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ABORDAGEM ETNOGRAFICA EM AVALIACAO DE PROGRAMAS NOS
TRIBUNAIS DE CONTAS BRASILEIROS: UM ESTUDO EXPLORATORIO

1 INTRODUCAO

No final do século XX, observou-se no setor publico, em cendrio global, a introducdo de
modelos gerenciais praticados pela iniciativa privada. Para Bresser Pereira (2005), tratou-se
de uma resposta a grande crise econdmica dos anos 1980 e a globalizacdo da economia,
apoiando-se numa proposta de administracdo publica gerencial, o que fez o Estado redefinir
suas fungdes e a burocracia.

Conforme Bresser Pereira (1998), a reforma gerencial visava aumentar a eficiéncia, a eficicia
e a efetividade dos 6rgdos governamentais e assegurar o cardter democratico da administracao
publica com a transparéncia, através da prestacdo de contas, e, consequentemente, do controle
dos resultados, exercido pela sociedade e pelos d6rgaos fiscalizadores, e a participagdao da
sociedade nas decisdes politicas.

Assim, emergiu, de forma mais acentuada, a pratica da avaliacdo de politicas e programas do
setor publico para “uma anélise sistemdtica de aspectos importantes de um programa e seu
valor, visando fornecer resultados confidveis e utilizdveis, servindo para melhoria do processo
de tomada de decisdao” (Ala-Harja e Helgason, 2000, p. 5).

No Brasil, a pratica de avaliacdo de politicas e programas se estendeu aos tribunais de contas,
por meio do desenvolvimento de auditorias operacionais. Nelas, sdo avaliados o desempenho
(economicidade, eficiéncia e eficéicia) e a efetividade (impacto) das politicas, contemplando o
exame dos resultados em contraponto ao controle da legalidade dos atos administrativos.

Os auditores de controle externo sao os responsaveis, no ambito dessas cortes, em planejar e
executar as avaliagdes de programas por meio das auditorias operacionais (TCU, 2010).
Apesar desses avangos, Rodrigues (2008) chama atencdo para os modelos de avaliagdo que se
baseiam em uma perspectiva exclusivamente quantitativa, uma vez que estes podem ndo
fornecer resultados abrangentes e aprofundados da a¢do publica.

O modelo quantitativo de avaliagdo passou a receber criticas quanto a sua limitacdo frente as
andlises de politicas publicas que considerem o ambiente politico, cultural e social que as
perpassa.

Ante o contexto, surgem propostas que implicam o afastamento dos modelos gerenciais, de
cunho quantitativo, dentre as quais a proposta de Gussi (2008, 2014), pautada na avaliagdo em
profundidade, por meio da aplicacdo de uma abordagem etnografica. A partir de uma
perspectiva antropoldgica, centra-se na “descri¢do densa” da trajetéria da politica, onde nao
haja um julgamento unico do avaliador, mas também dos sujeitos.

A compreensdo da trajetdria institucional de politicas e programas, da elaboracdo a sua
execugdo, inspira-se na etnografia, especialmente quanto ao uso de entrevistas em
profundidade e da observacdo participante, desde os agentes institucionais até os sujeitos
beneficidrios da politica, para interpretar os diferentes significados acionados publicamente
por estes atores (Gussi, 2008).

Gussi tomou como base metodoldgica o estudo de Rodrigues (2008) que defende que a
antropologia pode fornecer instrumentais teéricos metodologicos para a realizacdo de estudos
avaliativos sobre as politicas publicas, sugerindo a aplicacio de uma avaliagdo em
profundidade.

Para Gussi (2014), a proposta de utilizacdo da abordagem etnogrifica em avaliacdo de
programas vem evidenciar o potencial democratico da avalia¢do, constituindo forma efetiva
do exercicio do controle social e da afirmagdo da cidadania.



Apesar dos ganhos prometidos, observam-se desvantagens no uso da metodologia sugerida
por Gussi. Para Worthen, Sanders e Fitzpatrick (2004), as técnicas participativas ndo sdo, em
geral, diretivas, t€ém tendéncia a atrair bizarrices (sic) e atipicidades, sdo intensivas em mao-
de-obra, tém custos elevados, generalizam hipdteses e podem ndo chegar ao fechamento.
Diante disso, esta pesquisa procura responder ao seguinte questionamento: qual a percepcao
dos auditores de controle externo sobre a utilizagdo do método etnografico nas avaliagdes de
programas e politicas publicas realizadas nos tribunais de contas estaduais?

Portanto, delineou-se como objetivo geral investigar a percepc¢do dos auditores de controle
externo sobre a utilizacdio do método etnografico nas avaliacdes de programas e politicas
publicas realizadas em tribunais de contas estaduais. Para o atendimento do objetivo geral,
foram definidos objetivos especificos: 1) verificar como a abordagem etnografica pode
contribuir para a andlise da eficicia, eficiéncia e efetividade no processo de avaliacdo de
programas e politicas publicas nos tribunais de contas; e 2) detectar as implicacdes para a
adoc¢do de uma abordagem etnografica em avaliages de programas nos tribunais de contas.
Destaca-se a relevancia da pesquisa uma vez que ha uma lacuna a ser estudada envolvendo a
utilizacdo de abordagens mais qualitativas em avaliacdo de programas e politicas publicas,
mormente quando se ampliam a ampliacdo do controle social, da participa¢ao do cidadao em
todo o processo de gestdo publica, da governanca e da aprendizagem que lhes dd suporte. A
utilizacdo de abordagens etnograficas em avaliagdes realizadas por tribunais de contas
brasileiros vai ao encontro e prové bases conceituais e instrumentais para essa evolucio de
praticas. No geral, o estudo contribuird para o desenvolvimento de bibliografia em avaliacdes
no ambito dos tribunais de contas e de metodologias para a avaliacdo de programas e politicas
publicas.

