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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo estudar as dificuldades existentes na inovagédo de
politicas publicas através da realizacdo de uma pesquisa avaliatéria sobre o Programa
de Educacéo Tributaria do Estado da Bahia — PET Bahia. Nascido em 1999, o programa
foi concebido como uma estratégia inovadora da Secretaria da Fazenda do Estado da
Bahia — SEFAZ no combate a sonegacao de ICMS e permaneceu praticamente imutavel
ao longo de uma década de existéncia. Esta inércia, contudo, ndo pode ser justificada
pelo seu sucesso no alcance dos objetivos programéticos, uma vez que o programa
jamais foi submetido a qualquer esforco avaliativo ou de sistematizagdo de sua histéria.
E sobre esta contradicdo que se debruca o presente trabalho, o qual busca entender
gual é a estratégia do PET Bahia e o que justifica a sua existéncia estatica. Com este
foco, propde um modelo interpretativo sobre a evolugdo do programa e desenvolve um
desenho avaliativo alinhado aos principios da policy evaluation (avaliagdo de politicas
publicas), dando vida a uma avaliacdo voltada para questdes de inovacdo e de
aprendizagem institucional e civica. Merece destaque a proposta de construgdo de uma
arena de debates democratica e participativa, em que todos os atores envolvidos
contribuam para a evolucéo do PET Babhia.
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ABSTRACT

This paper aims to study the difficulties associated with the innovation processes in
public policies through the evaluation of the Tax Education Program of the State of Bahia
(PET Bahia). This program, which commenced in 1999, was conceived as an innovative
strategy by the Secretariat of Finance of Bahia - SEFAZ to reduce ICMS tax evasion and
remained practically unaltered throughout its decade long existence. This inertia,
however, cannot be justified by its success in achieving the program’s goals. There has
been no evaluation effort and its history has not been systematized. This is exactly the
focus of this work, which tries to understand PET Bahia’s strategies and the justification
of its stagnant existence. Building on an interpretative model to understand the program
evolution, this research develops an evaluating scheme based on the principles of policy
evaluation, which incorporates issues related to innovation and institutional and civic
learning. It deserves special comments the proposal of building a democratic and
participative debate arena, where all the involved actors contribute for PET Bahia’s
evolution process.
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1. INTRODUCAO

Tradicionalmente, as relacdes entre fisco e sociedade sempre foram marcadas
por tensdes e conflitos, culminando em situagcbes de extrema violéncia em
determinados momentos da histéria humana. Se, por um lado, o Estado
precisa se autofinanciar, por outro, a atividade fiscal encarna e evidencia todo o
seu poder coercitivo e expropriatorio, por vezes exercendo de modo exagerado
0 poder de mando e de intimidacdo através de suas instituicBes fiscais e de
seus prepostos. Quando o Estado adota esta postura de forca maior, acaba
descontentando e revoltando os cidaddos e permitindo espraiar-se entre eles a
percepcdo de que a sua contribuicdo na forma de pagamento de impostos é
bem maior do que aquilo que Ihe é oferecido em termos de produtos e servigos
publicos. Em outras palavras, difunde-se a ideia de que o custo econdmico
suportado pela sociedade ndo equivale ao beneficio social correspondente, o
que deveria acontecer em uma relacdo plenamente justa. Para alguns autores,
a disseminacgéo deste sentimento de injusti¢ca social explicaria a insatisfacéo do
cidaddo em contribuir com o Erério, bem como a ocorréncia de ac¢des de
sonegacéo e de evaséo fiscal.

Para enfrentar e minimizar estes problemas, alguns paises comecaram a
empreender a¢des com o objetivo de melhorar a imagem do fisco e de
aproxima-lo da sociedade - expressao tdo comum em esfor¢os publicos com
tais fins. No Brasil, as primeiras tentativas neste sentido também tinham como
intencéo por fim ao ambiente de estresse no qual convivem ambas as partes, 0
que, teoricamente, incentivaria a cultura da sonegacdo e a indisposi¢cdo do
cidad@o em efetuar as suas contribuicdes.

Tais acbes estavam restritas a atuagcdo da administracé@o fiscal federal, ndo
envolvendo nenhuma outra instituicdo da Uniéo ou de outra unidade federativa,
e tinham como meta precipua o0 aumento da arrecadacéao tributaria através do
recolhimento espontdneo de impostos pelos contribuintes. Embora bastante
desarticuladas e incipientes para enfrentar os graves problemas da relagéo
entre o fisco e a sociedade, pode-se considerar estas tentativas como 0s
primeiros rudimentos da educacdo fiscal no Brasil. Elas permaneceram em
curso durante a década de 80, nunca funcionando de forma permanente, mas
como campanhas temporarias, cuja amplitude e duracdo variavam de acordo
com o interesse da administracdo fiscal que as conduzia.

Na década de 90, foi concebido um programa coordenado de maior
abrangéncia e complexidade sobre este tema. Naquele momento, o mundo
tentava sair da crise econémica dos anos 80 e o diagndstico apontado pelo
pensamento dominante nas ciéncias econOmicas era de que se tratava,
basicamente, de uma crise fiscal. Varios paises voltaram sua atencéo para a
reestruturacdo do Estado, buscando equilibrar as contas publicas e reduzir o
intervencionismo na economia e na sociedade. Segundo tais preceitos, ao
Estado ndo caberia mais a producéo direta de bens e servicos e o seu papel
deveria ser reduzido ao de promotor do desenvolvimento, da prosperidade e do
bem-estar social. A parcela de responsabilidade retirada do poder publico
deveria ser transferida para o mercado (empresas) e para a sociedade civil
(organizacg@es sociais e participacdo cidada direta).

Seguindo esta cartilha neoliberal, o governo federal brasileiro iniciou, em 1995,
uma acdo articulada de reestruturacdo, idealizada e coordenada pelo entdo
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ministro Luiz Carlos Bresser Pereira. Inicia-se ai a reforma gerencial do Estado,
cujas diretrizes fundamentais eram o equilibrio das contas publicas, a reducéo
da intervencdo, a responsabilizacdo da administracdo e dos gestores publicos,
o controle social e a modernizagdo da maquina publica para torna-la mais
eficiente. Nesse sentido, havia uma grande preocupacédo entre os idealizadores
da reforma em conseguir recursos para modernizar toda a estrutura
arrecadadora e financeira brasileira, a fim de aumentar sua eficiéncia na busca
pelo equilibrio fiscal.

A reforma das administracdes fiscais brasileiras tornou-se possivel a partir do
dia 11 de dezembro de 1996, quando o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID) firmou convénio com o governo brasileiro para fornecer
um empréstimo de quinhentos milhdes de ddlares destinados & modernizagao
das institui¢cdes fiscais dos estados. A utilizacdo dos recursos ocorreu atraves
do Programa Nacional de Apoio & Administracdo Fiscal para os Estados
Brasileiros (PNAFE), criado para este fim em 03 de fevereiro de 1997 (Portaria
n® 36 do Ministério da Fazenda), estando vinculado a um convénio de
cooperacao técnica celebrado entre a Unido, os estados e o Distrito Federal
alguns meses antes - em 13 de setembro de 1996. Entre os projetos de
modernizacdo fiscal previstos no PNAFE, constava a elaboracdo e
implementacdo de um programa nacional permanente de educacdao tributéria.

A promoc¢éo da conscientizagdo tributaria como forma de redugéo da tensdo
entre o fisco e a sociedade e, consequentemente, da sonegacdo para
aumentar a arrecadacgao encaixava-se perfeitamente no ideério reformista. Em
primeiro lugar, porque reconhecia a incapacidade do Estado de intervir
diretamente de forma eficaz para inibir a sonegacdo. Em segundo lugar,
porque, admitindo que a repressdo estatal a sonegacdo era ineficaz para
debelar as fraudes fiscais, reconhecia a atuacdo do cidaddo como fundamental
para conter as praticas criminosas e transferia a sociedade parte da tarefa de
fiscalizagdo da contribuicdo fiscal. Em terceiro lugar, porque pressupunha que
a conscientizacao tributéria levaria a um aumento da arrecadacao de impostos,
0 que contribuiria para promover o equilibrio das contas publicas e,
consequentemente, para debelar a crise fiscal.

