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Na reestruturagdo das politicas publicas, ha uma tendéncia de transfor-
magdo do principio organizador, em termos de politicas menos universalistas
e mais focalistas. Todo esse processo justifica a necessidade de se avaliar o
papel do Estado, na sua efetiva capacidade de regular a ago social através de
programas e projetos sociais.

A utilizagdo de metodologias adequadas a avaliacdo de politicas publicas
¢ uma preocupacgado constante de orgdos publicos, e também das agéncias de
financiamento, pois muitos projetos apresentados ndo asseguram sequer a
sustentagdo dos objetivos propostos na sua implementagao.

Desta forma, se a avaliacio se constitui um elemento de aperfeicoamento
da gestdo publica, a analise das metodologias de avaliacdo feita pelos orgaos
financeiros internacionais, ou também chamados IFMs (Instituigdes Financei-
ras Multilaterais) torna-se relevante, principalmente por estes serem agentes
que, através de associagdo com os governos nacionais, financiam projetos de
desenvolvimento nos paises membros, como ¢ o caso do Brasil.

Institui¢des como Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Mundial
(BIRD") e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), sdo compreen-
didas como grandes institui¢des financeiras. No entanto, o FMI objetiva ser
principalmente um fundo de estabilizagdo monetaria aos paises com déficit
orcamentario. J& o Banco Mundial e o BID s@o 6rgdos que se destinam a
prover assisténcia concessional aos paises em desenvolvimento e que, no
Brasil, tém relevante papel no financiamento de politicas ptiblicas.” De forma
geral, estes dois 6rgdos tém suas linhas gerais de propostas aos paises objeti-
vadas na redugfo da pobreza, na promocao da eqiiidade social, na moderniza-
¢do do Estado, na integracdo regional e no desenvolvimento sustentavel.
Estas diretrizes foram modificadas no decorrer dos anos, pois a politica dos
Bancos, durante o periodo do regime Militar até meados da década de oitenta,
estava pautada no desenvolvimento econdmico, na infra-estrutura e no de-
senvolvimento de alguns setores produtivos estratégicos. Neste periodo, os
chamados empréstimos de ajuste estrutural e setorial foram amplamente utili-

A filiagdo dos Governos Federais ao Banco Mundial esta condicionada a filiagdo ao FMI.
Segundo dados oficiais das agéncias multilaterais, até o final de 2002 o Governo Brasileiro
obteve apoio em mais de 660 projetos ja financiados, perfazendo um total de aproximada-
mente US$ 50 bilhdes. Dados do Banco Mundial apresentam o Brasil como o segundo maior
pais em provimento de recursos, perdendo apenas para o México.
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zados. A imposicao dessas politicas econdmicas aos paises criava uma con-
tradi¢do, visivel e nada desejosa, aos pressupostos nacionalistas: a imposi¢do
de politicas economicas, afetando a soberania do pais.

A década de noventa, na linha da inser¢do de politicas mais focalistas,
trouxe algumas mudangas bastante visiveis na politica apresentada pelas
agéncias de financiamento. Tanto o Banco Mundial quanto o Banco Intera-
mericano desviaram seus eixos politicos para a questdo da pobreza, com
maior énfase no didlogo politico, e uma significativa aproximagdo com as
Organizagdes ndo Governamentais (ONGs). Desta forma, em se tratando de
agéncias financeiras multilaterais, que apresentam um relevante papel no
financiamento no pais, tanto em termos de valores quanto em termos de vo-
lume de empréstimos, as avaliagdes dos projetos exigidas por estes tém a
preocupagdo em destacar a eficiéncia, a eficacia e o impacto junto ao publico
beneficiario de seus programas financiados.

Desta forma, o presente trabalho tem por objetivo fazer uma analise
comparativa das metodologias de avaliagdo aplicadas por estes dois 6rgaos de
fomento financeiros internacionais relevantes no pais — Banco Mundial e
Banco Interamericano de Desenvolvimento em projetos sociais desenvolvi-
dos no Brasil.

Para a consecucdo dos objetivos propostos neste trabalho, foi realizada
uma pesquisa qualitativa, pautada na analise de documentos dos 6rgaos fi-
nanciadores internacionais, no que se refere a propostas de financiamentos
para projetos sociais no pais, analise das metodologias aplicadas, relatorios e
publicagdes em geral disponibilizadas pelas agéncias de fomento.

Na primeira parte, sera feita uma analise da trajetéria das politicas so-
ciais brasileiras, procurando identificar as mudancas ocorridas na ampliagdo
das fungdes sociais no pais, inseridas na agenda publica. Em seguida, sera
examinada a problematica das institui¢des publicas em apresentar politicas
adequadas, introduzindo a avaliagdo como um instrumento necessario aos
formuladores e implementadores de programas. Para isso, serdo analisados os
conceitos e as diferentes metodologias de avaliagdo existentes.

Finalmente, na tultima parte, sera apresentada a analise comparativa das
metodologias de avaliacdo apresentadas pelo BIRD e BID, que tém um papel
relevante no pais enquanto implementadores de estratégias focalizadas na
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reducdo da pobreza. Sendo assim, serdo apresentados aqui a importancia e o
impacto destes compromissos junto ao Brasil, bem como a base metodologica
das agéncias multilaterais na avaliacdo de projetos brasileiros, através do
comparativo do ciclo de projetos, e do chamado Marco Logico apresentado
por ambos. Esta comparagdo ¢ feita através de indicadores de: eficiéncia,
efetividade e impacto dos projetos.

Uma breve trajetoria das politicas publicas no Brasil

O século XX foi de ampliacdo das fungdes do Estado e do processo so-
cial, além da ampliacdo das fungdes sociais. Ha uma constante dindmica de
transformagodes econdmicas, sociais e politicas, onde as politicas sociais sao
parte integrante das politicas publicas, como mediadoras na relagdo entre
Estado e sociedade.

[...] a andlise das politicas sociais como parte do conjunto de politicas ptblicas
devera contemplar a dindmica contraditoria na qual as politicas sociais sdo parte
intrinseca da construgdo coletiva e conjunta da nacionalidade, da cidadania e da
institucionalidade estatal (Fleury, 1994, p. 131).

Na década de sessenta, a politica social tinha um papel contraditério aos
interesses da acumulacdo. Nesse periodo, o principio organizador das politi-
cas publicas ficava por conta da redistribuicdo. As reformas de base (agraria,
urbana e administrativa) levariam o desenvolvimento social ao chamado
Welfare State (Estado de Bem-Estar Social), aproximando-se este dos moldes
sociais-democratas europeus.

O Welfare State teve seu surgimento nos paises europeus, como conse-
qiiéncia da expansdo do capitalismo apos a Revolug¢do Industrial ¢ com o
movimento de um Estado Nacional que consolidasse a democracia. Ele se
constituiu em uma transformacao do Estado a partir de suas proprias estrutu-
ras, fungdes e legitimidade.

As transformacgdes do Estado capitalista, nessa linha, acabam permitindo
uma valorizagdo da intervengdo deste na economia. Os conflitos de classe,
sob essa Otica, sdo controlados pelos mecanismos institucionais do Estado, ou
seja, ficam reduzidos a sua esfera distributiva, quando este passa a atender
parte das demandas sociais, permitindo assim um nivel de seguridade maior,
mesmo que as custas do endividamento do Estado. Essa promocao do bem-



M. C. Stephanou — Anélise comparativa das metodologias de avaliacéo... 131

estar social levou a uma seguranga da propriedade e lucratividade de capital,
garantindo geracdo de renda e emprego, que indiretamente leva a uma valori-
zagdo do capital. O Welfare State, portanto, define-se como um padrdo de
financiamento publico da economia capitalista por intermédio de uma estru-
turagdo da esfera publica.

No Brasil, esse processo do Estado de Bem-estar Social inovou os cam-
pos de educagdo, saude e assisténcia social, que comegaram com agdes guia-
das de forma mais seletiva e fragmentada e foram superando essa fase com
acOes mais universalistas.

A avaliagdo das politicas publicas fixava-se, entdo, no eixo estrutural do
processo e, dessa forma, deveria superar a estagnagdo promovendo o desen-
volvimento. “A questdo social como incorporag@o de atores sociais sera sub-
sumida numa elaboragdo em que a politica social vai ser subsidiaria dos im-
perativos do mercado” (Melo, 1999, p. 14).

