na combinagdo dessas, a
interoperabilidade poderd contribuir com reducdo de custos e de tempo,
pois, na medida em que, ao menos potencialmente, os dados podem ser
acessados de forma amplamente compartilhada, mais simplificada ficam as
medi¢des do grupo de tratamento ou do grupo de controle, no caso dos
métodos experimentais ou quase-experimentais, ou, ainda, da aplicagdo de
técnicas no caso do método ndo experimental.

Nesse ultimo caso, no ambito do método ndo experimental, destaca-
se a aplicagdo da técnica Pareamento com Escore de Propenséo (Propensity
Score Matching), presente no modelo somente depois com grupo de
comparagdo:

O pareamento com escore de propensdo é uma técnica quantitativa,

inicialmente utilizadas pelas ciéncias naturais, que permite a estimacao -
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por meio de caracteristicas semelhantes - da probabilidade de um
individuo receber determinado tratamento, para que esse individuo,
mediante um escore de propensdo, seja analisado de forma pareada a
outro individuo que de fato recebeu o tratamento. No ambito da avaliagio
de politicas publicas, o raciocinio segue a mesma légica: o calculo de
escore de propensdo visa a estimagdo - recorrendo a variaveis
socioecondmicas ou outras varidveis para que esse individuo seja
comparado (seja o “par”) aum individuo que realmente recebeu a politica.
Dessa forma, os efeitos do recebimento da politica podem ser estimados,
medindo-se as diferencas entre aquele que recebeu e aquele que nao
recebeu tal politica. Essa técnica é utilizada quando ndo ha um grupo de
controle selecionado aleatoriamente para ser usado como grupo de
comparacdo ao grupo que recebe o tratamento (recebe a politica). Nesse
caso, o grupo controle é entdo construido a partir de individuos para os
quais é atribuido um escore de propensao e as informagdes desse grupo
sdo pareadas e contrastadas com as do grupo tratamento (AMARAL, 2014,
p. 28-29).

Observa-se, no entanto, que a interoperabilidade na avaliacdo de
politicas publicas pode apresentar limitacGes. Ela decorre basicamente do
estado atual de alimentagdo de dados nos sistemas publicos ainda muito
ligado ao modelo fisico e analdgico, em que algumas analises sdo feitas
exclusivamente com base em provas ou recursos de afericdo presenciais e
de carater estdtico. Essa limitacdo, no entanto, tende a reduzir
significativamente conforme a forma de alimentagdo de dados for se
transformando para o digital, a partir do incremento das novas tecnologias,
isto é, para um modelo mais dindmico, automatizado e integrado com a
propria sociedade, sem depender, por exemplo, de avaliagbes pontuais e
periddicas, resultando, assim, naquilo que pode ser sintetizado em agir
interoperavel.

A titulo de exemplo, cita-se o Programa Internacional de Avaliacdo de
Estudantes (PISA), que atualmente é realizado pela Organizacdo para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), a cada trés anos, e busca
avaliar, por meio de um exame universal aplicado em diversos paises, o
conhecimento de estudantes de faixa etdria de 15 anos em determinada
area, que pode se, por exemplo, em leitura, matematica, ciéncias da
natureza ou educacgao financeira. No Brasil, quem coordena e faz a aplicagdo
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da prova é o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (INEP), sendo que, em 2018, participaram da avaliagdo, 10.691
alunos de 638 escolas (BRASIL. INEP, 2019).

Pois bem, ainda que a prova tenha passado a ser realizada via
computador, ndo deixa de ser avaliacdo estdtica e limitada no tempo.
Entende-se que uma avaliagdo mais dindmica e tempestiva poderia ser
realizada, com o mesmo objetivo, mediante uso e andlise, respeitadas as
regras de anonimizacdo de dados, quando necessario, a fim de garantir a
protecdo a intimidade dos estudantes, na forma da Lei Geral de Protecao de
Dados (LGPD), das notas langadas pelos professores nos diarios de classe
informatizados/histdrico escolar, pelos quais se podem aferir, em tempo
real, o desempenho dos alunos, de diversas idades, por grau de
escolaridade/série escolar, regido geografica, natureza juridica da instituicdo
de ensino, conteudo disciplinar, entre outras varidveis, tudo de forma
integrada, anonimizada e automatizada conforme transcurso do tempo
escolar, as quais podem ser comparadas com o desempenho dos alunos, por
exemplo, com a aplicagdo da prova do Exame Nacional do Ensino Médico
(ENEM) ou de outras formas de ingresso em ensino superior, os chamados
vestibulares.