Com o inicio de uma nova gestao, o governo da Babhia instituiu, em janeiro de
1999, através da Lei n® 7.438, o Programa de Educacao Tributaria do Estado
da Bahia — o PET Bahia. As suas raizes remontam, claramente, ao ideario da
reforma de 1995, quando o Estado brasileiro decide apostar em concepcdes
inovadoras de gestdo publica, embora o programa busque uma solugéo para o
problema da sonegacédo de forma bastante particular. Para comecar, enquanto
0 governo federal fala em educacéo fiscal, o PET Bahia é desenhado como
educacdo tributaria. As idéias sobre a necessidade de ampliar o escopo dos
programas estaduais e nacional para tratar de questfes fiscais, 0 que envolve
matéria tributaria e também de alocacado e gestédo de recursos publicos, nao foi
absorvida pelo programa baiano. Este permaneceu com 0 escopo restrito as
questdes de arrecadacdo e recolhimento de tributos para financiamento da
maéquina publica.

Dessa forma, as principais iniciativas do programa sempre foram as
campanhas educacionais dirigidas ao cidaddo e a certas organizacBes da
sociedade civil, chamadas Sua Nota é um Show e Sua Nota é um Show de
Solidariedade. Elas prop6em a troca direta de cupons fiscais por ingressos de
shows e de partidas de futebol para o publico baiano e outras premiacdes em
dinheiro para entidades baianas sem fins lucrativos que arrecadem o maior
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nimero de documentos fiscais. Seis anos ap6s a criacdo do programa, em
2005, o PET Bahia deu inicio a algumas acbdes pontuais e contidas de
educacdo fiscal, aproximando-se, ainda que timidamente, dos principios
norteadores do PNEF. Tais acdes resumiram-se ao treinamento de tutores e
disseminadores para a multiplicagcdo de contetdos de educacado fiscal
elaborados pelo governo federal.

Apesar deste timido avanco, o PET Bahia manteve-se praticamente imutavel
ao longo de uma década de existéncia. Por outro lado, durante todo este
tempo, o0 programa tampouco foi submetido a qualquer esforco de
sistematizagdo da sua histéria ou de monitoramento ou avaliacdo dos seus
processos ou resultados. Esta lacuna avaliativa contrasta sobremaneira com a
imutabilidade do PET Bahia, sobretudo porque a auséncia de processos
avaliatorios mantém obscurecidos os seus resultados efetivos e dificulta a
compreensdo da sua ldgica de atuacdo. Mesmo um olhar rapido sobre o
programa permite perceber que a sua inércia ndo decorre da adequacéo de
sua atuacgdo ao problema que se propde resolver, como também néo decorre
do cumprimento estrito dos objetivos programaticos. Por outro lado, qualquer
olhar mais atento pode ser, faciimente, atraido pela dupla pergunta: qual é
mesmo a estratégia do PET Bahia e o que justifica esta sua existéncia
estatica?

A partir destas perguntas iniciais sobre o programa, este estudo propde um
modelo interpretativo sobre a sua evoluc¢do, o qual da vida a uma avaliacdo
que privilegia o olhar contextualizado sobre o objeto avaliado, e orienta-se para
as questdes de aprendizagem institucional e civica. O desenho avaliativo
desenvolvido por este trabalho alinha-se aos principios da policy evaluation
(avaliagdo de politicas publicas), distanciando-se da program evaluation
(avaliacdo de programas). Propde, ainda, uma investiga¢do, cujo inicio se
debruca sobre o contexto de criagdo do PET Bahia (policy window) e cujo
objetivo assume uma versado propositiva ao tracar diretrizes para o redesenho
do programa, além de colocar as bases para uma necessaria cultura de
monitoramento e avaliagcdo interna. As conclusées da pesquisa indicam,
principalmente, que os resultados do programa séo prioritariamente simbolicos
e pouco relacionados aos seus propositos programaticos, o que explicaria, em
grande parte, a sua inércia, 0 pouco conhecimento sobre a sua propria atuagao
e a falta memdria institucional. Em outras palavras, o valor simbdélico do PET
Bahia, demonstrado através de pesquisa survey junto a diferentes publicos na
cidade de Salvador (251 entrevistas estruturadas), pode ser interpretado como
0 subproduto (ou produto n&o intencional) do programa, que provoca a sua
prépria estagnacao.

2. PROBLEMATIZANDO O PROGRAMA DE EDUCACAO TRIBUTARIA DA
BAHIA COMO POLITICAS PUBLICAS

Ha diferentes caminhos que podem ser trilhados para o desenvolvimento de
uma pesquisa avaliativa. Um dos modos de compreender e enquadrar estes
tantos caminhos consiste em classifica-los segundo as suas raizes
metodologicas ou segundo as grandes escolas. Uma das divisbes mais
cldssicas prop®e a distingéo entre dois robustos guarda-chuvas conceituais: de
um lado, a chamada avaliacdo de programas ou program evaluation; do outro,
a avaliagcdo de politicas publicas, ou policy evaluation, cuja ulterior raiz
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encontra-se na policy analysis. Este trabalho, de natureza avaliativa, alinha-se
a este segundo e ultimo fildo e, portanto, apresenta uma avaliagdo em sintonia
com a policy evaluation. Avaliar o Programa de Educacéo Tributaria do Estado
da Bahia — PET Bahia, desenhado e implementado pela Secretaria da Fazenda
do Estado da Bahia — SEFAZ, significa assumir o programa como um construto
interpretativo e um propdésito que busca resolver ou tratar um problema
considerado, pelo menos por quem o propds, de publica relevancia. Em outras
palavras, ndo limita o olhar avaliativo apenas ao seu funcionamento e
operacionalizacdo, muito menos aos seus resultados, mas estende tal olhar ao
contexto de criacdo do programa, interpretando-o como uma estratégia para
que se dé uma desejada transformacéo cultural e comportamental do cidad&o
baiano, no que concerne as questfes relacionadas a sonegacdo fiscal,
obrigatoriedade e responsabilidade tributaria, sem perder de vista as
complexidades que o caracterizam devido a multiplicidade de atores e de
interesses que o cercam. Acredita-se que aspectos como o0s descritos néo
seriam abordados com tanta profundidade se a pesquisa tivesse se debrucado
apenas sobre o conteldo programatico e a operacionalizagdo do programa em
estudo.

Ao assumir uma pesquisa avaliativa alinhada ao fildo da policy evaluation,
torna-se necessaria a assuncdo de um conceito de politicas publicas que
funcione como guia para o desenho da pesquisa. Capano e Giuliani (1998)
entendem que uma politica publica ndo é um objeto em si, mas um construto,
uma abstracéo, uma construgdo ideal para solucionar um problema identificado
socialmente como relevante. Ainda segundo os dois autores, as politicas
publicas ndo brotam espontaneamente nem sdo descobertas por estudiosos,
sendo compostas a partir de leis, discursos, comportamentos administrativos,
propostas técnicas, questbes or¢camentarias, manifestacdes publicas, atitudes
lobistas de atores, setores e grupos sociais distintos, dentre outros mais
diversos elementos observados. A forma como estes elementos se manifestam
e se relacionam caracteriza cada politica publica de per si, razéo pela qual eles
precisam ser estudados em sua ordem, em seus limites e em sua légica para
que seja possivel individuar a politica publica em questéo.

Boullosa (2007) vai um pouco além e conceitua politicas publicas como uma
acdo publica, complexa e multiatorial, também voltada ao tratamento de
problemas socialmente considerados de publica relevancia. Com esta
definicdo, propde que a multiatorialidade, ou seja, a presenga de multiplos
atores, seja fundamental para que a ag¢do venha a ser realmente publica,
sobretudo em seu reconhecimento (dos “problemas”) e legitimacdo (das
“solugbes”). Afasta, dessa forma, o conceito de politicas publicas da mera
participagdo do ente publico nas iniciativas, rejeitando o entendimento redutor
do termo publico como indicativo da participacdo governamental.

Por agenda politica, compreende-se o conjunto de problemas e alternativas de
solucdo que governo e sociedade discutem, em uma dindmica de ajustamentos
e depuracdes, que levam ao amadurecimento do primeiro e aos casamentos
entre problemas e alternativas, em oportunidades que vao surgindo ao longo
do processo politico peculiar a cada sociedade. O processo de formacgado de
agenda (agenda settings) foi modelado por Kingdon (2003), que propés a
separacao analitica entre os fluxos de problemas, fluxos de alternativas de
solucao e oportunidades de casamentos (policy window ou janela de politicas
publicas) entre ideias que viajam nestes dois diferentes fluxos, cada um deles
com sua dindmica. Esta separacao foi oportuna para este trabalho, pois
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permitiu avaliar a pertinéncia e coeréncia das conexfes estabelecidas entre
problemas e solucdes, apressadas por uma oportunidade (policy window) que
se abria em um determinado contexto histérico do pais.