Ja no periodo do regime militar, havia uma tendéncia de submissdo de
politicas publicas a logica da acumulagdo e de um reformismo mais conser-
vador. Ha, neste periodo, uma articulagdo com os grandes capitais internacio-
nais e abertura de canais de financiamento, principalmente junto ao FMI e ao
Banco Mundial. No governo Geisel, houve uma internalizagdo da problema-
tica social, de modo que a alocacdo de recursos para esta area tornou-se prio-
ridade, além de haver ocorrido uma expansdo das taxas de crescimento do
gasto social.

A orientagdo do poder publico, na area de politicas sociais no Brasil, foi
intensificada no inicio da década de 1980, onde houve um processo de reor-
ganizacdo da sociedade civil, na busca de uma nova ordem social. Essa estra-
tégia reformista, dentre algumas inovagdes, buscou redefinir o padrio regres-
sivo de financiamento das politicas sociais, indo um pouco na contramio da
reestruturacdo econdmica e social, que acontecia em paises avangados e, de
certa forma, estava transferindo muito dessa responsabilidade para a socieda-
de civil e o mercado. A descentralizagdo do Estado e a redemocratizagdo
foram pontos importantes na pauta de discussdo. Segundo Arretche (1996), as
varias concepgdes teoricas a respeito da crise do Estado e da descentralizagéo
de politicas publicas sdo vistas de forma normativa, pois estdo diretamente
relacionadas a descentralizagdo das relagdes politicas e também a eficiéncia e
eficacia da gestdo publica. Desta forma, a autora coloca que esta descentrali-
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zagdo acaba protegendo as liberdades individuais das ameacas do Estado
centralizador. Para um bom funcionamento destas reformas, se faz necessa-
rio, conforme Arretche (op. cit., p. 20), “[...] o fortalecimento de suas capaci-
dades administrativas e institucionais na condugdo de politicas setoriais im-
plementadas pelos governos subnacionais e do proprio processo de descentra-
lizagdo”.

Em 1988, com a nova Constitui¢do Brasileira, o principio participativo
ou plebiscitario foi consagrado marco de uma cultura politica de oposigdo
forjada a partir de uma forte participagdo da Igreja — como elemento funda-
mental na formulagdo de politicas (Souza e Lamounier, 1989). Com a atuagao
dos movimentos sociais, a Constituicdo de 88 conseguiu inserir os direitos
sociais sob uma nova dire¢do para as politicas sociais.

O governo federal passou a assumir, entdo, de forma prioritaria, a coor-
denagdo de politicas publicas, e os municipios assumiram grande parte da
execucdo dessas politicas. Essa postura levou a uma nova gestao das politicas
publicas, onde muitas das responsabilidades e recursos, que eram somente de
instancia federal, foram distribuidas para governos estaduais e municipais,
ainda que com muita resisténcia, pela forte tradigdo federal de, muitas vezes,
tratar de forma desigual alguns estados e municipios.

Ja a década de 1990 foi responsavel por um periodo de lutas e implemen-
tacdo de direitos sociais assegurados na nova Constitui¢do, tais como seguri-
dade social, crianca e adolescente, satide e previdéncia social. Foi uma época
de embate entre a agdo de politicas publicas eficazes nas areas de direitos
conquistados e as politicas econdmicas vigentes, além de todas essas experi-
éncias proporcionarem uma nova relagdo entre Estado e sociedade. Passados
mais de vinte anos, desde o processo de redemocratiza¢do do Brasil, percebe-
se uma reorientag@o da politica social, como uma dimensao central do mode-
lo das relagdes entre Estado, economia e sociedade. Na definigdo das esferas
publica e privada, se redistribuem competéncias e recursos entre estados e
outros atores sociais. Esse processo de redemocratizagdo no Brasil levou a
participagdo popular na chamada “coisa publica”. Essa ampliagdo da esfera
publica pode ser entendida como a “arena na qual as questdes que afetam o
conjunto da sociedade sdo expressas, debatidas e tematizadas por atores so-
ciais [...]” (Cunha e Cunha, 2001, p. 16).
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As politicas publicas como responsabilidade do Estado envolvem confli-
tos de interesse entre classes sociais e agéncias externas. Nesse processo, ¢
marcante o papel dos varios movimentos sociais na busca da garantia dos
direitos civis politicos e sociais.

A década de noventa foi representativa do crescimento desse setor, que,
no provimento de politicas publicas, estabeleceu uma parceria com o Estado
que, de certa forma, transferiu parcelas de responsabilidade para as comuni-
dades organizadas e ONGs, na busca da diminui¢do do impacto negativo de
algumas politicas publicas. Varios analistas se referem a esse processo como
uma nova esfera publica, ndo-estatal e democratica, que estaria diminuindo a
onipoténcia do Estado e ampliando o espaco decisorio da sociedade civil
organizada. Segundo Celina Souza (2001), a expectativa que este processo de
descentralizagdo gerou, naquilo que ela chama de empowerment de governos
e sociedades locais, ¢ grande. Da mesma forma, o conceito de participagdo
também transparece muitos significados. No caso das agéncias multilaterais,
participagdo significa “[...] incorporagao da voz de segmentos marginalizados
ao processo decisorio”. A capacidade destes segmentos civis se restringe a
integracao, apenas no sentido de influenciar e ndo de decidir sobre algo. Se-
gundo a autora, a participagdo como voz, ¢ ndo como empowerment, ¢ adota-
da no Brasil, sendo estimulada, tanto pelas recomendacdes de agéncias multi-
laterais, quanto “[...] por recursos externos que requerem a constitui¢do de
conselhos comunitérios, para a liberagdo de recursos para a area social [...]”
(op. cit., p. 30).

O papel que os Bancos Multilaterais desempenham s3o importantes no
desenvolvimento e implementagdo de politicas publicas com enfoque na
redugdo de pobreza. A influéncia de agéncias como o Banco Mundial e o
Banco Interamericano de Desenvolvimento tem sido cada vez maior e mais
efetiva nestes Ultimos anos.

Estas agéncias multilaterais buscam oferecer créditos ao pais, a partir de
um pressuposto, que ¢ a condi¢do de retomada do crescimento econdmico. E
essa retomada s6 € possivel, segundo eles, a partir da realizagdo de um ajuste
fiscal e da redugdo da taxa de juros doméstica. Os programas de privatizagdo
do governo federal sdo motivados pelas agéncias de financiamento, o que,
nesses ultimos anos, tém se intensificado consideravelmente no Brasil. Isso
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tem sido motivo de fortes elogios por parte das agéncias financeiras multila-
terais.

Mas nem sempre as imposi¢des dos Bancos sdo equilibradas e suas poli-
ticas sdo constantemente alvo de muitas criticas. Nos anos oitenta, por exem-
plo, houve, segundo alguns especialistas, um desequilibrio do setor financei-
ro, relacionado aos modelos impostos pelos organismos internacionais, como
o Banco Mundial e FMI, que levaram a um desarranjo econdmico e social do
Brasil nessa época. O Banco Mundial aparece como um dos responsaveis
pela desmontagem das instancias estatais. A mudanga de postura veio mais
tarde, nos anos noventa, quando afirmou que estas reformas, somente, nao
sdo suficientes para abertura de novos caminhos, fazendo-se necessaria uma
transformagdo produtiva com eqiiidade, redefinindo as agdes de politica e
Estado no desenvolvimento. E hoje ainda segue grande o debate sobre as
imposi¢des de politicas das agéncias financeiras. A Rede Bmsil,3 por exem-
plo, coloca o Brasil em situaggo de vitima do “Consenso de Washington”.

O FMI, o Banco Mundial e o BID néo s@o considerados instituicdes governadas
pelo poder do voto dos paises membros, mas como instituicdes divididas entre
paises doadores (os maiores acionistas) que regulariam as a¢des do Banco junto
aos paises tomadores de empréstimos” (Vianna Jr., 1998b, p. 6).

O que se pode ver, portanto, ¢ que a implementagdo e consolidagdo de
politicas sociais no Estado brasileiro estdo inseridas dentro de um projeto
nacional de reforma que o coloca para além de executor de politicas publicas.
Sua funcdo, hoje, consiste em regular, fiscalizar e incentivar politicas, ampli-
ando as parcerias junto a iniciativa privada em atividades que nio so exclu-
sivas da competéncia do Estado.