2 AVALIACAO DE PROGRAMAS E POLITICAS PUBLICAS: DA ABORDAGEM
GERENCIAL A ABORDAGEM ETNOGRAFICA

Desde a década de 1930, ja se observava a realizacdo de avaliacdo de programas. Mas apenas
na década de 1950 que as avaliagdes foram vistas como instrumento para o estudo dos
problemas e processos sociais, por meio de métodos estatisticos e de pesquisa (Rossi e
Freeman, 1982).

A partir da década de 1960, a criacio de programas governamentais para paises em
desenvolvimento, bem como a introdu¢@o de programas sociais envolvendo grande volume de
recursos nos Estados Unidos, estimulou a prética de controles (Calmon, 2000).

A expansdo por avaliacdo no Brasil teve inicio na década de 1980, mas € na década de 1990
que a demanda se amplia em virtude das exigéncias das agéncias de fomento internacionais,
que passaram a exigir a avaliacdo das politicas sociais como condicdo para o seu
financiamento, devendo ser evidenciadas as dimensdes de eficiéncia e eficacia (Silva, 2013).
Para Worthen, Sanders e Fitzpatrick (2004), a avaliagdo de programas tem como tarefa
precipua informar sobre: a) a eficicia dos programas governamentais, indicando quais estiao
no caminho certo para o alcance de seus objetivos, os custos e beneficios de cada um deles; b)
sua eficiéncia, apontando para as oportunidades de melhoria; e ¢ sua efetividade ou o impacto
causado pela implementacio de determinada politica. Para tanto, utiliza métodos de pesquisa
e julgamento.

Shadish, Cook e Leviton (1995) relatam trés estdgios da teoria da avaliagdo. O primeiro, na
década de 1960, com a utilizacdo de métodos cientificos para a resolucao das questdes sociais.
O segundo, nos anos de 1970, denota um conflito entre as metodologias quantitativas e
qualitativas para subsidiar a tomada de decisdo dos gestores sobre a concepcao, alteracdo ou



continuidade dos programas. O terceiro estdgio, que se observa até os dias atuais, sintetiza os
anteriores, e tem como finalidade verificar também o contexto que circunda os programas.
Nesse sentido, a pratica da avaliacdo depende dos distintos sujeitos que entram e saem nos
diferentes momentos das politicas publicas, seja em sua concep¢do, formulagcdo e
implementacdo em contextos geograficos locais, estaduais e federais, influenciados ainda por
diversas realidades politicas e administrativas (Silva, 2013). Nas concepg¢des tradicionais de
avaliacdo tudo pode se modificar em funcdo das crengas, dos valores e das ideologias
dominantes, particularmente de decisores publicos, somando varidveis contextuais ao que ja
sujeito as mudancas de tempos e de espacos.

Alinhados com a ideia de que o processo avaliativo deve ir além do acompanhamento do
resultado numérico, autores como Minayo (1991), Shore e Wright (1999), Strathern (1999),
Shore (2009), Radomsky (2011), Gongalves (2008) e Rodrigues (2008, 2018) acreditam que a
antropologia pode contribuir com técnicas que viabilizem a apreensdo do contexto que
envolve as politicas publicas, a partir da percepcdo dos individuos nelas inseridos,
possibilitando ressignificar os resultados quantitativos.

Esclarece-se que a abordagem gerencial leva em consideracdo concep¢des e modelos
positivistas, através de perspectivas lineares e testes de hipdteses para mensuragdo do objeto
de estudo visando avaliar a eficécia, a eficiéncia e a efetividade (Stephanou, 2005).

Esta abordagem pode apresentar como vantagem principal a simplicidade, no sentido de
compreender, seguir, implantar, e produzir informacdes que os responsaveis pelo programa
concordem ser relevantes para sua missao (Worthen, Sanders e Fitzpatrick, 2004).

No entanto, dentre as criticas assinaladas aponta-se o pouco espagco para julgamentos a
politica avaliada desde a sua formulacdo até os principios que a alicercaram, deixando de
fornecer resultados de avaliacio abrangentes e aprofundados (Rodrigues, 2008).

Gussi (2014), historiador e mestre em antropologia, com expertise em avaliacao de politicas e
programas, sugere uma avaliacdo em profundidade, a partir de uma perspectiva antropoldgica,
pautada na etnografia, com a “descri¢do densa” da trajetdria da politica/programa, que busque
a compreensdo dos padrdes de intervencdo do Estado e a consequente proposi¢do de
mudancas das politicas. Estas serdo compreendidas sob diferentes olhares, constituindo-se em
uma forma efetiva do exercicio do controle social e da afirmacao da cidadania.

A etnografia tem por objetivo reconstituir a vida de grupos de seres humanos considerados em
sua particularidade, da maneira mais fiel possivel, a partir da sua observacao e andlise (Lévi-
Strauss, 1973).

A etnografia, no ambito da avaliacdo dos programas e politicas publicas, segundo Gussi
(2008, p. 33), refere-se a “um procedimento metodoldgico de natureza qualitativa que permite
apreendermos as representagdes, a visao de mundo e a perspectiva dos atores envolvidos nos
programas sociais”, a partir de uma “descri¢do densa” das situacdes, pautando-se na acep¢ao
de Geertz (1978).

Para Geertz (1978, p. 15), a pratica da etnografia vai além de “estabelecer relacOes, selecionar
informantes, transcrever textos, levantar genealogias, mapear campos, manter um didrio, e
assim por diante”. O que ird definir a etnografia € um esforco para se elaborar uma “descricao
densa”, ou seja, sob o olhar dos sujeitos da realidade observada. Assim, o avaliador necessita
fazer sua imersao no cotidiano em que a politica se realiza, para levantar uma base de dados
que o faca compreender a trajetéria da politica a partir do olhar de diversos autores (GUSSI,
2014).