A passagem da agenda politica para agenda institucional contém, pelo menos,
uma grande transformacdo. Enquanto que na primeira os problemas sé&o
prioridades, ou seja, discute-se o que realmente € problemético, com todas as
suas relacdes, implicacdes, derivacBes, desdobramentos, hierarquias, assim
como possiveis alternativas de tratamento ao problema, na segunda, uma
destas alternativas € normalmente escolhida e comeca a ser implementada.
Para compreender a brevidade com a qual o PET Bahia passou a integrar a
agenda institucional de governo, ocorre compreender o contexto no qual a idéia
central foi gerida. A natureza deste contexto era reformista e a sua escala era
nacional. O PET Bahia pode ser compreendido como um dos frutos do
contexto politico do final dos anos oitenta, que interpretava a realidade
socioecondmica do pais como defasada em relagdo ao panorama internacional
dos chamados paises do primeiro mundo — mais particularmente, EUA
(Estados Unidos da América) e Inglaterra. Para muitos, a crise soécio-
econdmica dos anos 80 era o principal problema publico, gerador de muitos
outros, cuja causa residia, sobretudo, no desequilibrio fiscal. No fluxo das
alternativas de solucdo, parecia imperar a idéia de que o saneamento das
contas publicas viria por meio de medidas de austeridade fiscal, que, por sua
vez, reduziriam as despesas e aumentariam as receitas publicas. Tratava-se
de uma proposta de redimensionamento e reestruturacdo do Estado, que viria
um pouco mais tarde a ser a base conceitual da Reforma do Estado Brasileiro,
acontecida nos anos 90.

2.1 O INGRESSO DO PET BAHIA NA AGENDA INSTITUCIONAL DE
GOVERNO DO ESTADO: OPORTUNIDADE, INOVACOES, DESAFIOS E
CONTROVERSIAS

De acordo com o site oficial do Programa Nacional de Educacéo Fiscal - PNEF,
as primeiras ideias sobre a criacdo de um programa nacional de educacgéo
fiscal envolvendo as administracdes estaduais foram lancadas na reunido do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria — CONFAZ, ocorrida na cidade de
Fortaleza/CE, em maio de 1996. Antes disso, em dezembro de 1995, o
CONFAZ realizou um semindrio sobre federalismo fiscal na cidade de
Salvador/BA e expositores internacionais destacaram a necessidade de o
Estado empreender acBes de cunho educativo que despertassem no cidadéo a
consciéncia para a contribui¢do voluntéria da obrigacgéo tributaria.

Nesses primeiros momentos, os membros do CONFAZ usaram a expressdo
“consciéncia tributaria” para caracterizar as agdes que deveriam fazer parte do
programa, conforme se pode ver nas referéncias feitas a reunido do conselho
em Fortaleza por documento produzido pela Escola de Administracéo
Fazendaria - ESAF sobre o PNEF:

No seminario do CONFAZ sobre ‘Administragao Tributaria’,
realizado na cidade de Fortaleza — CE, no periodo de 27 a
30 de maio de 1996, foi inserido o tema Educacao
Tributaria. Nas conclusfes constou como item de destaque:
‘a introdugdo do ensino nas escolas, do programa de
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consciéncia tributaria € fundamental para despertar nos
jovens a pratica da cidadania, o respeito ao bem comum e a
certeza de que o bem-estar social somente se consegue
com a conscientizagio de todos”.

Em julho de 1997, o CONFAZ aprovou a criagdo de um Grupo de Trabalho
Educacao Tributaria — GET, formado por representantes das secretarias
estaduais e distrital de fazenda, da Secretaria da Receita Federal e do gabinete
do Ministério da Fazenda para definir o conteldo programatico, embora a
criacdo oficial somente tenha acontecido em fevereiro de 1998, através da
Portaria n° 35 do Ministério da Fazenda, que entregou a sua coordenacado a
Escola de Administracdo Fazendaria - ESAF . Ainda em 1997, o CONFAZ
aprovou o programa de educacdo tributaria para escolas de nivel médio e
fundamental elaborado pelo GET. O GET também definiu que os estados do
Rio Grande do Norte e Mato Grosso seriam 0s primeiros a integrar o programa,
0 que aconteceu em 1998, devendo os demais estados preparar 0s seus
respectivos programas para implementacéo a partir de 1999.

O momento escolhido para iniciar e ampliar as acbes do PNEF era bastante
adequado. O desenho da solugéo vinha sendo amadurecido desde o ano de
1996, quando as discussbes sobre o tema educacgdo fiscal comecaram no
CONFAZ. Havia disponibilidade de recursos para modernizagcdo das
administrag@es fiscais, vinculados ao PNAFE — citado anteriormente. E, além
disso, 0 ano de 1998 marcava o final dos mandatos eleitorais no governo
federal, nos estados e no distrito federal, que iniciariam novo ciclo
administrativo em 1999. Ou seja, todas as condi¢cdes eram bastante favoraveis
a institucionalizacéo das iniciativas.

Como resultado da reunido do CONFAZ de julho de 1999, na Paraiba, o
programa passa a ser denominado Programa Nacional de Educacéo Fiscal -
PNEF e o grupo de trabalho passam a ser chamados Grupo de Trabalho
Educacao Fiscal — GEF. A nova denomina¢do — educacéo fiscal ao invés de
educacdo tributdria - ampliou o escopo do programa, que passou a abranger
ndo apenas a conscientizacdo sobre questdes relativas a tributos, mas também
questdes relacionadas a alocacdo de recursos publicos e sua gestéo.

Estas ideias preliminares e basilares foram absorvidas pelos técnicos da
Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia — SEFAZ e trasladadas para o PET
Bahia, onde, obviamente, ganharam cores e contornos préprios pincelados
pela experiéncia local e uma natural (re)interpretacdo da realidade. Neste
sentido, vale destacar que o PET Bahia é um marco na forma de atuacéo da
SEFAZ. Por meio dele, a secretaria, um dos 6rgdos de maior peso politico-
institucional da administracdo publica estadual, especializado na arrecadacgao
de tributos e na manutencéo financeira do estado, cuja equipe funcional tende
a manter-se totalmente focada e dedicada exclusivamente as questdes fiscais
e de financas publicas, nada afeita, tradicionalmente, a intervencdes sociais
diretas e sem experiéncia nesse tipo de atuacdo, passou a gerir e coordenar as
acbes de um programa multidisciplinar cuja justificativa ou principal finalidade
reside na interacdo com o cidad&o e sua mudanca cultural e comportamental.

O programa baiano foi desenhado de forma bastante simplificada pela falta de
preocupacédo da SEFAZ em envolver outros atores nas discussdes sobre a sua
concepcgao. Sua institucionalizacdo, em 1999, atendeu a um momento bastante
apropriado, uma vez que havia recursos disponiveis no estado para sua
implementacdo e era inicio de um novo mandato eleitoral. Vale notar que a
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Bahia contava com uma estabilidade politica que garantia a continuidade
administrativa e permitia certificar-se que os programas desenhados na gestao
anterior ndo sofreriam solucao de continuidade na gestdo seguinte, o que era
uma vantagem significativa para a criagdo do programa naquele instante.

E neste panorama que esta inserido o PET Bahia. Instituido pela Lei n° 7.438
de 18 de janeiro de 1999, o Programa de Educacgédo Tributaria do Estado da
Bahia — PET Bahia foi concebido tendo por base as discussfes travadas no
GET, embora com caracteristicas proprias que marcam as diferencas
programaticas em cada estado brasileiro. S&o quatro os objetivos do PET
Bahia: desenvolver a conscientizagdo da importancia dos tributos no
cumprimento das obrigacfes sociais do Estado; incentivar atividades artistico-
culturais e desportivas por meio da exigéncia de documentos fiscais quando da
aquisicdo de produtos e servicos; incrementar a receita tributaria estadual;
instituir premiacéo, a partir da apresentagdo de documentos fiscais emitidos
por contribuintes dos tributos, visando estimular a exigéncia, pelo consumidor,
do documento fiscal. E interessante notar que, embora o PET Bahia esteja
ligado PNEF, os objetivos dos dois programas ndo séo coincidentes. Mais que
isto, as abordagens metodolédgicas escolhidas por cada um para atingir os seus
objetivos também sao diferentes.