Segundo Celina Souza (2001), o Brasil se caracteriza por ser um pais
com multiplos centros de poder, inserido num sistema de dependéncia politi-
ca e financeira entre a esfera governamental, ndo governamental e as agén-
cias multilaterais. As decisdes em torno da implementacdo de politicas publi-
cas, segundo a autora, sdo apoiadas pelos governos e sociedades locais, sem
que o governo federal se transforme em um agente passivo do processo.

* A Rede Brasil ¢ uma entidade articulada por ONGs, movimento sociais e sindicatos, criada

ha cerca de quatro anos, que monitora a agdo das Institui¢des Financeiras Multilaterais (IFM)
no Brasil.
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Pode-se dizer que o Estado, nas politicas sociais, tem optado por pro-
gramas muito seletivos e focalizados, dificultando um pouco a institucionali-
zagdo das politicas a nivel federal. Esse chamado “movimento contrario”,
segundo alguns especialistas, também ¢ considerado uma das tendéncias nas
politicas sociais da América Latina, além, ¢ claro, das questdes relativas a

o o N 4
descentralizagdo, privatizagdo e execucdo de programas de base local e a
relagdo Estado-sociedade.

Ha ainda uma necessidade muito grande de o Estado priorizar mais as
politicas sociais. A formula¢do de politicas publicas cria a necessidade de
identificagdo de varios atores sociais e dos interesses que geram a implemen-
tagdo de determinada politica. Nesse sentido, ha mobilizagdo de varios gru-
pos da sociedade civil e do Estado para que tal processo venha a acontecer. E,
nesse processo, a avaliagdo das politicas publicas ¢ instrumento gerencial
importante a gestdo piblica. A avaliagdo produz informagdes relevantes para
o aprimoramento das a¢des governamentais. Por isso, é parte essencial do
processo decisorio institucional.

Dentro dessa perspectiva, o item a seguir se propde a trabalhar as ques-
tdes metodologicas referentes aos processos de avaliagdo de politicas, pro-
gramas e projetos sociais.

Metologias de avaliacido em politicas publicas

Pode-se afirmar que a avaliagdo em si é um ato que instrumentaliza o
conhecer, o compreender, o orientar, o aperfei¢oar a¢des de individuos ou
grupos. Portanto, avaliacdo pode ser entendida como “um processo sistemati-
co de analise de uma atividade, fatos ou coisas que permite compreender, de
forma contextualizada, todas as suas dimensodes, com vistas a estimular seu
aperfeigoamento” (Belloni, 2000, p. 15).

Os interesses em realizar a avaliagdo de determinados programas e poli-
ticas publicas sdo os mais diversos, e vado muito além de simplesmente com-
parar os efeitos de um projeto com as metas na qual ele se propds. De certa

*  Estes programas se constituem como criagio e funcionamento das politicas sociais nas 4reas

de saude, educagdo e assisténcia social através dos governos estaduais e municipais, gerando
um processo de cooperagdo junto a Unido e logicamente a sociedade civil organizada.
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forma, talvez este seja realmente o objetivo, em curto prazo, da analise dos
. 5
programas quando implementados.

Na avaliacdo de uma politica publica, é examinada a politica em si, en-
tendida como aquelas agdes de um governo com vistas ao alcance de um
objetivo concreto, seus resultados e conseqiiéncias. Assim, na analise da
implementagdo de politicas institucionais, se faz necessario o entendimento
da “missdo institucional”, enquanto na avaliagdo das politicas publicas, as
institui¢cdes que implementam programas nio sdo parte do objeto de avalia-
¢do. Nesse caso, sdo examinadas apenas as politicas, seus resultados e conse-
qiiéncias, pois, com isso, pode-se obter contribui¢des da natureza e operacio-
nalidade deste sistema politico. Desta forma, a “avaliagdo politica é a analise
e elucidagdo do critério ou critérios que fundamentam determinada politica:
as razdes que a tornam preferivel a qualquer outra” (Figueiredo e Figueiredo,
1986, p. 2).

Além de serem elementos basicos do planejamento, a analise de politicas
publicas e a avalia¢do de programas sociais desempenham um papel essencial
nesse processo.

A andlise de politicas sociais, por exemplo, possibilita o exame da engenharia
institucional e dos tragos constitutivos dos programas, como as formas de relagao
entre o setor publico e o setor privado, as formas de financiamento e as modali-
dades de prestacdo de servigos (Arretche, 1999b, p. 30).

No Brasil, este processo toma maior alcance em meados da década de oi-
tenta, inserido no processo de transigdo politica. Como ja visto, a avaliagdo
de programas se faz necessaria, a medida que as politicas sociais de urgéncia
levassem ao combate da profunda desigualdade social presente no pais.

O potencial uso de estudos de avaliagdo de programas e politicas, com a
devida utilizagdo de rigores tedricos metodoldgicos, permite que a tomada de
decisdes seja melhor fundamentada, além de encaminhar melhor a questdo da
responsabilidade e utilizacdo qualitativa dos recursos publicos, proporcio-
nando programas que tenham maior efetividade, eficiéncia e qualidade.

> Sob essa dtica, a avaliagio fica definida como o estudo que se ocupa da anélise da eficiéncia

de determinada politica.
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Pode-se tratar a avaliag@o na perspectiva de um instrumento de aperfei-
coamento da gestdo publica, pois ela ndo esta alicercada somente em um
exercicio correspondente a um calculo de “custo beneficio”. Mais do que
isso, ela estd fixada num conjunto de valores partilhados na realidade social,
que vao proporcionar e delimitar os tragos constitutivos dos programas, en-
quanto potencializadores das necessidades essenciais da esfera social.

Tipologias classicas do estudo de avaliacao

As tendéncias de avaliagdo em politicas e programas publicos apontam
para a preocupagdo em se avaliar se as metas foram cumpridas no decorrer do
processo, e ainda se as mesmas tiveram éxito. No estudo de avaliagdo, exis-
tem dois focos de andlise que permitem dar o subsidio necessario: o enfoque
no funcionamento, e o enfoque nos resultados.

O foco no funcionamento tem, como principal meta, analisar, de forma
especifica, os mecanismos de funcionamento do programa. Além disto, estdo
também presentes, nessa analise, as etapas, os processos ¢ as linhas causais
do funcionamento do programa, permitindo, dessa forma, que haja uma in-
tensa verificacdo da realidade operacional do programa, onde se podera tomar
conhecimento de como os possiveis resultados, esperados ou nio, se manifes-
taram.

Por sua vez, o foco nos resultados estd submetido a analise dos resulta-
dos que sdo gerados pelo programa implementado. Este tipo de estudo pro-
cura saber, de forma geral, se determinado programa implementado produziu
o resultado esperado, ou ndo. A utilizagdo de metodologia qualitativa, através
de técnicas como entrevistas com os beneficiarios do programa, ¢ uma das
referéncias utilizadas. Logicamente, a utilizagdo também de recursos metodo-
logicos focados no quantitativo ¢ importante e sua base esta fixada em dados
oficiais da instituigdo responsavel pelo programa.

Na perspectiva da andlise do resultado, os analistas procuram trabalhar
os resultados esperados ou ndo. No caso da andlise dos dados esperados, as
investigagdes sdo feitas com base naqueles resultados ja previstos durante a
implementagao, e alcangados junto aos beneficiarios.
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Ja no caso da analise de dados ndo — esperados, o foco do estudo se volta
para os fatos que surgiram no decorrer da implementagdo e que ndo estavam
previstos anteriormente. Verifica-se quais os tipos de resultados que foram
gerados, e como esses resultados encontrados afetam os beneficiarios do
programa. De certa forma, independentemente dos resultados que se queira
focar, esse tipo de andlise ¢ uma importante ferramenta, tanto para os gesto-
res, quanto para os implementadores de programas.

Ainda no foco do resultado, outro importante recurso de avaliagdo € o es-
tudo de impacto, entendido como a relagdo entre a implementagdo do pro-
grama e seus resultados de forma mais ampla e complexa, pois procura captar
os efeitos do programa sobre a populacdo-alvo, sempre buscando tragar um
paralelo entre a politica implementada e as alteragdes nas condigdes sociais.
Nos estudos de impactos, a utilizagdo de recursos metodologicos e de pesqui-
sa de campo ¢ importante para a compreensao do ocorrido com os beneficia-
rios do programa.