Para Andion e Serva (2006), a etnografia € feita in loco a partir do encontro e da relagdo entre
o pesquisador e o pesquisado para compreender melhor a complexidade dos fendmenos
sociais.



A reflexividade realizada entre o pesquisador e o pesquisado em uma relagdo de cumplicidade
e de alteridade, onde as semelhancas e diferencas fazem criar um espaco para o didlogo
acontecer, nao havendo unilateralidade nesta relacdo, é uma das dimensdes particulares da
postura etnogréfica (Andion e Serva, 2006).

A tensdo entre a unidade e a pluralidade, descrita por Laplantine (2007), evidencia entre o
observador e observado uma relacdo empdtica, igualitdria e convivial, demonstrando, que a
cultura do observador nao € unica, pois hd uma pluralidade de culturas. O etnégrafo deve
demonstrar as diferencas que observa. Neste ponto, a busca deve ser a compreensdo do outro
por si e a compreensao de si pelo outro, em um movimento de alteridade.

Quanto aos métodos utilizados, Clifford (2002) aponta que a etnografia é caracterizada pela
observacao participante e a pesquisa de campo. De acordo com Rocha e Eckert (2008), para a
priatica da pesquisa de campo etnografica, recorre-se, primordialmente, as técnicas de
pesquisa da observagdo participante, da observagao direta, de conversas informais e formais e
das entrevistas nao diretivas.

A observacdo participante leva o pesquisador a nao falar como se fizesse parte daquela
cultura, mas mantendo uma atitude documentdria, observadora, de um cientista natural, e que
o trabalho de campo, em suas palavras, “‘é¢ uma préatica espacial de pesquisa interativa intensa
organizada em torno de uma fic¢do que € o “campo”, ndo tanto como um lugar, mas como um
conjunto de préticas institucionais” (Clifford, 2002, p. 268).

De acordo com Poupart et al. (2008), as entrevistas, em uma concep¢do construtivista, t€m os
informantes agindo como intérpretes, apresentando diferentes reconstru¢des parciais e
parcelares da realidade, enquanto o pesquisador também procede a sua prépria reconstru¢ao
da maneira pela qual os primeiros reconstroem a realidade.

Em seu trabalho acerca da avaliagdo de programas de microcrédito (Crediamigo e Programa
de Apoio a Projetos Produtivos Solidéarios), Thé, Pereira e Gussi (2014) aplicaram a
abordagem etnografica sugerida por Gussi (2008).

Thé, Pereira e Gussi (2014) utilizaram entrevistas em profundidade, aliadas a observacgdo e
andlise de conteido de material institucional para apreender e compreender os sentidos e
significados atribuidos no decorrer do processo de descri¢ao do programa.

Gussi (2014) busca interpretar os diferentes significados acionados pelos atores no contexto
das acOes que envolvem os programas e as politicas, percorrendo sua trajetdria institucional.
O autor recorre a Bourdieu (1986), que constréi sua nogdo de trajetéria “como uma série de
posigdes sucessivamente ocupadas por um mesmo agente (Ou um mesmo grupo) num espago
ele proprio um dever submetido a incessantes transformacgdes” (Bourdieu, 1986, p:189).

Em seu trabalho sobre evidéncias na politica de avaliacdo de pesquisa tcheca, Sima (2017),
com base em uma etnografia dos departamentos universitarios, demonstrou que o papel da
evidéncia nas politicas de avaliacdo de pesquisa € situacional de acordo com os regimes de
conhecimento das comunidades académicas envolvidas.

Em sentido semelhante, Gussi (2014) se posiciona no sentido de que o programa ndo tem um
sentido unico. Estdo envoltos de ressignificacdes, de acordo com distintos posicionamentos
nos diversos espacos institucionais (ou fora deles) que percorre, ou seja, seus deslocamentos
na instituicdo ou na comunidade destinataria deste programa.

A despeito dos ganhos propostos com a utilizagdo de uma abordagem etnogréfica, sdo
apontadas limitacdes como a subjetividade em virtude de sua dependéncia da observacdo
humana e da perspectiva individual, além da tendéncia em minimizar a importincia da
instrumentalizacdo e dos dados de grupo. Ademais, ndo sugerir formas de pensar ou combinar
padrdes individuais em julgamentos globais do programa pode dificultar a muitos avaliadores



a aplicacdo desta técnica. O tempo alongado e os custos mais elevados também sao elementos
dificultadores (Worthen, Sanders e Fitzpatrick, 2004).

Como sugestao para reduzir o tempo de coleta de informacdes, ja pode ser vista a aplica¢io da
técnica de Avaliacdo e Pesquisa Etnogréfica Participativa, adotada por Elmusharaf er al.
(2017), ao treinarem mulheres marginalizadas do Sudao do Sul para projetar instrumentos de
pesquisa, coletar e analisar dados qualitativos. Isso possibilitou, ainda, desenvolver relacdes
de confianga com a comunidade para o contexto local e as redes sociais que formam.

3 AVALIACAO DE PROGRAMAS E POLITICAS PUBLICAS NOS TRIBUNAIS DE
CONTAS

No final do século XX, surgiu, nos tribunais de contas brasileiros, uma nova modalidade de
auditoria focada em avaliar os resultados das acdes governamentais em nivel de eficiéncia,
eficdcia e efetividade: as auditorias operacionais ou de desempenho (Albuquerque, 2006).
Relacionadas com o desempenho das atividades governamentais, as reformas administrativas
ressoaram nos tribunais de contas, pois o controle da acdo governamental deveria contemplar
ndo apenas o exame do processo de execu¢do do gasto publico (a regularidade/legalidade),
mas também, o resultado (a efetividade) (Serpa, 2011).

Desse modo, os Tribunais de Contas buscaram compatibilizar as atividades de controle a
dindmica do momento da administracdo publica, introduzindo a auditoria operacional, a qual
realiza as avaliagOes de programas e politicas publicas.