Enquanto o PET Bahia visa estimular, por via indireta, uma mudanca
comportamental do cidaddo para que este passe a exigir do comerciante ou do
prestador de servigo a emissdo da nota fiscal referente & mercadoria adquirida
ou ao servico tomado, forcando o recolhimento do imposto e inibindo a
sonegacédo, o PNEF se propde a intervir diretamente na formacgéo do cidadéo,
esclarecendo e conscientizando o individuo através de um processo didatico-
pedagégico sobre a importancia da contribuicdo tributaria e do
acompanhamento da aplicagdo de recursos publicos.

Embora as duas abordagens sejam distintas, conceitualmente elas guardam
alto grau de complementaridade. Enquanto a abordagem direta do programa
federal (PNEF) estaria chegando prioritariamente ao cidadao através de
instituicbes de ensino para sensibilizar e conscientizar, a visdo mais pragmatica
e instrumental do PET Bahia estaria estimulando a mudanga comportamental
através de premiac¢des. Em outras palavras, enquanto o PNEF atuaria no plano
ideoldgico (formacao e conscientiza¢do do individuo), o PET Bahia atuaria na
materializacdo dessas ideias (comportamento e atitude).

Esta ideia de complementaridade na concepcdo e nos objetivos dos dois
programas, todavia, ainda ndo pbéde ser verificada na prética. Isto porque o
PET Bahia jamais trabalhou em sintonia com o PNEF. As suas diferencas de
concepcao e atuacao, apresentadas na Tabela 1, acabaram por distancia-los e
transforma-los em programas praticamente desconectados. Pouco foi feito
dentro do PET Bahia para explorar este potencial ganho que poderia ser atuar
vinculado ao PNEF nas iniciativas voltadas a educacao fiscal, ao tempo em
gue estavam em curso as ac¢des do programa estadual de incentivo a mudanca
comportamental do cidaddo baiano. Esta € uma consequéncia danosa da
imutabilidade do programa baiano, cuja falta de flexibilidade e de aptiddo para
correcdes evolutivas limitam as chances de obter ganhos de oportunidade
como este.
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Tabela 1. Quadro Comparativo PNEF X PET Bahia.

CRITERIO PNEF PET BAHIA
ESCOPO Trata sobre todas as questdes | Trata somente sobre a
fiscais, envolvendo desde a | conscientizacdo tributaria
conscientizacdo tributaria até | e a importancia da
a fiscalizacéo da aplicagdo arrecadacdo de tributos.
de recursos publicos.
MACRO- Explicar e sensibilizar. Estimular
ESTRATEGIA comportamentos.
ESTRATEGIA DE Busca promover uma | Busca promover uma
ATUACAO mudanca comportamental no | mudanca
cidaddo pela via explicativa. | comportamental do
cidaddo  através de
incentivos.
INTERVENCAO Focada na disseminacdo de | Focada na realizacdo de
conteddo de matéria fiscal | campanhas de
nas escolas. distribuicdo de prémios
ao publico alvo.
NATUREZA DA Didatico-pedagbgica. Instrumental.
INTERVENCAO

Fonte: Elaboracéo propria, 2010.

2.2 O DESENHO DO PROGRAMA PET BAHIA

O Programa de Educagédo Tributéria do Estado da Bahia - PET/BA foi instituido
pela Lei n°® 7.438 de 18 de janeiro de 1999. Embora coordenado pela
Secretaria da Fazenda, o PET Bahia ndo desenvolve nenhuma atividade de
fiscalizagdo de tributos ou qualquer outra que implique diretamente em
ingresso de recursos nos cofres publicos. O resultado que se espera alcancar
gquanto ao incremento de arrecadacéo deriva de uma atitude do cidadao que o
programa se propde a incentivar, ndo estando prevista nenhuma agdo de
qualquer das entidades envolvidas em fiscalizar empresas ou realizar
atividades de auditoria fiscal.

Dessa forma, o PET Bahia acaba aliando questdes tributarias a educacéo,
cultura e esporte na medida em que distribui ingressos para espetaculos
artisticos e eventos educativos, culturais e esportivos em troca de documentos
fiscais. Além disso, o programa estabelece alguma relacdo com as acdes de
solidariedade, na medida em que inclui organizacdes sociais nas campanhas
de arrecadacdo de documentos fiscais em troca de premiacfes em dinheiro
para investimento, obras e aquisicdo de certos bens.

N&o obstante esta caracteristica multidisciplinar do PET Bahia, a concepcao da
sua estratégia e a definicdo da sua forma de atuagdo ndo envolveram uma
discussdo amadurecida com todos os atores envolvidos nesta iniciativa,
ficando esta tarefa centralizada no entendimento dos técnicos do fisco
estadual. Em nenhum momento foi criado um espaco aberto para interagédo
com os demais atores envolvidos. Ademais, a equipe da SEFAZ, a quem
coube a tarefa de desenhar os limites e a estratégia do programa, jamais havia
testado as concepgfes e idéias preliminares ou possuia qualquer experiéncia
com intervengdes similares — até mesmo porque 0 escopo do programa escapa
aos objetivos finais da Secretaria da Fazenda. Como resultado, o diagnéstico
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da situagdo fatica e a solugdo apresentada mostraram-se bastante simplérios,
nao envolvendo a complexidade que o propdsito do programa pretendia atingir.

2.3 O CICLO DE VIDA DO PROGRAMA

O PET Bahia se iniciou com as campanhas Sua Nota é um Show e Sua Nota é
um Show de Solidariedade e, aos poucos, agregaram-se duas novas linhas de
acdo — o Faz Universitario e as acdes ligadas ao PNEF. O periodo de
formulacdo do programa foi extremamente breve e nao incluiu a participacdo
multiatorial, ndo houve qualquer processo de monitoracdo e de avaliacdo e o
seu ciclo de vida, portanto, se mostra quase sem alteragfes, o que reflete toda
a sua inércia.

O programa passou por alguns ajustes logo nos primeiros anos de sua criagao,
mas todas as alteragfes tratam apenas de questdes pontuais e operacionais,
que ndo chegam a modificar nada significativamente ou em termos de
conteddo. Com o passar do tempo, o PET Bahia foi ganhando espago em
midia e sendo reconhecido pela imagem formada em torno dele. Dez anos
apoés a sua criagdo, 0 programa jamais passou por qualquer tipo de processo
avaliativo (nem como politica publica nem como programa), que promovesse a
retroalimentacdo do conhecimento e possibilitasse mudancas evolutivas. Ao
invés disso, o0 PET Bahia resumiu-se a um conjunto de tarefas burocraticas que
se repetem ano apds ano. O programa esta aprisionado pelo seu alto valor
simbdlico, o qual justifica a sua existéncia pela prépria razdo de existir, sem ser
questionado sobre as possibilidades de melhor atender a finalidade a qual se
destina — promover a conscientizagao tributaria através do incentivo a cultura, a
educacéo, ao esporte e as a¢bes de solidariedade. E acabou por cristalizar-se,
tornando-se resistente a quaisquer expectativas de mudancgas evolutivas que
buscassem melhorias.

3. O DESENHO E O DESENVOLVIMENTO DA PESQUISA AVALIATIVA

Este trabalho foi estruturado como processo de avaliagdo qualitativa voltado a
aprendizagem institucional e civica (BOULLOSA, 2009a). Tal preocupagéo com
a dimensdo da aprendizagem ndo é nova, mas comegou a ganhar mais
adeptos e, sobretudo, novos contornos metodol6gicos, a partir dos anos 2000,
buscando deixar para tras um longo passado de avaliacdes gerencialistas
desenvolvidas em fungdo da reforma do Estado, o mesmo fenémeno politico-
administrativo que empresta as suas raizes ao programa em estudo.

Os principais objetivos dessas avaliacbes eram fornecer informacfes aos
tomadores de decisdo quanto aos resultados alcancados pelos programas e
projetos avaliados, sujeitar os gestores a acdes de responsabilizacédo
(accountability) e subsidiar as decisdes sobre a continuidade ou extingédo
dessas iniciativas. Esta concepc¢éo alinha-se ao que Scriven (1967) denominou
avaliacdo somativa. Boullosa (2009a) afirma que, embora a importancia da
avaliacéo esteja atualmente reconhecida pela administragdo publica brasileira,
seu uso ainda é bastante restrito em virtude da prépria visdo gerencialista.
Esta, defendendo a racionalizacdo de cima para baixo dos processos
decisionais, limita as praticas de avaliacdo a questbes de efetividade,
eficiéncia, responsabilizacado e desempenho da gestéo publica.