Tipos de avaliacdo

A avaliagdo de politicas publicas reside na adocao de diferentes técnicas
na busca da formulag@o e implementagdo de politicas publicas. Na literatura
da area, de forma geral, destacam-se quatro diferentes tipos decorrentes deste
processo avaliativo: avaliagdo de Efetividade, Eficacia, Eficiéncia e Impacto.®

A avaliacdo da Efetividade se constitui no exame da relagdo entre a im-
plementacdo e os resultados do programa sob avaliagdo. Ela expressa, portan-
to, o resultado concreto dos objetivos e metas a serem alcangados. Cohen e
Franco (1993) chamam ateng@o para duas dimensoes da avaliagao de efetivi-
dade, que, quando confrontadas, permitem avaliar essa efetividade: a medida
de impacto e o grau de alcance dos objetivos.

Alguns textos sobre o assunto consideram também a analise na efetivida-
de do programa como de natureza somativa, pois se verifica até que ponto os

Optou-se aqui, para fins de analise, em uma divisdo dos tipos de avaliagdo em quatro diferen-
tes técnicas, embora algumas literaturas tratem a analise de Impacto e Efetividade com o
mesmo conceito. H4 algumas bibliografias que ndo incorporam o termo Efetividade como
conceito de metodologia de avaliagdo, mas sim como sindnimo da palavra Impacto.
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resultados esperados foram alcancados. Esta depende muito da analise forma-
tiva,” j4 que muitos programas nem sempre ultrapassam o processo de im-
plementagdo. De qualquer forma, muitos estudos avaliativos dessa linha
apontam para uma analise de impacto do programa junto aos beneficidrios
envolvidos, além de captar dados dos resultados alcancados que ndo eram
previstos na implementagdo de tal programa.

A avaliagdo de Eficdcia realiza o exame da relagdo entre os objetivos e
instrumentos utilizados, com os resultados alcancados do programa. Sem
duvida, sua pratica é muito utilizada pelas politicas ptblicas, ja que seu custo
também ¢ mais baixo, pois ela se fundamenta na analise das metas definidas
pelo programa, em relagdo aquelas alcangadas. A definigdo do sucesso ou
fracasso de tal programa depende muito das informagdes obtidas, da questdo
da confiabilidade dos dados, exigindo um trabalho de campo que consiga
reconstituir a implementag@o da politica analisada. Nesse caminho, os mode-
los analiticos em politicas publicas apontam a eficdcia na analise da produgio
de bens e servigos publicos que tenham, como principal meta, atingir as de-
mandas em um determinado periodo de tempo. Além disto, aponta se as de-
mandas sdo iguais, superiores, ou inferiores ao proposto, medindo, portanto, a
eficiéncia de operagdo do projeto.

Na avaliagdo de Eficiéncia, por sua vez, se considera o exame da relagdo
entre o esforco empregado na implementacdo e os resultados obtidos. De
acordo com Arretche (op. cit.), a utilizagdo dessa metodologia é muito neces-
saria, a medida que ha escassez de recursos publicos, contribuindo para uma
certa racionalizacdo dos gastos. Programas que priorizam o combate a pobre-
za, por exemplo, tém em sua raiz a tendéncia a essa racionalizagdo de gastos,
em que o aspecto eficiéncia ganha importancia por trabalharem com univer-
sos populacionais muito grandes e despenderem um volume alto de recursos
para a realizagdo da acdo. Ou seja, a utilizacdo de recursos publicos, na im-
plementagdo de politicas, requer um grande cuidado com a eficiéncia dos
seus gastos.

7 A pesquisa formativa esta interessada em analisar a etapa de implementa¢io do programa,

principalmente com relagéo aos aspectos que avaliam como o programa foi formado, enquan-
to este ainda estiver em funcionamento. Dessa forma ¢ possivel corrigir problemas, que por
ventura existam, ndo interessando nesse caso a compressao da efetividade do programa em
si. A pesquisa formativa ou somativa. Uma ndo exclui a outra, pelo contrario, elas dependem
entre si.
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A eficiéncia pode ter, na realidade, duas perspectivas: quando a quanti-
dade do produto, por exemplo, a constru¢do de mil casas populares, ja esta
determinada previamente, e, dessa forma, se procura racionalizar o custo; ou
quando o recurso ja esta fixado, e se procura entdo encaixar os custos a quan-
tidade do produto que se quer ter. Seu conceito esta muito vinculado & analise
financeira, e relacionado a nogdo de produtividade.

Finalmente, tem-se por avaliagdo de Impacto aquela que revela o desem-
penho de uma agdo publica. Da mesma forma como foi dito anteriormente, a
analise de impacto é também o exame da relacdo entre o esfor¢o empregado
na implementa¢do e os resultados obtidos, mas se diferencia da efetividade
por ser mais ampla e complexa. Ela capta os efeitos do programa e a sua
relacdo com a intengdo da politica, e as alteragdes efetivas nos beneficiarios.
A avaliagdo, dessa forma, esta voltada a politicas com propoésitos de mudan-
¢a. Nestas mudangas, pode-se considerar varios tipos de impacto, que ndo
sdo, de forma alguma, excludentes um do outro. Sdo eles:

Impactos Objetivos — alteragdes quantitativas na populagao alvo;

Impactos Subjetivos — alteram somente o “estado de espirito” dos beneficiarios
do programa;

Impacto Substantivo — altera de forma qualitativa as condigdes de vida dos bene-
ficiarios, ou seja, ¢ importante ver se os propositos e resultados esperados estdo
agindo positivamente, dentro dos principios morais e de justica social presente.

A analise de impacto, que depende de informagdes advindas da imple-
mentagdo do projeto, esta inserida na avaliagdo ex-post. Sua analise pode ser
feita em dois momentos: enquanto o projeto estd em andamento e depois de
finalizado. Sua analise, embora eficiente ¢ mais ampla, ndo consegue o con-
trole total de todas as variaveis ambientais que atuam no ciclo total da im-
plementagdo.



M. C. Stephanou — Anélise comparativa das metodologias de avaliacéo... 141

Analise comparativa das metologias de avaliacao utilizadas pelo
BIRD e BID

O Grupo Banco Mundial

O BIRD foi criado em 1945 nos EUA, com uma politica de agdo voltada
ao provimento de concessdes financeiras a paises em situacdo de risco, em
situagdo de emergéncia humanitaria, na reconstrucdo de paises pos-conflito e
desastres naturais. Seu enfoque principal esta voltado a promogdo do progres-
so econdmico e social aos paises necessitados, principalmente no que diz
respeito a redug@o da pobreza e a promogdo do desenvolvimento sustentavel.

O BIRD conta hoje com 183 paises membros, entre os quais o Brasil. O
Banco ¢é considerado a maior fonte de assisténcia ao desenvolvimento, com
cerca de US$30 bilhodes anuais® em empréstimos a paises, sendo s6 no Brasil
um total de US$ 6 bilhdes. A politica de investimentos do BIRD esta voltada
para a promog¢do de um crescimento econdmico sustentavel. Mas, segundo
eles, o desafio vai muito além, requerendo um equilibrio entre programas
econdmicos e sociais, que devem ser trabalhados em parceria com todas as
esferas da sociedade (governo, banco, sociedade civil, e setor privado). O
reconhecimento de um projeto para o BIRD s6 faz sentido se 0 mesmo con-
tribuir para o desenvolvimento, além da elaboragdo a partir de um amplo
leque de perspectivas setoriais ¢ tematicas.

No Brasil, o BIRD vem atuando desde 1949, com um apoio em mais de
trezentas e oitenta operacdes de crédito, totalizando uma soma de US$ 33
bilhdes. No pais, o representante maior do Banco ¢ o Ministro da Fazenda,
intitulado Governador do Brasil no BIRD, que possui um capital de 1,67% do
Banco.

No inicio da década de oitenta, o BIRD comegou com uma modalidade
de empréstimos, denominados empréstimos de ajuste estrutural, que, mais
tarde, se tornaram empréstimos de ajuste setorial. Essa nova modalidade foi
tomada como resposta a crise econdmica pela qual o Brasil e outros paises da
América Latina estavam passando. Estava impregnada, ai, a nogdo de que o

8 Dado extraido do Ministério das Relagdes Exteriores do Brasil. <www.mre.gov.br> em maio

de 2002.
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desenvolvimento no pais seria possivel, através do crescimento econdomico
orientado, na competicdo junto ao mercado internacional. Os ajustes estrutu-
rais foram concedidos aos paises através de quatro pontos basicos: realizagdo
de uma politica comercial de precos; revisdo da politica de investimentos
publicos; reorientacdo da politica or¢amentaria; reformas institucionais com
garantia de maior eficécia ao setor publico.