Essa transformacdo digital na forma de alimentacdo e
compartilhamento de dados para um agir interoperavel esta intimamente
ligada com a consolidacdo do modelo de governanga publica digital,
alicer¢ada na governancga de dados, a qual tem por principio “a promog¢ao da
interoperabilidade das informacGes, meios de anadlise de politicas publicas e
servigos digitais mais simples e dgeis ao cidadado, organizagdes e empresas”
(BRASIL, 2022).

A esse respeito, destaca-se a fundamentalidade dos sistemas de
informacdo e uso de indicadores no contexto da avaliacdo de politicas
publicas. Consoante escreve Costa (2019, p. 87), esses sistemas vém
evoluindo desde 1960, quando a utilizacdao dessa tecnologia passava pela
técnica Planning-Programming-Budgeting System (PPBS), focada na relagdo
entre objetivos e resultados. A partir do aumento da quantidade de
informagdo armazenada, passou-se a modelagem desses sistemas de
informacdo passaram a incorporar maior complexidade, com capacidade
tanto prescritiva quanto preditiva, com o objetivo de servir de apoio a
tomada de decisdo dos gestores de politicas publicas. Assim, os sistemas de
informacao (Sl) evoluiram os chamados sistemas de apoio a decisdo (SAD) e,
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posteriormente, no final de 1980, passaram para os sistemas espaciais de
apoio a decisdo (SEAD), “sistemas que derivam dos SAD numa forte
articulagdo com os sistemas de informacédo geografica (SIG)”.

Os SEAD possuem alguns componentes obrigatdrios, tais como uma
base de dados, ferramentas de analise de informacado e de estabelecimento
de modelos, em, especial, que permitam a elaboragdo de cenarios, e um
visualizador de WebSig, que faz a integracdo entre os componentes
anteriores (MAGAGNIN et al, 2005 apud COSTA, 2019, p. 90). Além disso, o
sistema deve privilegiar a andlise sistémica dos resultados, ou seja, deve
permitir a andlise das “relagcbes de causa e efeito entre as varidveis que
influenciam em seus resultados, distinguindo a informacdo reportada a
varios momentos temporais”, bem como acoplar varios tipos de indicadores
para que “estes garantam a representatividade dos objetivos especificos,
gerais e estratégicos, e o cumprimento das metas estabelecidas” (COSTA,
2019, p. 90-95).

Portanto, a utilizacdo dos indicadores nos sistemas de informacao
contribui no processo de avaliacdo de politicas pUincasZG, pois permite
verificar se uma determinada ag¢do publica estd correspondendo aos
objetivos tracados, bem como contribui para “melhorar as intervencdes
através da consideracdo dos seus sucessos e falhas, identificando
responsabilidades e criando condi¢des para melhor fomentar a participagdo
no processo de planejamento” (COSTA, 2019, p. 96). E, diante da
necessidade da recolha de informagao para construgao dos indicadores, a
interoperabilidade se relaciona de maneira crucial, pois permite a
alimentagdo de fontes diversas que atendam aos objetivos e necessidades,
com toda a sua complexidade e dindmica, da politica avaliada.