Revista NAU Social - V.3, N.4, p. 71-94, Maio/Out 2012



Rommel Cavalcanti Silva Araujo | 81

Esta cultura gerencialista acabou levando ao entendimento de que o0s
avaliadores s@o medidores ou auditores de resultados, concentrando a
avaliacdo nas Ultimas etapas dos processos de intervencdo. Derlien (2001,
apud Boullosa, 2009a), afirma que, por este motivo, os escritérios de avaliagcao
e auditoria passaram a ter papel de destaque na realocacdo de recursos
publicos, colocando-se em varios momentos na posicdo de verdadeiros
administradores desses recursos, tal o nivel de importancia que a avaliacdo
ganhou nos processos de suporte a tomada de decisao.

Segundo Boullosa (2009a), embora bastante difundida atualmente, ainda nao é
possivel observar uma cultura de avaliagdo no Brasil devidamente consolidada
e continuamente integrada as intervencdes estatais. A atividade de avaliacédo
ainda ndo é considerada como parte dos processos de formulagédo e
implementacdo de politicas publicas. Restringe-se a avaliacdo de politicas,
programas e projetos, portanto, ao mero suporte pontual e estanque de
informacdes e dados a formuladores, implementadores e demais tomadores de
decisdo, aos quais caberia decidir a melhor forma de o Estado atuar
maximizando resultados, otimizando gastos, identificando acertos e tentando
minimizar os erros.

Dessa forma, as atividades de avaliacdo acabam por ndo funcionar como
deveriam, ou seja, como ferramentas fundamentais para a retroalimentagéo do
objeto avaliado. Vale lembrar, como apresentado anteriormente, que o objeto
avaliatorio ndo € algo objetivo e natural, mas sim fruto de uma construcéo
mental a partir de dada interpretacdo da realidade. Como tal, ele pode ser
reconstruido e € isto que o processo avaliatdrio permite que se faca.

O inicio da avaliagdo deve ser voltado para a compreenséo da natureza e dos
limites do objeto. A medida que o processo avaliatério avanca, a propria
compreensdo do objeto se modifica, permitindo que ele seja reconstruido
continuamente. A reconstrucdo do objeto, por seu turno, acaba também por
interferir nos objetivos e fins da avaliagdo, uma vez que o processo avaliatorio
também depende da compreenséo do objeto.

Dentro desse raciocinio e levando em conta todas estas consideracdes, a
avaliacdo do PET Bahia aqui apresentada ndo o compreende apenas como um
grupo de acdes programaticas nem tem por objetivo avaliar unicamente se os
objetivos do programa estdo sendo alcancados nem se resumir a uma
avaliacdo de resultados do programa. O objeto em questdo € compreendido
como uma politica publica, nascida em dado contexto politico e histérico, para
cuja formacédo contribuiram os interesses de uma enorme quantidade de atores
que se relacionam de forma bastante complexa e cujo desenho e atual estagio
de evolucdo também derivam dessas complexas interagdes.

Para nortear a pesquisa avaliatéria desenvolvida neste trabalho, utilizou-se o
conceito de avaliagdo construido por Boullosa (2007, p. 112):

Avaliacdo é o conjunto de atividades, nem sempre
solidamente correlacionadas, voltado para a expressdo de
um juizo ou sintese avaliatoria, direcionado a um fim, nem
sempre claro e/ou explicito, empreendido por um conjunto
de agentes, nem sempre definidos ou etiquetados como
avaliadores. Este juizo deve ser o maximo possivel
argumentado através de instrumentos e procedimentos de
pesquisa avaliatéria (ndo somente pesquisa social
aplicada), de modo a possibilitar a sua reconstrucdo
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analitica e discussdo dos resultados, juizo ou sintese
avaliatéria, pelas coletividades interessadas em tal
avaliacdo, desencadeando um processo de aprendizagem
préatico-institucional (relativo ao objeto de avalia¢éo) e social
(relativa a dimenséo dialégico-civica da sociedade em
geral).

A avaliacdo, em dUltima insténcia, € um juizo que se constréi a partir de um
conjunto de atividades das quais participam diversos atores. Se, por um lado,
este juizo se direciona a um fim, o que define uma série de usos para a
avaliacdo, por outro ele é dito argumentado, uma vez que admite uma
dimensédo dialdgica e subjetiva da avaliacdo. Além disso, como envolve um
grande nimero de atores, a avaliacdo deve promover o didlogo entre eles a fim
de construir uma logica avaliatéria compreensivel a todos.

Destaque importante deve ser dado a este conceito no que toca ao processo
de aprendizagem. Esta é uma das fun¢des primordiais da avaliacdo, qual seja
desencadear um processo de aprendizagem pratico-institucional e social. Mais
ainda, este processo deve ser continuo e permanente, permitindo a

reconstru¢do do juizo a medida que o conhecimento sobre o objeto va se
modificando.

3.1 OS INSTRUMENTOS DE AVALIACAO

A pesquisa utilizou diversos instrumentos para colher evidéncias da hipétese,
quais sejam analise documental e bibliografica, entrevistas ndo estruturadas,
semiestruturadas e estruturadas (survey), muita observacdo participante
simples e muita escuta em conversas e depoimentos de profissionais ligados
ao objeto trabalhado. Como o pesquisador € colaborador da SEFAZ,
organizacgdo coordenadora do PET Bahia, houve muita facilidade no acesso as
informacdes disponiveis, fossem elas documentais, orcamentarias ou aquelas
que so6 podiam ser coletadas através de entrevistas devido a falta de registros.

Enquanto a analise bibliografica ajudou a compreender o contexto histérico de
formagédo do PET Bahia e subsidiou os conhecimentos tedricos sobre avaliagao
de politicas publicas, a pesquisa documental centrou-se nos documentos
produzidos pela equipe gestora do programa e pela Assessoria de
Comunicacdo da SEFAZ. Como a gestdo do PET Bahia ainda carece do
devido registro acerca do controle e do monitoramento de suas agdes, 0
material documental ndo é tdo rico. Ainda assim, foi possivel coletar uma série
de dados e informag8es que se encontravam dispersas em varios documentos.
Houve um trabalho de selecdo de material, uma vez que diversos documentos
foram produzidos para divulgacao ao publico interno e externo, tratando-se de
material de propaganda.

Dessa forma, grande parte das informag®es foi coletada através de entrevistas
ndo estruturadas com a equipe gestora, com o coordenador operacional e com
0 coordenador geral do PET Bahia. SO foi possivel registrar uma das
entrevistas com a equipe gestora, uma vez que os demais profissionais néao
permitiram nenhuma gravagdo ou posterior reproducdo. De qualquer sorte, o
entrevistado que permitiu o registro participou de um momento inicial do
projeto, saiu da equipe coordenadora e havia retornado ha aproximadamente
dois anos, 0 que tornou a entrevista mais rica. O coordenador geral permitiu o
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registro e a reproducdo da entrevista concedida por ele — ndo estruturada.
Também foram ouvidas pessoas que fizeram parte da equipe em momentos
anteriores e profissionais responsaveis por outras acdes do programa em
Orgaos parceiros.

Para coletar informac8es sobre o conhecimento das campanhas Sua Nota é
um Show junto ao publico alvo do programa, foi realizada uma entrevista
estruturada (survey) em duas estacdes de Onibus soteropolitanas: a Estacéo
da Lapa e a Estacdo Mussurunga. A primeira se localiza em uma regido central
da cidade e a segunda fica no limite norte de Salvador, o que permitiu ouvir
publicos distintos. No total, foram entrevistadas 251 pessoas, sendo 190 na
Estacdo da Lapa e 61 na Estacdo Mussurunga.

Os dados indicaram (Tabela 2) que 77% dos entrevistados conheciam o
programa e apenas 23% deles afirmaram n&o conhecé-lo. Entre os primeiros,
53% afirmaram ndo saber quem organiza as campanhas e apenas 36%
responderam corretamente que o responsavel é o Estado da Bahia. Dentre
aqueles que conheciam o programa, 23% afirmaram ter comparecido a, pelo
menos, um show das campanhas, mas somente 15% trocaram documentos
fiscais por ingressos, enquanto os outros 8% afirmaram ter conseguido o
ingresso de outra forma. Por fim, quando solicitado que se atribuisse uma nota
numa escala de 0 a 5 as campanhas Sua Nota é um Show, 63% dos que
conhecem o programa deram nota maxima, tendo a iniciativa recebido 86% do
total de pontos possiveis — 0 que demonstra o seu altissimo valor simbdlico.