A partir dos anos noventa, na Reforma do Estado no Brasil, se preconi-
zava a focaliza¢do do Estado no atendimento das necessidades sociais basi-
cas, através de uma reducdo da sua area de atuacdo por intermédio de trés
mecanismos chave: privatizagdo, publiciza(;ﬁo9 e terceirizagdo. Ao poder
executivo, ainda cabia a formulagdo, acompanhamento ¢ implementacdo de
politicas publicas. Esse contexto, ja um pouco tardio com relagdo aos outros
paises da América Latina, foi também resultado das politicas de ajuste do
Banco Mundial e dos Planos de Estabiliza¢do do FMI.

Para que a assisténcia ao Brasil seja efetuada, o BIRD possui um do-
cumento chamado de Estratégia de Assisténcia ao Pais (Country Assistance
Strategy — CAS), 10 que traga as estratégias para financiamento e assisténcia, a
paises como o Brasil. Neste documento, dentre as estratégias de assisténcia
apresentadas, estdo itens que envolvem desde o diagnéstico das questdes
chaves entre o didlogo do governo e do Banco no trago das politicas publicas,
até aquelas relacionadas com a perspectiva do projeto, avaliacdo dos riscos,
implementagao e indicadores de referéncia.

No Brasil, segundo o BIRD, a questdo de politicas sociais na area de po-
breza e desigualdade continuam sendo as mais importantes e os maiores desa-
fios na area do desenvolvimento em longo prazo. Além disso, o BIRD consi-
dera importante seu apoio em ensino basico, saude publica (prestacdo de
servi¢os), projetos agrarios, prestagdo de servigos urbanos (infra-estrutura
social e fisica), prote¢do social e meio ambiente,'! entre outras.

Entende-se publicizagdo como o movimento de transformagdo dos 6rgdos estatais em “enti-
dades publicas nio-estatais”, ou seja, aquelas de direito privado, sem fins lucrativos.
Disponivel: <www.worldbank.org/br>.

O BIRD considera a gestdo ambiental como pega chave do desenvolvimento do Brasil,
através de uma administragdo mais eficaz dos recursos naturais e dos problemas que a polui-
¢do urbana traz.



M. C. Stephanou — Anélise comparativa das metodologias de avaliacéo... 143

No ano de 2000, o Banco Mundial discutiu uma estratégia de colabora-
¢do com o governo do Brasil para os proximos anos. A Estratégia considera
que o Brasil teve avangos significativos nas reformas econdmicas e sociais,
tornando-se uma economia mais moderna. Nessa idéia, encontram-se as pri-
vatizagdes e melhorias na educag@o. Os avangos consolidaram reformas que
efetivamente levaram a uma reducéo da pobreza e a um processo de cresci-
mento sustentavel. Mas o principal objetivo da Estratégia de Assisténcia ao
Brasil ¢ a reducdo da pobreza. No sentido dessa redugdo, ha algumas metas
para atingir:

ajuste fiscal sustentavel;
retomada do crescimento;
efetividade do desenvolvimento;

administrag@o dos ativos ambientais.

O Grupo do Banco Interamericano de Desenvolvimento

O Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), ¢ uma institui¢ao
financeira criada em 1959, cuja sede esta em Washington D.C., e se constitui
na principal fonte de financiamento multilateral para América Latina e Cari-
be. O Banco surgiu no contexto da Guerra Fria e promoveu a redefinigdo das
politicas estruturais aos paises periféricos. A partir da década de sessenta,
com o aval do Banco Mundial, o BID introduziu as Américas nos seus pla-
nos, sendo que a participagdo mais intensificada ocorreu mesmo nas décadas
de oitenta e noventa, particularmente na América Latina e Caribe.

O BID possui capital proprio, além de recursos obtidos no mercado fi-
nanceiro e de outros fundos de administragdo, no sentido do desenvolvimento
econdmico, institucional e social dos paises que o compdem, e hoje conta
com quarenta e seis membros.'

"2 Os 46 membros se constituem: 26 paises mutuarios da América Latina e do Caribe; 20 nio

mutuarios, entre eles Estados Unidos, Japao, Canada, 16 paises europeus e Israel.
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Os empréstimos do BID entre os anos de 1961 e 2000 alcangaram
US$106 bilhdes para projetos.”* Os empréstimos foram aplicados em vérios
beneficios sociais e infra-estrutura aos paises membros, que vdo desde a
expansdo de escolas e hospitais, passando por obras de infra-estrutura em
transporte e comunicagao, até a execugdo de projetos ambientais com vistas a
promogao sustentavel e social. A sua estratégia de empréstimos e financia-
mentos estd alicercada em trés indicadores chave: a promog¢do da eqiiidade
social; redug¢do da pobreza e crescimento sustentavel do ponto de vista am-
biental.

Para isso, o Banco ressalta a importancia de se promover a implementa-
¢do de reformas institucionais que objetivamente aumentem a eficacia, e
ampliem o alcance junto a populagdo necessitada, além de assistir em politi-
cas e projetos de inclusdo social. O controle dos projetos acontece através do
Escritdrio de Avaliagdo e Supervisao, que esta subordinado a Diretoria Exe-
cutiva, ¢ independente da administragdo do Banco e avalia estratégias, politi-
cas e o impacto dos projetos.

O Brasil ¢ membro do BID desde a sua criagdo em 1959, e possui um
capital ordinario de 11,07%. A autoridade méxima do BID no Brasil ¢ o
Ministro do Planejamento ¢ Orgamento, que faz parte da Assembléia de Go-
vernadores, tendo, como representantes, ministros da economia ou finangas,
ou ainda o presidente do Banco Central. As agdes e projetos do BID no pais
estdo concentrados no setor de reforma, modernizagdo do Estado e reducao
da pobreza.

O Brasil, principal cliente do BID, ja recebeu, em termos de financia-
mento, desde o inicio da trajetéria do Banco, 20,7% do total emprestado aos
paises membros do grupo. A soma do montante, em termos de créditos que o
pais recebeu, chega a US$ 22,1 bilhdes num total de 280 projetos.

A atuag@o do BID no Brasil, entre o inicio dos anos sessenta e o final da
década de oitenta, foi intensa em areas de infra-estrutura (transporte, indus-
tria, minera¢do). Os investimentos na area social, principalmente em termos
de educacdo, constru¢do de casas populares ¢ sancamento basico também
foram relevantes. A partir dos ultimos anos, foram inseridas novas diretrizes

" Em torno de 80% dos empréstimos que o Banco oferece, sio provenientes de fundos adquiri-

dos dos mercados financeiros mundiais. Fonte: BID
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do Banco em virtude também das mudangas estruturais do pais. Essas orien-
tagdes estdo definidas em um documento de assisténcia ao pais, chamado
Documento de Pais (Brasil)." A partir desse documento, o BID define suas
metas em cima de trés areas de mudanca da politica de desenvolvimento do
pais: a abertura econdmica; as medidas para diminuir a inflagdo e a modifica-
¢do do regime de cambio. De acordo com o Banco, as reformas estruturais
que promoveram as privatizagdes, a integragdo regional e uma maior respon-
sabilidade fiscal, tornaram o pais mais moderno ¢ em pleno processo de de-
senvolvimento.

Nessa linha de prioridades, o BID quer implementar uma agenda social
integrada, que colabore mais com a cooperagdo entre os varios setores. O
investimento social, com énfase na reduc¢do da pobreza, além de uma melhor
infra-estrutura na prestacdo de servigos basicos, sdo estratégias importantes
para o desenvolvimento do pais.

Ciclo de projetos

Na fase de elaboracdo e avaliagdo dos projetos, as agéncias multilaterais
possuem coordenagdes em secretarias especiais que se envolvem com o0s
assuntos relativos aos projetos. No Brasil, os financiamentos do BIRD sdo
coordenados pela Secretaria de Assuntos Internacionais do Ministério do
Planejamento, Or¢amento e Gestio (SEAIN-MPO). E através da SEAIN que
os orgdos publicos elaboram uma carta consulta 8 COFIEX — Comissdo de
Financiamentos Externos. Depois, o BIRD ¢ consultado, e, em seguida, de-
pois de aprovados, os projetos sdo desenvolvidos em parceria.”> O BIRD
conta ainda com o OED — Operation Evaluation Department na linha de
avaliagdo dos projetos. A OED ¢ um departamento de avaliacdo das opera-
¢des do Banco que ¢ independente, ¢ tem vinculo direto com os diretores
executivos. Fornece as informagdes e a metodologia para avaliagdo dos resul-
tados de projetos financiados pelo BIRD, sempre buscando experiéncias e
identificando as ligoes aprendidas. O quadro abaixo apresenta os ciclos do
BIRD.