Para Berzalay (2002), o objetivo de tal trabalho € contribuir para a operacionalizagdo de
processos politico-administrativos pelos quais a accountability de resultado seja estruturada,
incentivada e controlada.

A Organizacdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores — INTOSAI — (2005)
define auditoria operacional como sendo “um exame independente da eficiéncia e da eficicia
das atividades, dos programas e dos organismos da administracdo publica, prestando a devida
atencdo a economia, com o objetivo de realizar melhorias” (INTOSALI 2005, p.15).

Silva e Freitas (2005), em seu trabalho sobre o papel do Tribunal de Contas da Unido nas
avaliagdes de programas publicos no Brasil, entendem que a auditoria operacional é voltada
ao exame dos programas publicos. A auditoria operacional tem quatro dimensdes bésicas que
podem ser avaliadas isoladamente ou simultaneamente em um mesmo trabalho. Sdo elas: a) a
economicidade, b) a eficiéncia, c) a eficdcia, e d) a efetividade INTOSAI (2005).

Dentre as caracteristicas peculiares a referida modalidade de auditoria, de acordo com as
Normas de Auditoria da INTOSAI (2005), cite-se a maior flexibilidade na selecdo de temas e
objetos, métodos e critérios de fiscalizacdo. Pode ser observado também um cardter nao
repetitivo, sujeito a critérios e interpretacdo distintos, dispondo de ampla selecao de métodos
de investigagdo e avaliacdo, e possuindo a liberdade necessdria para examinar todas as
atividades do setor publico a partir de diferentes perspectivas.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) estabelece em seu Manual de Auditoria Operacional as
técnicas a serem utilizadas em trabalhos de auditoria operacional: a) questiondrio, b)
entrevista, ¢) observacdo direta e d) utilizacdo de dados ja existentes. Esclarece também a
possibilidade de serem utilizados como técnicas de coleta de dados o grupo focal, painéis de
especialistas e semindrios (TCU, 2010).

Apesar das disposi¢des emanadas pelo TCU, as técnicas para a realizacdo de avaliagdes pelos
tribunais de contas, além de ainda ndo serem homogéneas, podem ter sua utilizacio
influenciada pela flexibilidade de escolha pelos auditores, que pode ser afetada por crengas
individuais e por restricdes dos ambientes institucionais em que atuam.



4 METODOLOGIA
O presente estudo caracteriza-se como exploratdrio, de natureza qualitativa, realizado por
meio de entrevistas semiestruturadas, utilizando-se a técnica de andlise de contetido para o
exame dos dados coletados.
A demarcagdo das unidades de andlise foi feita a partir do conhecimento da composi¢ao da
area responsdvel pela realizacdo de avaliacio de programas nos tribunais de contas,
selecionando-se, a principio, as equipes de servidores com dedicacdo integral a este tipo de
trabalho, ao invés daquelas constituidas por membros temporérios. Partiu-se do pressuposto
que membros de equipes dedicadas possuem um conhecimento mais amplo de metodologias e
técnicas a serem utilizadas nos processos de avaliagdo de programas, além de uma melhor
predisposicao aos experimentos metodoldgicos e aos principios epistemoldgicos.
Para a selecdo, buscou-se junto aos tribunais de contas, em 2014, o vinculo dos componentes
das equipes de avaliacdo de programas, chegando-se a informacao de que existiam nove dos
dezenove tribunais de contas, que responderam ao questionamento, com equipes dedicadas
integralmente aos trabalhos de avaliacao de politicas publicas.
Baseando-se na quantidade de trabalhos realizados nos ultimos cinco anos € o nimero de
técnicos alocados nas dreas destinadas, exclusivamente, a avaliacdo de politicas publicas em
seus tribunais de contas, foram selecionados quatro tribunais: um na regido nordeste, um na
regido sudeste, um na regido centro-oeste € um tribunal da regido norte. Uma das regides nao
foi incluida na selecdo em virtude de apenas um Tribunal de Contas ter respondido ao
levantamento inicial e 0 mesmo nao ter equipe dedicada ao trabalho de avalia¢do de politicas
publicas.
Diante da selecao, optou-se por entrevistar oito auditores de controle externo para a produgao
dos dados, o supervisor ¢ um técnico, membro da equipe de avaliacdo de politicas publicas,
em cada um dos quatro tribunais de contas.
Para a producdo dos dados, cuja coleta ocorreu em junho e julho de 2015, foi utilizada a
entrevista in loco junto aos auditores de controle externo por meio de um roteiro
semiestruturado.
A elaboracdo do roteiro foi precedida por um levantamento bibliografico com fins de
identificar conceitos e defini¢des acerca da avaliagdo de programas e da abordagem
etnografica em avaliagdo de programas.
A coleta e a andlise de dados foram apoiados nas categorias gerais, nas categorias
intermedidrias e subcategorias que constam no Quadro I, abaixo. Para a andlise e interpretacao
dos dados obtidos nas entrevistas com os auditores de controle externo utilizou-se a andlise de
conteddo, seguindo as seguintes etapas, com base em Bardin (1994):

1. Organizacao das entrevistas, transcrevendo-as, codificando-as e as classificando.

2. Definicdo das unidades de registro: palavras, frases e pardgrafos das entrevistas.

3. Defini¢do de categorias: do resumo dos pardgrafos das entrevistas, alinhado ao

conteudo tedrico, identificaram-se termos e oragdes chaves que culminaram em duas

categorias gerais, sete categorias intermedidrias e vinte e cinco subcategorias.