Tabela 2. Resultados da survey

Pergunta Resposta Qde %
Vocé conhece a campanha sua S- Sim 193 7%
nota é um show? N - Ndo 53 2304
Total 251 100%
Voceé sabe quem organiza esta 0 - Néo sei 102 53%
campanha? 1- Unido 0 0%
2 - Estado 70 36%
3 - Prefeitura 20 10%
4 - Qutro 1 1%
Total 193 100%
Vocé ja participou de algum 0 — Néo 148 77%
show desta campanha? Quantos |1 — Sim, 1 9 4%
mais ou menos? 2-Sim, 2 5 30
3-Sim,3ou+ 31 16%
Total 193 100%
Dé uma nota para esta iniciativa
de 0 a5 (escala liket) Total 834 86%

Fonte: Elaboracao propria, 2010

Além da survey, que coletou dados acerca das campanhas Sua Nota é um
Show, também foram realizadas entrevistadas semiestruturadas com 7
organizagfes sociais premiadas pelas campanhas Sua Nota € um Show de
Solidariedade. As entrevistas mostraram que as organizacdes ndo conhecem
0s objetivos do PET Bahia, tendo sido comum a indicacdo de objetivos
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programaticos ndo existentes quando solicitados que fossem escolhidos os
verdadeiros em uma lista contendo objetivos verdadeiros e falsos. Além disso,
no momento em que era solicitado que indicassem o0s objetivos mais
importantes, foram escolhidas como prioritarias, sem excecéo, assertivas que
indicavam a importancia de apoiar as organizagdes e incentivar as atividades
artistico-culturais, ficando as assertivas relacionadas a conscientizacédo
tributaria sempre relegadas a prioridades baixas. Outro dado importante é que
todas as entrevistadas, a exce¢do de uma, afirmaram que o programa precisa
ser melhorado.

3.2 SINTESE AVALIATORIA: PET BAHIA, UM PROGRAMA “EMBURRECIDO”
PELA DIMENSAO SIMBOLICA QUE ALCANCOU

Por que o PET Bahia continua a ser implementado, supostamente, segundo o
desenho original, mesmo frente as evidentes dificuldades em alcancar os seus
objetivos programaticos? Para responder a este questionamento, formulou-se a
hipétese de que a continuidade do PET Bahia entre os anos de 1999 e 2009
ndo se justifica pelo efetivo cumprimento dos objetivos tracados em sua
concepcao, mas pelo valor simbdlico alcancado pelo programa no curso dos
seus dez anos de existéncia. Para valida-la, o programa foi avaliado como
politicas publicas em suas dimensdes politica, institucional e administrativa, de
acordo com cinco aspectos distintos: o controverso enquadramento
institucional, as limitac6es da equipe gestora, a obtusidade voluntaria em evitar
a discussdo fiscal x tributario, a amnésia involuntaria dos objetivos
programaticos e o valor simbélico do programa.

Restou evidenciado que todos estes aspectos combinados contribuiram para
que o PET Bahia permanecesse em implementacéo entre os anos de 1999 e
2009, sem que fossem verificadas mudancas evolutivas significativas e sem
que este fosse submetido a qualquer processo de inovagdo continuado.
Merece, todavia, destaque especial entre tais aspectos o valor simbdlico do
programa, que foi apropriado pela classe politica durante toda a sua existéncia
através da exploracdo da sua imagem positiva junto a populacéo e do seu uso
para marketing politico. Como os dirigentes maximos das entidades publicas
da administracédo direta, como é o caso da SEFAZ, séo politicos, este valor
simbdlico acaba por ser superestimado, relegando a realizagdo dos objetivos
programéticos a um segundo plano. Os impactos sociais do PET Bahia
passaram paulatinamente a ser menos importantes na agenda politica e a
equipe gestora acabou ndo sendo demandada em nenhum momento quanto
aos resultados sociais do programa. Por este motivo, inexistem instrumentos
de controle ou qualquer metodologia de avaliacdo que permita a sua
retroalimentacdo evolutiva.

Vale notar que a criagdo de valor simbdlico ndo é, por si s6, um entrave a
evolucdo e a inovacdo. Em outras palavras, as vantagens capitalizadas pela
classe politica, decorrentes do valor simbdlico, e o sucesso do programa em
atingir os seus objetivos legais ndo sdo necessariamente mutuamente
excludentes. Pelo contrario, a boa imagem do PET Bahia poderia ser utilizada
de maneira muito positiva para promover a conscientizacdo tributaria. E
possivel, portanto, obter valor para a classe politica e também ser efetivo e
eficiente na busca dos objetivos programaticos. Mas, no momento em que a
supervalorizagdo da imagem foi apropriada pela classe politica para utilizagao
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da mesma como instrumento de propaganda dos governos, antes de o PET
Bahia atingir a sua maturidade enquanto politicas publicas, desvirtuou-se o
foco do programa, que passou a sobreviver unicamente devido a sua imagem
politica e institucional e ndo gracas a efetividade das suas agfes e iniciativas.
Pode-se dizer que, apos tantos anos de inércia em um ambiente sem espagos
para o didlogo e a participacdo dos atores que criariam as condicbes de
mudanca, o PET Bahia tornou-se um programa obtuso, sem rumos e sem
perspectivas de evolucdo endémica.

Institucionalmente, podemos agrupar todas as distor¢ées que ele apresenta na
falta de aptiddo e experiéncia da SEFAZ na concep¢do e conducgdo de
programas multidisciplinares e de intensa interacdo com o cidadao. A falta de
afinidade com programas dessa natureza, manifestada na auséncia de
respaldo regimental e administrativo & estrutura gestora do PET Bahia e
verificada na analise documental e nas entrevistas realizadas, evidenciam os
problemas na concepcdo do programa e a falta de foco e de prioridade da

SEFAZ na busca pela realizagdo dos objetivos programaticos.

O processo avaliativo evidenciou, em diferentes momentos, a falta de espacos
para amadurecimento do programa. Estes espacos poderiam ser chamados de
arenas reflexivas do PET Bahia e ser traduzidos ou materializados em
processo informais ou formais de monitoramento e avaliacdo. A avaliagcédo
revelou o baixo alcance dos resultados programaticos, além da dificuldade de,
até mesmo, estabelecer indicadores que pudessem traduzir a evolucdo do
programa. Esta falta de sistematizagdo compromete sobremaneira o0s
processos de reproducéo, retencdo e reutilizacdo de conhecimento adquirido,
dificultando a sua disseminagdo entre os atores envolvidos, a construgdo
conjunta de novos conhecimentos, o aprendizado continuo e a implementagéo
de modificacdes evolutivas, explicando, juntamente com a falta de interesse
politico em empreender um processo de inovagéo, a inércia do programa.

A avaliagdo do PET Bahia, portanto, confirma a hipotese de que a sua
continuidade entre os anos de 1999 e 2009 néo se justifica pelo efetivo
cumprimento dos objetivos tracados em sua concep¢do, mas pelo valor
simbdlico alcangcado pelo programa no curso dos seus dez anos de existéncia.
Como este valor simbdlico tem proveito para a classe politica na forma de
marketing pessoal e governamental, o programa tem se perpetuado sem
grandes modificacdes. Para concluir esta sintese avaliatoria, pode-se afirmar
gue o PET Bahia é um programa a servico quase exclusivo da sua dimensao
simbdlica em detrimento da sua dimensdo de aprendizagem institucional e
civica.