' Esse documento segue parcialmente a metodologia do CAS — Banco Mundial.

'3 A SEAIN coordena tanto financiamentos quanto empréstimos do BIRD ao Brasil.



146  Civitas — Revista de Ciéncias Sociais, v. 5. n. 1, jan.-jun. 2005

Fases do Projeto
Identificacdo

Preparacao

Avaliagao

Negociagao
e apresentacao

Implementacao
e Supervisao

Avaliagdo ex-post

Quadro 1
Ciclo de Projetos BIRD
Atribui¢des

v' Apresentagdo das
estratégias segundo
0 CAS no Brasil;

v' proposta do mutua-
rio;

v' anélise econdmica
do BIRD ao proje-
to;

v’ projetos anteriores.
Elaboragao de varios
estudos técnicos, -
sociais, € economicos

Beneficios do projeto
ao pais e os riscos de
sua implementagao
Definigdo do acordo de
empréstimo, com o
planejamento das
operagdes*

A implementacdo ¢ de
responsabilidade do
mutuario, enquanto a
supervisdo ¢ exclusiva
do BIRD.

Avaliagao de todos
aspectos do projeto, e
sua relagdo custo/
beneficio

Responsabilidade
BIRD e mutuario

Mutuario com a
assisténcia do BIRD

BIRD

BIRD e mutuario

Mutuério e BIRD
respectivamente

BIRD e mutuéario

* Ap0s a aprovagdo, € publicado o Documento de Avaliagdo do Projeto.

Da mesma forma, o BID, para efetuar a etapa da avaliagdo dos projetos,
conta com o OVE — Escritorio de Avaliagdo e Supervisdo, que esta direta-
mente vinculado a Diretoria Executiva, sendo independente da administragéo
do Banco. Além de avaliar estratégias e politicas dentro dos objetivos iniciais
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propostos, sdo feitas também avaliagdes de impacto dos projetos.O quadro
abaixo apresenta os ciclos do BID.

Quadro 2
Ciclo de Projetos BID
Fases do Projeto AtribuicGes Responsabilidade
Identificacao v’ apresentagio do pedido de BID e mutuério
financiamento do governo

ao banco;
v’ estratégias de preparagio
do projeto.
Preparag@o v’ definir o projeto; Mutuario
v’ estabelecer seus compo-
nentes;
v/ determinar custos.
Analise beneficios do projeto e BID
aplicabilidade financeira.
Negociacao e definig¢do do acordo de BID e mutuario
aprovacao empréstimo.
Execugdo e execucdo do projeto e supervi- Mutuario e BID
Supervisdo sdo do banco para assegurar a respectivamente

eficacia deste.

Percebe-se uma proximidade muito grande no ciclo de projeto dos Ban-
cos, apesar do BID adotar um indicador a menos que o BIRD no quadro. Este
corresponde a avaliacdo ex-post, que, conforme ja apresentado no segundo
capitulo, avalia quais aspectos e informagdes aparecem no processo de im-
plementagdo e acabam influenciando no projeto. Mesmo nao indicado, ele
esta subentendido como parte do ciclo de projetos do BID, na area de exe-
cugdo e supervisdo, pois a avaliagdo ex-post também esta presente durante o
transcorrer do projeto, quando se busca graus de eficiéncia e eficacia do
mesmo. Além do que, estd presente também, nos projetos do Banco, princi-
palmente quando este define, no Documento Brasil, a analise do impacto dos
programas que, como se sabe, faz parte da analise dos projetos com enfoque
nos resultados, sempre em conformidade com as diretrizes estratégicas do
desenvolvimento social no pais presentes nesse documento.
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Marco logico

Dentre as ferramentas formais de avalia¢do do ciclo de projetos, ainda na
fase que corresponde a analise ex-ante, aparece o chamado Marco L(’)gico,16
que ¢ considerado um instrumento muito importante nas fases de elaboragdo,
analise e gerenciamento de projetos. Ele oferece uma visdo ldgica do projeto
nas suas relagdes de causa e efeito, e ¢ utilizado especialmente pelas organi-
zagdes de cooperagdo internacional, como ¢ o caso do BIRD e do BID. Sua
analise estd baseada numa matriz de quatro linhas para quatro colunas, con-
forme quadro a seguir:

Quadro 3
Estrutura do Marco Légico
Descri¢do dos Indicadores Meios de Fatores de risco
objetivos Verificaveis Verificacao (Premissas)
Finalidade Indicadores de Fontes de dados, |Indica as
(Objetivo Geral) |Impacto do e informagdes, condigdes para a
projeto (tempo, | material publica- | sustentabilidade
qualidade, do para indicar o | do projeto.
quantidade. Impacto.
Propdsito Indicadores de Fontes de dados, | Os fatores exter-
(Objetivo Efetividade do e informagdes, nos que podem
especifico) projeto em rela- | material publica- | condicionar ao
¢do ao objetivo | do para indicar a | alcance do
especifico. Efetividade. projeto.
Resultados: Indicadores de Fontes de dados, |Fatores externos
situagoes, Desempenho e informagdes, que condicionam
Servicos e onde se verifica inspecdes, para | o alcance dos
produtos que em que medida os | indicar o objetivos.
produzidos resultados foram | desempenho.
pelo projeto alcangados.

16

Criado nos EUA, no comego dos anos setenta, ele analisa um projeto como um conjunto de

hipoteses e de relagdes de causa e efeito, explicitando as relagdes entre as Atividades, os Re-
sultados, os Objetivos do Projeto e o Objetivo Geral, além de cobrar a explicitagao dos fato-
res de risco do projeto.
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Atividades: Indicadores Ope- | Registro contabil | Fatores externos
tarefas que o racionais: da unidade fora do controle
executor deve realizagdo das executora € o do projeto que
cumprir para atividades, cronograma. condicionam o
alcancar os cronograma e alcance dos
resultados recursos. resultados.

* Adaptado de Armani, 2000.

Certamente, esse enfoque melhora a qualidade de desempenho dos proje-
tos e programas, auxilia na planifica¢do de projetos mais detalhados e oferece
um suporte muito bom no seguimento da avaliagdo.

Dentre as vantagens do enfoque, tanto o BIRD quanto o BID destacam a
linguagem que este possui. Por ser mais uniforme, facilita a comunicagdo ¢
reduz as ambigiiidades, que, muitas vezes, sdo responsaveis pelas mas inter-
pretacdes que acabam colocando em risco o andamento de um projeto.

Na segunda coluna da matriz apresentada, aparecem os Indicadores que
correspondem a um instrumento de medicdo que indica as mudangas na reali-
dade social que se esta buscando. A presenga deles também ¢ muito vantajo-
sa, pois objetivam transformar os conceitos em parametros mensuraveis, ou
seja, operacionalizam conceitos. No caso especifico do Marco Loégico, as
agéncias chamam a atencdo para a construcdo de indicadores que sejam ade-
quados ao projeto e, no caso do Brasil, que sejam indicadores necessarios a
estratégia do desenvolvimento social. O Marco Légico também leva vanta-
gem na planificagdo de projetos mais detalhados, conseguindo também que a
parte interessada intervenha no processo de planejamento e avaliagio."”

Por outro lado, ha algumas limitagdes nesse enfoque, pois, como esta
mais voltado aos resultados, efeitos e impactos, ele deixa de verificar a com-
preensao do porqué das mudangas ocorridas. O BID demonstra que sua apli-
cacdo, Unica e exclusiva, pode se converter em um instrumento estatico de
analise, pois ndo revela as novas condigdes que o projeto proporciona. Apesar
de ter um custo relativamente baixo, seria, portanto, importante complemen-

17" Segundo Armani (2000, p. 36), “O Marco Légico é recomendavel, pois se baseia no método

cientifico de pesquisa social, estruturando os projetos sobre uma cadeia de hipoteses acerca
das relagdes de causas e efeito envolvidas no enfrentamento da problematica em questdo”.
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tar o Marco Légico com experiéncias de avaliagdo que enfatizem os aprendi-
zados do processo, para, assim, se ter uma analise avaliativa mais rica em
informagoes.