4. A contagem e andlise frequencial de cada um dos elementos observados.
No que diz respeito as limitacdes desta pesquisa, previu-se o fato de que os entrevistados
pudessem ndo ter conhecimento da abordagem metodoldgica objeto deste estudo, uma vez
que se trata de recente proposta aplicdvel a avaliacdo de programas e politicas publicas.
Outra possivel limitacdo seria a pouca experiéncia, em termos temporais, na realizacdo de
avaliacdes pelas unidades de andlise e pelos sujeitos da pesquisa, pois foi observado um dos
sujeitos da pesquisa com dois trabalhos realizados em avaliagdo de programas e politicas
publicas e um dos tribunais com trabalhos iniciados em 2013.



5 ANALISE E INTERPRETACAO DOS DADOS
Os resultados sdo apresentados, a partir do topico 5.1, segundo as categorias de andlise, as
quais estao previamente dispostas no Quadro 1:

Quadro 1 — Categorias de anélise

Categorias gerais

Categorias intermediarias

Subcategorias

1 Contribuicido da abordagem
etnografica em avaliacdo de
programas e politicas publicas

1.1 Utilizagdo da técnica de
observacio participante em
avaliacdo de programas e politicas
publicas

1.1.1 Compreensdao do contexto
avaliado

1.1.2 Contribui¢do no
planejamento das politicas e
programas

1.2 Relagdo de equidade entre o
avaliador e o avaliado

1.2.1 Obtencdo de informacgdes
corretas e completas

1.2.2 Ampliacdo das conclusdes
da avaliacdo

1.3 Anélise dos contextos politico,
social, econdmico, ambiental nas
avaliacdes

1.3.1 A analise é rica ou traria
contribuicdes

1.3.2 Contribui¢do durante a etapa
de planejamento da avaliacdo

1.4 Utilizacdo da descri¢do densa
da trajetdria da politica e programa
avaliados

1.4.1 A descricdio densa da
trajetéria mostra-se 1util para
compreender o contexto em que a
politica ou  programa  estd
envolvido

1.42 A descricdio densa da
trajetéria pode enriquecer o
trabalho embasando melhor os
achados da avaliagdo

143 A descricdo densa da
trajetéria mostra-se util, mas serd
utilizada a depender dos objetivos
da avaliacao

1.5 Participagdo social

1.5.1 A percepgdo do cidadado
qualificaria ou detalharia os
resultados numéricos

1.5.2 A participagdo social
estimularia a accountability

1.5.3 A opinido do cidaddo
fortaleceria as evidéncias dos
problemas encontrados

1.5.4 A participagdo social
mitigaria riscos de interpretacio
do avaliador

1.5.5 A participagdo social seria
estimulada pelo uso da observacao
participante

1.5.6 O cidadio poderia contribuir
na fase de monitoramento das
recomendacdes

2 Implicacdes para a adogdo de
uma abordagem etnografica
em avaliacdes de programas e
politicas publicas nos tribunais
de contas

2.1 Barreiras e/ou limita¢Ges
quanto ao uso de uma abordagem
etnografica em avaliacdes de
programas e politicas publicas

2.1.1 Aceitacdo do avaliador pelo
avaliado

2.1.2 Conflito metodoldgico

2.1.3 Tempo

2.1.4 Capacidade técnica

2.1.5 Perfil do avaliador

2.1.6 Custo




2.1.7 Mao de obra suficiente

2.2 Facilidades identificadas para | 2.2.1 Perfil do avaliador aberto a
a adocdo da abordagem | mudangas

etnogrifica nas avaliagdes de | 2.2.2 Boa adaptacdo a mudangas
programas e politicas publicas pelo 6rgdo

2.2.3 Autonomia dos auditores
para escolha dos métodos de
trabalho

Fonte: Elaborado pelos autores.

5.1 Categoria geral 1: Contribuicio da abordagem etnografica em avaliacao de
programas e politicas publicas

Esta categoria geral de andlise se organiza com base nas categorias intermedidrias, conforme
Quadro 1. Em cada uma das categorias intermedidrias, sdo evidenciadas as subcategorias,
nivel mais elementar das categorias, extraidas das unidades de registro, de cada fala dos
sujeitos da pesquisa.

5.1.1 Categoria Intermedidria 1.1: Utilizacdo da técnica de observagdo participante em
avaliagdo de programas e politicas piiblicas

Apresenta-se a Tabela 1 com as duas percepcdes gerais, a partir das respostas dos
entrevistados, quanto ao uso da técnica de observacdo participante nas avaliacdoes de
programas e politicas publicas.

Tabela 1 — Subcategorias da categoria intermedidria 1.1

Subcategoria identificada com base nas respostas dos entrevistados Frequéncia
1.1.1 Compreensdo do contexto avaliado 6
1.1.2 Contribui¢@o no planejamento das politicas e programas 1

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

Com base na Tabela 1, pode-se inferir que os trabalhos de avaliacdo podem utilizar a técnica
da observacao participante. Ao analisar as respostas, verificou-se que as acepg¢des dos sujeitos
da pesquisa vao ao encontro das justificativas apontadas por autores como Gussi (2008,
2014), Minayo (1991), Shore e Wright (1999), Strathern (1999), Shore (2009), Radomsky
(2011), Gongalves (2008) e Rodrigues (2008) para a possibilidade de a antropologia ser
utilizada em auditorias.

Os argumentos utilizados pelos autores estao pautados na ideia de que técnicas que viabilizem
a apreensdo do contexto que envolve as politicas a partir da percep¢do dos individuos nelas
inseridos possibilitam ressignificar os resultados quantitativos, ampliando sua compreensao.
Um unico auditor entendeu que participar da trajetoria das politicas traria ganhos para a etapa
de planejamento das politicas publicas e ndo durante a avaliagdo. De certa forma, o seu
argumento, ainda que limitado, é coerente na medida em que os resultados da avaliagdo
retroalimentam a etapa de planejamento no ciclo de desenvolvimento das politicas publicas.
Um dos auditores foi taxativo no sentido de que ndo percebia contribui¢des com a utilizagao
da técnica de observagdo participante em avaliacdo de programas e politicas publicas, motivo
pelo qual foi apresentado um total de sete respostas quanto as contribui¢des da utilizagdo da
técnica de observacdo participante em avaliacdo de programas e politicas publicas nas
subcategorias 1.1.