O caminho percorrido entre a formulagdo do problema de pesquisa e a sintese
avaliatoria pode ser melhor vislumbrado no esquema apresentado na Figura 1.
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Figura 1. Modelo esquematico da sintese avaliatoria.
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CONTINUIDADE EM PARTE DOS FUNCIONARIOS DA ORGANIZACAQ RESPONSAVEL PELA SUA IMPL EMENTAGAD?
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A CONTINUIDADE DO PET BAHIA ENTRE 0% ANOS DE 1999 E 2009 \'_5‘0 SE JUSTIFICA PELO EFETIVO CUMPRIMENTO DOS
OBJETIVOS TRACADDS EM SUA CONCEPCAQ, MAS PELO VALOR SIMBOLICD ALCANCADO PELO PROGRAMA NO CURSD DOS
SEUS DEZ ANOS DE EXISTENCIA

OCONTROVERSO AS LIMITACOES DA AOBTUSIDADE A AMNESLA OVALOR

ENQUADRA-MENTO EQUIPE GESTORA VOLUNTARLA EM EVITAR INVOLUNTARIA DOS SIMBOLICO DO
INSTITUCIONAL DO PET A DISCUSSAD FISCAL X OBJETIVOS PROGRAMA
Bahia TREUTARIO FROGRAMATICOS

N e
~—

SINTESE AVALIATORIA

UM PROGRAMA A SERVICO QUASE EXCLUSIVO DA SUA DIMENSAO SIMBOLICA EM DETRIMENTO DA SUA DIMENSAQ DE
APRENDIZAGEM INSTITUCIONAL E CIVICA

Fonte: Elaboracéo propria, 2010

4. CONCLUSAO

A inovacdo em politicas publicas pode acontecer em diferentes fases do seu
processo de formulacéo, implementacdo e avaliacdo. Inova-se na formacéo de
demanda, de agenda politica, na materializacdo desta agenda em agenda
institucional, que pode dar origem a novos instrumentos de governo, novas
relacbes de governanca e assim por diante. O Programa de Educacgdo
Tributaria do Estado da Bahia — PET Bahia carrega consigo um esforco de
inovacdo, quando se buscou uma resposta para uma demanda de educacgdo
fiscal e tributaria para uma situacdo-problema que ainda nado estava
consolidada como parte da agenda politica, espaco de articulacdo entre
sociedade e governo.

Este trabalho buscou compreender a trajetéria de desenvolvimento do que
deveria ter sido um programa sempre inovador, avaliando-o sob a luz das
politicas publicas. Nascido em 1999, o PET Bahia representa a primeira
experiéncia da Secretaria da Fazenda do Estado da Bahia — SEFAZ como
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coordenadora de uma iniciativa de transformagéo social de maior envergadura.
Contudo, passados mais de dez anos da sua criacdo, o programa acabou
tomando uma outra direcdo e consolidando-se como uma iniciativa cujo maior
resultado direto situa-se no plano simbolico, dada a grande visibilidade
alcancada, mesmo ndo tendo sido planejada. Provavelmente por isto, o
programa nunca foi submetido a um processo avaliativivo interno ou externo.
Este trabalho parece representar o primeiro esforco nesta direcdo, malgrado a
sua importancia e visibilidade.

Este processo avaliativo, mesmo tendo sido conduzido por um Unico ator, o
autor deste trabalho, contou com a participacdo de diferentes olhares e
contribuicbes, na forma de entrevistas estruturadas e nao-estruturadas,
guestionarios e muitas conversas. Esta participagdo, todavia, foi limitada por
questdes relacionadas ao tempo e ao proprio contexto da pesquisa e da sua
formacdo. Além disto, esta autoria Unica também impds limitacdes
metodoldgicas. Como em toda pesquisa avaliativa, o ideal teria sido realizar um
processo mais participativo, em que todos os atores pudessem ser envolvidos
em um mesmo férum, construissem conceitos coletivamente e tivessem voz
ativa durante todo o processo. Para minimizar esta lacuna, foram realizadas
entrevistas ndo estruturadas com diversos atores. A coleta de dados junto ao
publico alvo foi feita através de uma survey que envolveu 251 entrevistados.
Também foram envolvidas no processo sete das organizacbes sociais ja
premiadas pelo PET Babhia.

N&o obstante todos os esforgcos empreendidos pelo autor para a construgéo
deste primeiro percurso avaliativo do PET Bahia, espera-se que este seja
apenas passo inicial para o desenvolvimento de uma cultura avaliativa “do” e
“no” programa. Um processo de avaliagdo permanente, construido de forma
mais articulada e participativa, € capaz de promover a retroalimentagdo do
conhecimento e funcionar como espaco de aprendizagem continua e plural,
fatores importantes que se revelam como contra-fluxo nos tantos freios que as
inovacbes em politicas pulblicas devem superar para que efetivamente
acontecam e promovam a desejada transformacéo cultural, social e econémica
da sociedade. Inovar em politicas publicas implica em enfrentar desafios,
discutir e, as vezes, aceitar incoeréncias, explorar possibilidades de acgéo
publica e, sobretudo, articular e negociar diferentes estruturas cognitivas, cada
uma com seus modos, tempos e dinamicas proprias. A experiéncia do PET
Bahia mostrou como a inovacdo incorre em freios e em tantas outras
dificuldades criadas, muitas vezes, por ela prépria.

Esta experiéncia avaliativa ajudou ainda a mostrar, no ambito da linha de
pesquisa sobre “processos de inovagao e aprendizagem em politicas publicas”,
como a inovacao esta ligada a ideia de processo continuo e que tentativas de
torna-la um produto acabado (objeto) transformam-na em mercadoria, como
aconteceu com o PET Bahia, inserindo-a em uma estrutura de valores que nao
estavam necessariamente presentes no seu processo de formulagdo. Para
contrastar com esta diretriz que o programa foi assumindo ao longo da sua
existéncia, este trabalho buscou também apresentar uma nova possibilidade de
correcdo de rumos para o PET Bahia, na medida em que propde uma agenda
de construgdo de arena de debates imprescindivel para que programa se torne
mais democratico, flexivel e aberto e que seja entendido verdadeiramente
como politica publica.

Avaliando o PET Bahia a luz das politicas publicas, o programa passou a ser
entendido como um construto analitico, resultante de um processo de formacéo
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de agenda institucional préprio, para tratar o problema da sonegagdo no
contexto da reforma gerencial do estado brasileiro, com fortes fundamentos
neoliberais da sua concepcao. Encontra-o ligado as preocupacdes fiscais que
basearam o diagndstico neoliberal da crise dos anos 80 e que definiram um
processo de modernizacéo das administracdes fiscais brasileiras nos anos 90.

O problema de pesquisa de que partiu este processo avaliativo questiona por
que o PET Bahia continua a ser implementado, supostamente, segundo o
desenho original, mesmo frente as evidentes dificuldades em alcancar os seus
objetivos programaticos e diante da perplexidade, por parte dos funcionarios da
organizagdo responsavel pela sua implementacéo, face a esta continuidade
sem qualquer inovacdo significativa. Na fase de diagnostico, foram
identificados quatro problemas fundamentais: a desarticulacdo das acgbes e
falta de foco do programa, a dificuldade em perceber a complexidade inerente
a qualidade de publico, a dificuldade de assumir a relacéo entre o fiscal e o
tributario e falta de meméria e inteligéncia institucional.

Buscando compreender o programa dentro do seu contexto de criacdo (policy
window), este percurso avaliativo se deteve a analisar 0 seu desenvolvimento,
ciclo de vida e estratégia. No decorrer da pesquisa, percebeu-se algumas
inconsisténcias e problemas que vém dificultando os processos de mudanca e
transformagdo. Em sintese, foram identificados problemas relacionados a
formulagdo, as estratégias de conducao de acdes e a implementacéo do PET
Bahia.

Tratando sobre os problemas encontrados na formulacdo do programa, a
pesquisa revelou dois grandes freios para que a inovacao pretendida viesse a
consolidar-se. O primeiro deles é que o problema que o PET Bahia se propde a
resolver foi formulado por técnicos da equipe do fisco baiano, o que significa
dizer que ele ndo surgiu de um anseio social ou sequer contou com a
participagdo minimamente representativa da sociedade para que fosse
formulado. Dessa forma, o programa nasceu sem perceber a complexidade
inerente a qualidade daquilo que é publico e convive com a dificil situacdo de
resolver um problema (a sonegacao) que nem todos os atores consideram de
publica relevancia. Assim, tanto o problema quanto a solugéo foram formulados
a margem da sociedade, resultando em uma dobradinha estruturalmente
imatura do ponto de vista da discussédo social. Em segundo lugar, o PET Bahia
convive com uma relagdo conceitual conflitante entre o fiscal e o tributario.
Embora vinculado ao PNEF, que se propde a tratar questdes relacionadas a
conscientizacéo fiscal (que envolve matéria tributéria e também de aplicagao
de recursos publicos), o PET Bahia tem um escopo mais limitado e se propde a
tratar apenas de questdes tributarias. Como resultado deste conflito, as acdes
voltadas a educacéo fiscal previstas no PNEF, que sdo o suporte tedrico as
acles instrumentais do programa baiano, ndo tém sido implementadas como
deveriam dentro do estado, reduzindo em muito o seu alcance.