Operacoes de Avaliacio BIRD/BID: O Impacto como uma
ferramenta importante para os projetos de reduciao da pobreza no
Brasil

Os Bancos multilaterais procedem a suas operagdes, como ja se afirmou
anteriormente, dentro das estratégias propostas em cada pais mutuario. No
caso do Brasil, as metas estratégicas na area de redugdo da pobreza e promo-
¢do do desenvolvimento sustentavel sdo trabalhadas por ambos, e estdo orien-
tadas ao desenvolvimento social.

Conseqiientemente, no que se refere a avaliagdes, tanto o BIRD quanto o
BID estdo muito preocupados com o desempenho, e levam suas estratégias
voltadas ao resultado dos projetos, além de terem uma preocupacdo especial
com a eficacia das instituigdes que realizam os projetos. A ferramenta da
avaliagdo ¢ considerada muito importante, e prioridade na contribuigdo de
uma forma mais eficaz e eficiente de assegurar o sucesso de um projeto e o

conseqiiente impacto deste, no avango do desenvolvimento.

Para o BIRD, as operagdes do OED — Operation Evaluation Department
sdo importantes, pois fornecem a base para informagdes das metodologias de
avaliagdo do Banco. As avaliagdes do OED promovem, segundo eles, o ac-
countability. Assim, os projetos que sdo selecionados para avaliacdo de de-
sempenhos sdao reunidos com o proposito de reduzir custos e aumentar o
impacto. Sdo realizadas avaliagdes do auxilio do pais, em conformidade com
a estratégia do CAS.

Segundo a OED, a avaliagdo ¢ feita seguindo alguns critérios de desem-
penho que sdo considerados importantes: o resultado, a sustentabilidade, o
impacto institucional de desenvolvimento, desempenho do BIRD e mutuario.
Fica claro em seus principios que a avaliagdo ¢ feita em termos do confronto
dos resultados com os objetivos indicados no projeto respeitando as politicas
tematicas do pais em questdo.
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No que a OED considera como processo de avalia¢do dos resultados, sdo
levados em conta os seguintes critérios:

importancia dos objetivos, em relagdo as prioridades de cada pais, no caso o Bra-
sil;

eficécia, considerada aqui “a extensdo a que os objetivos desenvolvidos (ou que
se espera ser) ¢ o que foi conseguido”;

eficiéncia, “extensdo a que os objetivos (ou se esperam ser) foi conseguida sem
usar mais recursos do que necessario”.

Esta avalia¢do dos efeitos identifica o que, de certa forma, repercute de
forma positiva e/ou negativa, na instituicdo, no desenvolvimento social do
pais e no desenvolvimento do projeto. Sua aplicacdo, segundo o Banco, ori-
enta projetos e politicas e contribui para o desenvolvimento de projetos futu-
ros. Proporciona, segundo o BIRD, um equilibrio entre a investigagdo através
de métodos quantitativos e qualitativos. Mas, de certa forma, cai no inconve-
niente de ser uma avaliagdo mais custosa ¢ lenta, pois ela pode durar anos,
entre o projeto em andamento e o projeto ja concluido.

No que se refere a impacto, o BIRD preocupa-se em como o projeto me-
lhora o pais, ou regido, com a utiliza¢do dos seus recursos. Ou seja, como se
da o sucesso do projeto na promogdo de mudangas significativas para a popu-
lagdo beneficiaria. A avaliagdo de impacto, segundo eles, permite examinar
as conseqiiéncias previstas e nao previstas aos beneficiarios e se elas sdo
positivas ou negativas. Algumas questdes sdo importantes serem respondidas
nesse caso, segundo o Banco:

Como o projeto afetou os beneficidrios?
Algum beneficio foi resultado direto do projeto?

O desenho do programa poderia ter se modificado para melhorar a repercussdo
do projeto?

Justificam-se os custos?
Necessariamente, para se buscar respostas a essas perguntas, € necessario
mobilizar esforgos para que se utilize instrumentos de coleta de dados apro-

priados, buscando sempre a qualidade das informagdes a que se quer buscar.
A utilizagdo destes instrumentos e sua elabora¢do devem ser feitas pelo Ban-
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co com participacdo de analistas que representem o pais do onde o projeto foi
executado.

As avaliagdes de Impacto que a OED realiza ao BIRD revisam os proje-
tos desenvolvidos no periodo que compreende entre cinco e oito anos apds a
ultima parcela de empréstimo.

Na mesma linha, o BID, junto com o OVE tem procurado assegurar pro-
jetos que levem ao desempenho desejado no impacto do desenvolvimento
humano. Assim, para que a avaliagdo traga aprendizado a todos os envolvidos
no projeto, autoridades do pais, técnicos do Banco, setor publico, enfim a
toda equipe, torna-se necessario avaliar os sucessos ¢ fracassos, aplicados ao
longo do ciclo do projeto. Sua importancia ao Banco consiste em melhorar a
capacidade de avaliagdo e contribuir para o aumento da efetividade dos proje-
tos, principalmente no que diz respeito a capacidade de gestdo dos governos e
a aplicagdo de politicas publicas mais eficazes. No quadro abaixo, seguem as
diretrizes mais importantes que o BID sustenta na avaliacdo de projetos,
como uma ferramenta de melhor desempenho das politicas.

Quadro 4

PONTOS IMPORTANTES

O desempenho do Banco e dos mutuarios com relagdo a execugdo dos
projetos pode melhorar desenvolvendo melhor a capacidade de avaliag@o;

A avalia¢do pode contribuir para melhorar o impacto do desenvolvi-
mento dos projetos se utilizado como instrumento de aprendizagem;

A avaliagdo reduz os riscos ocorridos na execugdo dos projetos;
A avaliacdo serve como respaldo a reforma do setor publico;

O BID utiliza diversas estratégias para desenvolver a capacidade de
avaliacdo nos paises;

O BID utiliza a avalia¢do para promover o aprendizado institucional.

Fonte: pagina do BID na internet: <www.iadb.org>.
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Em analises feitas aos documentos referentes as metodologias de avalia-
¢do, presentes no EVO — Avaliagdo do Marco Logico, o BID define duas
categorias de Impacto, que estdo presentes em diferentes momentos, que ¢
importante ressaltar:

Impacto ou efeito — em suas definigdes, ¢ considerado como as conseqiiéncias
planejadas, e/ou também nao previstas do projeto.

Avaliagdo de Impacto — E a avaliagio ex-post que se realiza, geralmente, cinco
anos depois de concluido o projeto, e se define enquanto fim em si, ou seja, no
proposito dos indicadores presentes no Marco Logico, assim como também em
seus efeitos imprevistos.

Os dois tipos de avaliagdo sdo igualmente importantes, ¢ de acordo com
a discussdo do segundo apresentada no segundo capitulo, estdo inseridos na
mesma matriz de avaliacdo ex-post. Ja que o impacto de um projeto em si
pode ser verificavel, durante e depois de concluido o projeto.

O BID, por sua vez, em sua matriz de avaliagdo, separa esses dois impac-
tos em dois momentos: O impacto e efeitos estdo presentes no que ele chama
de Avalia¢do Operativa do tipo ex-post, onde sdo feitos os ajustes, analises
de eficécia, eficiéncia, e efeitos e impactos. Sdo realizadas também as nego-
ciagdes do projeto no que se refere a uma possivel mudanga deste, caso seja
necessario.

Ja a Avaliagdo de Impacto esta presente na avaliagdo ex-post, onde se
produz avaliagdes, estratégias e politicas dos programas executados, contri-
buindo para verificagdo dos impactos tecnoldgicos, institucionais, economi-
cos, politicos, socioculturais e ambientais, junto aos beneficiarios do progra-
ma. Dentro da mesma idéia, discutida no capitulo anterior, de Impactos obje-
tivos, Impactos subjetivos e substantivos. O quadro abaixo mostra exatamen-
te as duas matrizes de avaliagdo de impacto apresentadas pelo BID:
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Quadro 5
Matriz de avaliacdo Operativa e Ex-post
Matriz Questodes Analise
Avaliagdo Continuidade do projeto Indicadores
Operativa Efetividade Fonte de dados
Eficiéncia Método de Coleta de Dados

Efeitos e Impactos

Avaliagdo Impactos tecnologicos Indicadores
ex-post Impactos institucionais Fonte de dados
Impactos econdmicos Método de Coleta de Dados

Impactos politicos
Impactos sociais
Impactos ambientais
Outros

Nessa busca de uma avaliag@o centrada no impacto e nos resultados, com
base em produtos concretos de desempenho, fica evidente que as linhas de
avaliagdo, que as agéncias multilaterais estdo buscando, concentra-se cada
vez mais em fortalecer a capacidade de avaliagdo e de efetividade de seus
projetos financiados. E essa avaliagdo s6 € possivel através do trabalho con-
junto entre agéncias, governos e sociedade.