Neste sentido, pode-se verificar o acolhimento pela maioria dos auditores de controle externo,
em suas avaliagdes, da técnica de observagdo participante, considerando que ela pode
possibilitar uma maior compreensao do que se avalia.



5.1.2 Categoria Intermedidria 1.2: Relacdo de equidade entre o avaliador e o avaliado
Nesta categoria intermedidria, chegou-se a duas subcategorias, demonstradas na Tabela 2.

Tabela 2 — Subcategorias da categoria intermedidria 1.2

Subcategoria identificada com base nas respostas dos entrevistados Frequéncia
1.2.1 Obtencdo de informagdes corretas e completas 8
1.2.2 Ampliac¢do das conclusdes da avaliagdo 4

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

Como demonstrado na Tabela 2, observa-se que a relacao de equidade, na percep¢ao dos
auditores, deve existir nas avaliacdes de programas e politicas publicas, com o intuito de obter
entendimento mais completo da realidade que se investiga, ampliando as conclusdes da
avaliacdo.

A etnografia, na medida em que busca apreender a complexidade dos fendmenos sociais, na
constru¢do do conhecimento cientifico, € caracterizada por dimensdes particulares. Dentre
essas dimensdes encontra-se a reflexividade, nas palavras de Andion e Serva (2006), ou a
tensdo entre a unidade e a pluralidade, nos termos de Laplantine (2007).

Tal caracteristica refere-se a postura a que deve se submeter o etndgrafo, em campo, evitando
uma relagdo de unilateridade com a comunidade pesquisada, buscando, na realidade, uma
compreensdo do outro por si € uma compreensdo de si pelo outro, em um movimento de
alteridade (LAPLANTINE, 2007).

Portanto, observa-se que a relacdo de unilateralidade percebida de forma positiva pelos
auditores pode fomentar a participacdo dos sujeitos envolvidos nas politicas, subsidiando o
controle social e a afirmac¢ao da cidadania.

5.1.3 Categoria Intermedidria 1.3: Andlise dos contextos politico, social, econdémico,
ambiental nas avaliacdes

O consolidado das respostas quanto a contribuicdo de uma andlise mais abrangente, com a
compreensdo dos contextos politico, social, econdmico e ambiental, € demonstrado na Tabela
3.

Tabela 3 — Subcategorias da categoria intermediéria 1.3

Subcategoria identificada com base nas respostas dos entrevistados Frequéncia
1.3.1 A andlise é rica ou traria contribui¢des 5
1.3.2 Contribui¢d@o durante a etapa de planejamento da avaliacio 2

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

Os auditores, em sua maioria, confirmaram a ideia de que a andlise dos contextos politico,
social, econdmico e ambiental € rica para a compreensdo das politicas e para o planejamento
das avaliacoes.

Dois deles entendem que ndo ha contribuicdes em se analisar todos os contextos que
circundam as politicas publicas, mas que um trabalho delimitado a um contexto pode ser mais
eficiente.

O que se observa do exposto € que os entrevistados se apegam a regras de auditoria, e
entendem que a andlise dos contextos € til para definicdo do que se avaliar e ndo
necessariamente para o processo avaliativo em si. Esse entendimento corresponde ao que
preceitua as técnicas de amostragem de auditoria, onde € necessdria a delimitacdo de um
escopo durante a etapa de planejamento de uma auditoria operacional, considerando os
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recursos limitados para sua realizacdo. Tal fato pode desvirtuar e até mesmo limitar as
conclusdes de uma avaliagdo.

5.1.4 Categoria Intermedidria 1.4: Utilizacdo da descricdao densa da trajetoria da politica e
programa avaliados

Das respostas obtidas, foram extraidas as contribui¢des que a descri¢dao densa poderia oferecer
na realizacdo de avalia¢des, resumidas na Tabela 4.

Tabela 4 — Subcategorias da categoria intermedidria 1.4

Subcategoria identificada com base nas respostas dos entrevistados Frequéncia
1.4.1 A descricdo densa da trajetéria mostra-se util para compreender o contexto em que a 5
politica ou programa estd envolvido
1.4.2 A descricdo densa da trajetéria pode enriquecer o trabalho embasando melhor os 2
achados da avaliagdo
1.4.3 A descricdo densa da trajetéria mostra-se ttil, mas serd utilizada a depender dos 2
objetivos da avaliagdo

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

Das falas dos sujeitos, sdo vistas sinaliza¢des positivas para a utilizacdo da descri¢do densa da
trajetéria das politicas publicas. Os auditores acreditam, por meio dela, ser possivel
compreender o contexto em que a acdo publica estd inserida, bem como enriquecer o trabalho
embasando melhor os achados nas avaliagdes.

No entanto, mesmo mencionando a possibilidade de fazer uma descri¢do densa, cita-se que
esta deve ter um foco mais delimitado. A partir disso, o que se pode deduzir é que talvez nao
tenha sido compreendida pelos sujeitos a proposta de que uma descri¢do densa inicia-se desde
a construcao de uma politica até sua execugdo, para entender em toda a sua trajetéria que
pontos devem ser melhorados, a partir das diversas percepcdes dos sujeitos envolvidos na
realidade que estd sendo observada.

5.1.5 Categoria Intermedidria 1.5: Participacdo social
A Tabela 5 consolida as subcategorias da categoria intermedidria 1.5.