A pesquisa identificou também problemas na dindmica de implementacdo do
PET Bahia, sobretudo no que concerne a desarticulacdo das acdes, a falta de
foco e a falta de interacdo entre os atores (auséncia da policy network), os
quais fazem com que o programa funcione de forma dispersa e
compartimentada, dificultando as possibilidades de mudancas, uma vez que
ndo se cria um ambiente integrado, flexivel e aberto, necesséario ao
aparecimento e ao desenvolvimento de novas ideias. A falta de foco e de
interacdo entre as acbes pode ser constatada pela maneira de
operacionalizacao do programa (por meio de campanhas e ac¢des que nao se
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comunicam nem se complementam). A falta de interag8o entre os atores fica
evidente pela auséncia de uma arena de debates aberta e participativa que
permita a troca de opinibes, ideias e interesses entre os seus diversos
participantes.

A auséncia da policy network reverbera também em outras instancias do PET
Bahia. Em primeiro lugar, impede o conhecimento por parte da maioria dos
atores acerca do proprio programa, de sua dinamica e desafios, concentrando,
ainda que de modo ndo suficiente e nem sistematizado, este conhecimento
apenas no ator governamental. Em segundo lugar, e como consequéncia
desse desconhecimento, o valor simbdlico do programa tende a aumentar mais
facil e significativamente com a propaganda e a exposicdo em midia, o que
acaba relegando a sociedade em geral e as organiza¢des da sociedade civil a
meros expectadores (publico de propaganda) e ndo a co-autores. Em terceiro
lugar, a falta de uma policy network impele os atores a agir unicamente de
acordo com seus interesses individuais (premiagdes e ingressos), o que é uma
contradicdo, em termos, j4 que o estimulo a visdo de coletividade e a postura
cidada sao objetivos intrinsecos ao PET Bahia. Em quarto lugar, a auséncia da
rede também nao facilita a integracdo das campanhas, processos e agfes que
compdem 0 programa, que se apresenta atualmente como um conjunto de
iniciativas desconexas e desassociadas.

Outro problema identificado refere-se a implementacdo do programa e diz
respeito a falta de memoria e de inteligéncia institucional devido & auséncia de
sistematizacdo e guarda de registros. O programa convive com uma falta
guase total de informacg@es estratégicas ou de dados significativos ou registro
histérico que auxiliem os processos de aprendizagem organizacional a partir da
propria experiéncia. Também jamais se realizou qualquer trabalho de
avaliagdo. Como resultado, o nivel de conhecimento sobre o alcance das
campanhas e acgbes programaticas € muito pequeno, razao pela qual o
programa nao projeta seus rumos e perspectivas a partir de suas préprias
vivéncias e acaba sem condi¢éo de evoluir.

Mesmo sem conhecer bem o funcionamento e os resultados do proprio
programa que coordena, a SEFAZ o manteve operacional, praticamente intacto
e nos mesmos moldes com que foi criado. Em verdade, a pesquisa mostrou
que ndo houve mudangas significativas durante toda a existéncia do PET
Bahia, apenas alteracdes operacionais de pequeno impacto. E foi justamente
esta contradicdo que motivou este trabalho de pesquisa, a qual buscou
entender o porqué de o PET Bahia continuar a ser implementado segundo o
seu desenho original, mesmo diante das evidentes dificuldades de alcancar os
seus objetivos programaticos e diante da perplexidade por tal continuidade em
parte dos funcionérios da organizacéo responsavel pela sua implementagéo. A
hip6tese formulada a partir dessa inquietacéo inicial foi que a continuidade do
PET Bahia entre os anos de 1999 e 2009 ndo se justifica pelo efetivo
cumprimento dos objetivos tracados em sua concepg¢do, mas pelo valor
simbdlico alcangado pelo programa no curso dos seus dez anos de existéncia.

Para testar a hipétese, o programa foi avaliado quanto ao seu enquadramento
institucional, quanto as limitagcBes enfrentadas pela equipe gestora, quanto as
indefinicdes relativas ao conflito entre o fiscal e o tributario, quanto a falta de
interesse em avaliar objetivamente o cumprimento dos objetivos programaticos
e quanto ao seu valor simbdlico. Como conclusado, a hipétese foi confirmada,
ou seja, a imutabilidade do programa ndo se justifica pelo cumprimento dos
objetivos programaticos. Ao contrario, o PET Bahia ganhou um valor simbdlico
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muito alto, derivado da politica de divulgagao massiva em midia e do excelente
conceito de que goza junto a opinido publica, conforme também comprovaram
os instrumentos de avaliacdo. Em vista disto, transformou-se em importante
instrumento de propaganda politica, justificando a sua existéncia sem
alterag@es junto a classe politica, que define seus rumos em (ltima instancia.

Esta pesquisa avaliatéria reconhece a importancia do programa baiano e as
dificuldades de inovagéo no campo das politicas publicas. Propde também uma
interpretacdo sobre as motivacdes que levaram ao que se compreende aqui
como desvirtuamento do programa, que deixa, aos poucos, a sua preocupacao
em promover a educagédo fiscal em substituicdo a assuncao da sua dimensao
simbdlica. Ao passar de uma abordagem descritiva para uma abordagem
prescritiva, este trabalho sugere uma agenda de transformacéo para o PET
Bahia, tanto de ordem mais estrutural quanto de outras mais imediatas. A
agenda de transformacdo prop6e a construgdo participativa de uma arena de
debates, em que se estimule a participacdo dos atores nas decisdes que
envolvam o programa. Esta abordagem participativa e democratica facilitaria
iniciar-se um processo de aprendizagem continuado que levasse a uma
compreensao de todos os atores sobre o0 objeto avaliado.

Vale notar que o processo de inovacdo pode aparecer em diferentes momentos
do processo de construgdo de politicas publicas, desde a formagdo de
demanda até a construcdo e legitimacdo de problemas e a implementacao,
razdo pela qual as inovag¢des ndo acontecem com facilidade. O PET Bahia é
um programa que nasceu inovador, mas que ndo teve coragem da se assumir
como tal pelo medo de perder algo que conquistou muito rapidamente e quase
gratuitamente: o poder simbdlico.

Para concluir, este trabalho sugere duas novas direcbes de pesquisa. A
primeira diz respeito a avaliagdo do proprio programa, que necessita de outras
iniciativas similares para o seu aperfeicoamento. Ratifica-se a necessidade de
constru¢do de uma arena avaliatoria permanente. Este primeiro passo
representado por este trabalho buscou recuperar o desejo de inovagdo que
impulsionou a criagdo do programa e propds um viés avaliativo que o assume
como politicas publicas. Este viés permite explorar tanto o contexto de
formacéo do problema sobre o qual o PET Bahia se debruca e a ndo assuncéao
da estratégia do programa como uma verdade indiscutivel quanto a sua
problematizacdo como coisa publica, o que implica na sua legitimacdo. Desta
forma, buscou-se apontar problemas e perspectivas de solucdo e
aperfeicoamento para o programa, de acordo com a visdo do seu autor, mas
combinada com as opinides e observacgdes coletadas junto a um nudmero
significativo de atores. Esta primeira direcdo de pesquisa, portanto, aponta
para a dupla importancia de, por um lado, construir, a partir deste trabalho,
uma cultura avaliativa e, por outro, de que esta cultura prime por uma
perspectiva de compreensdo e acdo democratica. Defende-se que tal
perspectiva deva ser um dos fundamentos de processos de avaliacdo futuros,
gue serdo imprescindiveis para que se realizem as transformacgfes necessarias
na viséo dos atores que participam do programa.

A segunda direcdo de pesquisa concerne ao proprio campo teérico da
avaliacdo. Infelizmente, sdo pouquissimos os trabalhos brasileiros que
debrucam sobre a avaliacdo de politicas publicas com um olhar mais
abrangente e nado focado nos instrumentos das politicas, tais como planos,
programas, projetos e agbes. Prevalecem experiéncias avaliativas de cunho
extremamente gerencialistas, que assumem a estratégia do objeto avaliado
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(com seus objetivos, objetos, meios e metas) como verdades e ndo como
construtos analiticos que modelam a realidade e propéem a sua
transformacdo, muitas vezes sem discussao publica. Neste sentido, vale
destacar as diferencas entre assumir um viés avaliativo alinhado ao filao
interpretativo da avaliagdo de programas (program evaluation) ou ao fildo da
avaliacdo de politicas publicas (policy evaluation ou policy analisys). Defende-
se aqui esta Ultima perspectiva, conforme os argumentos apresentados no
capitulo sobre o desenho da pesquisa avaliativa. Talvez o maior desafio da
academia seja encontrar um caminho misto entre as duas formas de avaliacéo,
em gue se explorem as vantagens de ambos os tipos.
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