4. Consideragdes finais

A governanga publica brasileira ndo apresenta uma formatacdo pura,
baseada tdo somente numa concepgao ou outra concepgao. As diferentes
concepcbes de governanga publica encontradas na literatura apresentam
diferentes engrenagens ou mecanismos de direcionar a Administra¢do

2 Sobre isso, Costa (2019, p. 104) menciona, ainda, que: “A OCDE e o Banco Mundial mantém o seu
interesse na determinag¢do de indicadores de impacto, mas a Comissdo Europeia, nomeadamente no
ambito da Politica de Coesdo, tem vindo a recentrar a sua atengdo sobre os indicadores de resultado pela
dificuldade que existe em materializar os impactos das politicas, quer pela inexisténcia de informagédo
comparavel a escala das regides europeias quer pela dificuldade de incorporar essa informagdo no
processo de decisdo e na elaboragdo das politicas, para dar inicio a novos ciclos de programacgdo”.
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Publica na consecucao dos objetivos constitucionais. A interoperabilidade,
assim, estd entre essas engrenagens, sendo importante em todas as etapas
da atuacdo estatal, para forma de incrementar e apoiar a tomada de
decisoes.

A interoperabilidade no setor publico ja é uma das varidveis que
envolvem o ecossistema da governanga publica, em especial, quando
visualizada a partir da perspectiva de uma governanca digital. No caso
brasileiro, a interoperabilidade passou a ser mais bem detalhada, no ambito
da sua dimensao legal, tdo somente a partir da Lei n. 14.129, de 29 de margo
de 2021, chamada Lei de Governo Digital. O desafio daimplementacdo dessa
interoperabilidade envolve diferentes aspectos, tais como investimento em
infraestrutura de tecnologia da informacdo e comunicacdo, em treinamento
de pessoal e de cultura organizacional.

No campo da avaliagdo de politicas publicas, o agir interoperavel pode
ampliar exponencialmente a aplicacdo de técnicas em programacdo e
utilizacdo de tecnologias mais avangadas, chamadas inteligentes, tais como
inteligéncia artificial,?” redes neuronais artificiais’® e ciéncia de dados, de
forma a permitir avaliagées mais dinamicas, integradas e tempestivas, tudo
na finalidade de apoiar os gestores publicos na missdo de cumprir os
objetivos constitucionais.

Por fim, seria possivel a criagao simulada de um grupo de controle para
utilizacdo de método experimental, com a definicdo das varidveis envolvidas,
e, por conseguinte, buscar superar uma das principais criticas a este método
no ambito de avaliacdo de politicas publicas, que é a verificacdo do
contrafactual, o qual, atualmente, fica prejudicada pela prépria natureza
nacional ou universal da politica publica avaliada. Essas tecnologias
inteligentes também podem ser aplicadas combinadas com outros métodos,

27 Sobre a inteligéncia artificial na Administragdo Publica, ver: ARAUJO; ZULLO; TORRES, 2020; VALLE;
GALLO, 2020; BRAVO, 2020; CORVALAN, 2020; FIGUEIREDO; CABRAL, 2020; VALLE, 2020.

28 “Recentemente, alguns novos desenvolvimentos, aos quais se chamou coletivamente aprendizagem
profunda, melhoraram significativamente o desempenho e ampliaram o dmbito da aplicabilidade das
redes neuronais. Os métodos da aprendizagem profunda utilizam grandes quantidades de dados de
treino, sofisticadas arquiteturas de multiplas camadas, e vérios modelos de neurdnios para derivar
estruturas complexas que geram e utilizam representagées intermédias de atributos complexos. Algumas
técnicas de aprendizagem profunda ndo sdo apenas inspiradas pelas ferramentas habituais do
conexionistas (como a retropropagagdo), mas também pelos avangos na area de neurociéncias e, em
particular, pelos padrées observados nos sistemas nervosos reais. As técnicas de aprendizagem profunda
ja foram aplicadas a visdo computacional, ao reconhecimento automatico de fala, aos jogos, e ao
processamento da linguagem natural. As redes neuronais treinadas com a aprendizagem profunda
demonstraram produzir resultados de grande qualidade que representam avangos significativos neste
campo.” (OLIVEIRA, 2017, p.100).
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seja aprimorando suas técnicas, seja pela reducdo de custos ou, ainda, seja
pela diminuicdo de tempo para conclusdo dessas andlises.
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