Tabela 5 — Subcategorias da categoria intermediéria 1.5
Subcategoria identificada com base nas respostas dos entrevistados Frequéncia
1.5.1 A percepgdo do cidaddo qualificaria ou detalharia os resultados numéricos 6
1.5.2 A participagdo social estimularia a accountability
1.5.3 A opinido do cidadio fortaleceria as evidéncias dos problemas encontrados
1.5.4 A participagdo social mitigaria riscos de interpretaciio do avaliador
1.5.5 A participagdo social seria estimulada pelo uso da observacio participante
1.5.6 O cidadio poderia contribuir na fase de monitoramento das recomendacdes
Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

ot |t [ | = [ R

Das respostas obtidas nas entrevistas, observaram-se pontos positivos com relacdo a utilizagao
das informagdes advindas dos cidadaos para a avaliacdo dos programas e politicas publicas.
Foi relatado pelos técnicos que a percep¢do dos cidaddos quanto aos resultados das avaliacdes
dos programas e politicas publicas poderia contribuir para qualificar ou detalhar o significado
dos indicadores numéricos, fortalecendo as evidéncias dos problemas encontrados para
recomendar a¢des corretivas mais efetivas.

Os entrevistados indicaram a observacdo participante como uma técnica que estimularia os
atores envolvidos nas politicas a participarem de sua avaliacdo, além de o cidadao poder
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contribuir na fase de monitoramento, acompanhando as recomenda¢des emanadas a partir dos
resultados da avaliagdo.

Os resultados observados se alinham ao que preconiza Gussi (2014) em sua proposta para a
utilizacdo de uma abordagem etnografica e o fomento da emancipagdo social por meio da
participagao.

5.2 Categoria geral 2: Implicacées para a adocao de uma abordagem etnografica em
avaliacoes de programas e politicas publicas nos tribunais de contas

Esta categoria geral de andlise se organiza com base nas categorias intermedidrias, conforme
Quadro 1. Em cada uma das categorias intermedidrias, sdo evidenciadas as subcategorias,
nivel mais elementar das categorias, extraidas das unidades de registro, de cada fala dos
sujeitos da pesquisa.

5.2.1 Categoria Intermedidria 2.1: Barreiras e/ou limitacdes quanto ao uso de uma
abordagem etnogrdfica em avaliacoes de programas e politicas piiblicas

Considerando que a observacdo participante com a entrevista em profundidade, base da
proposta de Gussi (2014), sdo os instrumentos para a realizagdo da descri¢do densa da
trajetoria da politica publica avaliada, bem como para analisar seus contextos, buscou-se
captar a percep¢ao dos sujeitos da pesquisa quanto as barreiras e/ou limita¢des para sua
adocgdo.

Com base nisso, na Tabela 6, apresentam-se as subcategorias da categoria intermedidria 2.1.

Tabela 6 — Subcategorias da categoria intermedidria 2.1

Subcategoria identificada com base nas respostas dos entrevistados Frequéncia
2.1.1 Aceitacdo do avaliador pelo avaliado 5
2.1.2 Conflito metodolégico
2.1.3 Tempo

2.1.4 Capacidade técnica
2.1.5 Perfil do avaliador
2.1.6 Custo
2.1.7 Mo de obra suficiente
Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

ot [t [ | = | OO O

Pode ser apreendido que, na percepc¢do dos auditores, a maior limitacdo é a aceitacdo do
avaliador pelo avaliado, o que poderia ser mitigada com capacitacdo ou até com a participagcdo
de um antropdélogo na equipe de auditoria.

Ainda se apontou a questdo do conflito metodoldégico entre utilizar uma técnica ampla em
contraponto ao que se € feito, quando se delimita o objeto a ser avaliado nos trabalhos de
auditoria operacional.

Os auditores de controle externo sinalizaram para limitacdes quanto ao uso de técnicas mais
participativas, assim como mencionado por Worthen, Sanders e Fitzpatrick (2004), tais como
terem custos elevados e serem intensivas em termos de mao-de-obra, notadamente pelo tempo
que demanda.

Ademais, ainda hd uma preocupacio de que ha auditor sem perfil para ado¢do da abordagem e
a necessidade de capacitagcdo, em virtude de a técnica ser nova.

5.2.2 Categoria Intermedidria 2.2: Facilidades identificadas para a ado¢do da abordagem
etnogrdfica nas avaliacoes de programas e politicas piiblicas
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Esta categoria intermedidria evidencia informagdes relacionadas as facilidades previstas pelos
auditores de controle externo quanto a adocao de uma abordagem etnogréfica nas avaliacdes
dos programas e politicas publicas pelos tribunais de contas.

A partir do questionamento de “como propostas de utilizacdo de metodologias participativas
em avaliagdes de programas sdo recebidas pelos funciondrios das cortes de contas”, pode-se
depreender que as respostas convergiram para um cendrio positivo em relagdo a recepcao de
novas técnicas para a avaliacdo de programas, e, neste caso, técnicas de cunho mais
participativo.

A Tabela 7 apresenta as subcategorias da categoria intermedidria 2.2.

Tabela 7 — Subcategorias da categoria intermedidria 2.2

Subcategoria identificada com base nas respostas dos entrevistados Frequéncia
2.2.1 Perfil dos auditores aberto a mudangas 8
2.2.2 Boa adaptag@o a mudancas pelo 6rgio 8
2.2.3 Autonomia dos auditores para escolha dos métodos de trabalho 5

Fonte: Elaborado pelos autores com base nos dados da pesquisa.

Diante dos comentdrios, percebe-se que barreiras a nivel de aceitacdo de outras técnicas, a
serem utilizadas para a realizac@o das avaliacdes por parte da equipe de auditoria operacional,
poderia ser superada, estando os técnicos aptos a colaborarem com a ado¢do de novas
maneiras de realizar seus trabalhos, ainda que fosse necessdria acdo de convencimento das
benesses da técnica. Ademais, de uma forma geral, pode-se observar que a ambiéncia
institucional € positiva para o acolhimento de uma nova abordagem metodoldgica.

O estudo registrou percepcdes sobre a utilizacdo de uma abordagem etnografica em
avaliacdes de programas realizadas por tribunais de contas brasileiros no ambito do controle
externo.

Vislumbraram-se contribuicdes quanto a utilizagdo da referida abordagem, como a
compreensdo do contexto avaliado e ampliagdo das conclusdes numéricas, fomentada pelo
estimulo a participagdo social. Tais contribui¢des ndo sao plenamente alcancadas pelas
técnicas usualmente utilizadas.

Como se pode observar, em muitas das falas dos auditores, hd uma preocupagdo em limitar as
avaliagdbes a um escopo, conforme preceitua as técnicas de auditoria, caracteristica de
modelos tradicionais, tolhendo abordagens metodolégicas mais participativas em razao de
suas peculiaridades quanto ao esforco para realizacao.

6 CONSIDERA COES FINAIS

Com relagdo ao primeiro objetivo delineado no trabalho: verificar como a abordagem
etnogréfica pode contribuir para a andlise da eficacia, eficiéncia e efetividade no processo de
avaliacdo de programas e politicas publicas nos tribunais de contas, os dados permitiram
concluir que ha ganhos ao se utilizar a observacido participante e a descricio densa dos
programas e politicas, mantendo uma postura de equidade entre o avaliador e o avaliado, bem
como possibilitando a participacdo social, o que subsidiaria a andlise dos contextos que
envolvem a ag¢ao publica.

Os auditores de controle externos acreditam que a utilizagdo da técnica da observacdo
participante pode trazer beneficios, em virtude da possibilidade de uma maior compreensao
do que se avalia, uma vez que se aproxima dos contextos de toda a trajetéria da agcdo ou
programa governamental, mas que também pode contribuir para o planejamento das politicas
publicas.
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Observou-se, também, com base nas entrevistas, a presenca de uma relagio de alteridade entre
o auditor e o avaliado nos trabalhos de campo, ou a busca por essa relacdo para que haja
maior interagdo e contribuicdo dos atores, envolvidos na politica publica, fornecendo
informacdes corretas e completas, ampliando as conclusdes dos resultados meramente
numéricos.

Afirmou-se, ademais, haver oportunidade em se realizar nas avaliacdes andlise de todo o
contexto que alcanga o programa ou a politica publica avaliada, uma vez que ha uma lacuna a
ser preenchida para que a avaliacdo se torne mais abrangente. Atualmente, a regra é delimitar
um escopo e realizar a avaliagdo com base nesta delimitagao.

Sobre proceder com uma descricio densa da trajetéria das politicas avaliadas, tal
possibilidade também culminaria na compreensao do contexto em que a politica publica estd
inserida, enriquecendo o trabalho, embasando os achados da avaliagdo.

Além disso, quanto a participacdo social, foi relatado pelos técnicos que a percep¢ao dos
cidaddos quanto aos resultados das avaliagdes das politicas publicas realizadas pelos tribunais
poderia contribuir para qualificar ou detalhar o significado dos indicadores numéricos,
fortalecendo as evidéncias dos problemas encontrados para recomendar agcdes corretivas mais
efetivas para a melhoria de vida da populagdo.

Sobre o segundo objetivo especifico: detectar as implicacdes para a adogcdo de uma
abordagem etnografica em avaliagdes de programas nos tribunais de contas, com base nos
resultados, observaram-se barreiras, mas também facilidades para tal fim.

A aceitacdo do auditor no cotidiano pelo grupo que estd sendo estudado, o elevado custo,
avaliacdo mais demorada, capacidade técnica para a conducao da metodologia, mao de obra
suficiente e perfil do auditor sao os maiores limitadores a ado¢ao da abordagem etnogréfica.
Identificou-se, ainda, um sutil entrave para a utilizacdo de uma abordagem desta natureza, ao
serem consideradas as diretrizes dos trabalhos de avaliacdo nos tribunais de contas, as quais
sugerem a delimitacdo de um escopo de trabalho, para otimizacdo da avaliagao.

Apesar disso, ficou evidente a preocupacdo dos auditores em aprofundar os conhecimentos
sobre a técnica e a possibilidade de mitigar as limitacdes, seja através de um treinamento para
aperfeicoamento ou até mesmo de um trabalho de convencimento junto as instincias
superiores, dependendo do objetivo do trabalho.

Além das barreiras, foram vislumbradas facilidades, notadamente quanto ao perfil do
avaliador, aberto a mudangas, € a sua autonomia para escolha dos métodos de trabalho bem
como a boa adaptacdo a mudancas pelo 6rgdo.

Tais resultados revelam que a abordagem metodoldgica utilizada nas avaliacdes de politicas
publicas pelos tribunais de contas é possivel de ser complementada, podendo-se adotar a
abordagem etnografica com a possibilidade de ampliar o entendimento dos programas e
politicas publicas avaliadas e a alcangar, como consequéncia, melhoria do bem estar social.
No que diz respeito as limitacdes desta pesquisa, estas residiram no fato de os entrevistados
ndo terem conhecimento pleno da abordagem metodoldgica objeto deste estudo, podendo suas
respostas estar apegadas as técnicas habitualmente utilizadas.

Quanto a perspectiva de pesquisas futuras, espera-se que este estudo possa contribuir,
estimulando o desenvolvimento de pesquisas em novas metodologias aplicadas a avaliagao de
programas e politicas publicas nos tribunais de contas.

A pesquisa ainda pode contribuir para estudos adicionais sobre a instrumentalizacdo da
etnografia, ou seja, da utilizacdo em trabalhos com escopo diverso da proposta classica da
técnica. Pode-se observar sua contribuicdo para que a institucionalizacdo de novas técnicas
ocorra de forma orginica, embora tenha sido observada flexibilidade nas equipes para a
selecao de pratica metodoldgica que melhor se adeque aos objetivos da auditoria.
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