A interlocugdo com a sociedade civil, dos discursos e praticas das agén-
cias multilaterais de desenvolvimento t€m sido destacadas na politica de agdo
dos Bancos, e isso tem auxiliado para que esse didlogo seja constante. Por
outro lado, se ha esse discurso de invocagdo da sociedade civil para o contex-
to das politicas das agéncias multilaterais, ha também tensdes que sdo visi-
veis sobre esse discurso. Na abordagem do BID, a sociedade civil esta dire-
tamente ligada a questdo do processo de modernizagdo do Estado, que, por
outro lado, no BIRD ¢ incorporada mais para uma logica antiestatista, onde a
participagdo da sociedade civil se configura como o mais importante proce-
dimento, pela qual o desenvolvimento social e o avango democratico sejam
efetivados.

As agéncias multilaterais t€m, na avalia¢@o das politicas implementadas,
uma contribui¢do para o aumento eficaz da qualidade dos projetos e agdes
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financiadas aos paises membros em todas as etapas do ciclo. A analise feita,
antes, durante e depois de concluido o projeto, é importante em seu conjunto,
pois identifica os problemas, podendo corrigi-los, antes que os efeitos sejam
contrarios. E, segundo o BIRD, a partir do ano 2000 houve um avango consi-
deravel na tarefa de avaliagdo dos projetos.

Isso é importante, em termos de Brasil, pois, de acordo com os estudos
de implementag@o de programas no pais, a agenda social estd num processo
mais progressivo de programas sociais. Alguns estudos realizados pelo BID
mostram que a eficcia e eficiéncia nas intervengdes de politicas publicas de
cunho mais preventivo t€ém sido uma resposta positiva aos problemas sociais.
Isso em muito tem haver com a avaliagdo constante de programas, que, dessa
forma, pode gerar a implementagdo de projetos eficientes, antes que os pro-
blemas sociais sejam agravados.

Consideracgoes finais

A discussdo apresentada neste trabalho promoveu uma analise sobre o
proposito da avaliacdo de politicas publicas no marco das acdes das agéncias
multilaterais no Brasil.

A trajetoria das politicas publicas no Brasil mostra como ocorreram mu-
dangas amplas e significativas do papel do Estado junto ao processo de im-
plementagdo dessas politicas. A reforma do Estado no Brasil, a partir da tran-
sicdo do regime militar, passou por transformagdes que foram no caminho da
democratizagdo no pais. As agdes do Estado passaram, entdo, por uma ten-
déncia de racionalizagdo e uma certa reorientacdo com os gastos publicos e
com projetos mais focalizados no combate a pobreza.

A avaliagdo de politicas, dessa forma, contribui para aumentar a raciona-
lidade dos gestores na tomada de decisdes conseguindo, dentro do possivel,
solucionar os problemas e otimizar a utilizagdo dos recursos. Ndo se pode
pensar na execucao de um programa sem a utilizacdo da avalia¢do, que se
revela um instrumento importante na orientacao de resultados mais efetivos, e
um marco para a realizacdo de projetos futuros.

O desenvolvimento da capacidade de avalia¢do torna-se, cada vez mais,
uma prioridade das agéncias multilaterais, sendo elas também responsaveis,
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em parte, pela garantia de uma boa gestdo do governo federal, ja que fica
muito claro nos documentos estratégicos das agéncias de fomento a priorida-
de em financiamentos a projetos que estabelecem impactos significativos e
que, conseqiientemente, tragam reformas necessarias ao bom desempenho do
setor publico.

De certa forma, tanto o BIRD quanto o BID impdem que o Brasil e todos
os tomadores de empréstimos se esforcem nessa reforma do setor publico. Ha
uma necessidade de reformas estruturais do Estado porque, segundo as estra-
tégias de desenvolvimento impostas pelos Bancos, é somente através desse
processo que se pode garantir a consecuc¢ao de programas publicos com mai-
or eficacia e efetividade.

A todo modo, este comportamento que conduz a determinadas imposi-
¢oes dos Bancos aos paises membros € alvo de muitas criticas, principalmen-
te quanto da capacidade do Estado em cumprir certas tarefas fundamentais e
basicas na redugdo da pobreza. A formacdo de uma base estavel para o de-
senvolvimento do mercado e da organizagdo civil; manutencao de politicas
econdmicas estaveis; investimento em servigos sociais basicos; politica am-
biental sdo requisitos importantes, mas que impdem problemas na agenda do
Estado. Ha falta de recursos para garantir uma burocracia de qualidade com
melhor gestdo. Ainda mais que existe um embate constante com os padrdes
clientelistas e corporativos das politicas publicas no Pais.

Fica claro que os esforcos empregados pelos Bancos seguem o mesmo
caminho, que ¢ o de reducdo da pobreza no Brasil com a retomada de seu
desenvolvimento econdmico. Conseqiientemente, na analise comparativa de
suas metodologias, se percebe a tendéncia de se avaliar os impactos dos pro-
jetos financiados. Este impacto, entendido como a relacdo entre a implemen-
tacdo de um programa e seus resultados, se configura o ponto principal da
analise dos projetos. A énfase nos resultados ¢ importante para as agéncias
multilaterais, pois ¢ a base para a verificagdo das exigéncias que estas tém
para com os paises membros.

Es evidente la importancia que reviste la calidad de los sistemas de los paises pa-
ra la medicion y control de los resultados, en relacion con la exigencia que tene-
mos ante nosotros. Esto impone una prima a nuestro respaldo a la creacion de
capacidad de administracion del sector publico, estadistico y sistemas de control
y evaluacion, que son importantes en si mismos para el sustento de la responsabi-
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lidad de los paises frente a sus ciudadanos, y de los acuerdos y convenios con
donantes en funcién de los resultados.

De certa forma, ha questionamentos quanto a aplicabilidade de se reali-
zar avaliacdo de politicas na area social. Entfo, quando se fala em gasto pu-
blico, sempre se volta a projetos que precisam ter uma base técnica solida
para que a sua implementacao tenha sucesso, € que na maioria das vezes nao
acontece. E, muito por conta disso, os orgdos financiadores internacionais
estdo exigindo cada vez mais a avaliacdo dos projetos financiados por eles
nos paises membros. Dentro da linha do Marco Logico, se verifica a possibi-
lidade de estabelecer maior grau de eficiéncia de um projeto ainda em fase de
implementacio, ja que é neste momento que se desenha as estratégias e obje-
tivos a serem aplicados. Na seqiiéncia, os olhares das agéncias se voltam para
a avaliagdo dos resultados, e por isso os estudos de impacto ganham notorie-
dade pelos Bancos, apesar de serem mais caros e custosos, ja que em cada
etapa do processo surgirdo problemas para implementa-lo. Mas essas dificul-
dades so reforcam a importancia de se contar com uma analise planejada e
uma avaliacdo que aconteca desde a etapa inicial do projeto.

Faz-se necessaria, também, a promog¢ao de uma maior transparéncia no
acesso as informagdes para acordar com as propostas apresentadas pelos
Bancos de garantir maior participacéo da sociedade civil e maior clareza das
acoes do Estado. Existe ja um esfor¢co dos Bancos em promover esta estraté-
gia de divulgacdo das informagdes, mas ainda se faz necessario uma politica
de divulgacio mais democratica, compartilhando os principios do direito
publico da sociedade em ter acesso a concepgdo e implementagdo dos proje-
tos.

Certamente a analise comparativa proposta neste trabalho leva a uma re-
flexdo sobre as metodologias de avaliagdo e a importancia que estas t€ém na
execucdo de politicas publicas mais eficientes. Contudo, a vigilancia critica
que devemos ter em relagdo as instituicdes multilaterais vai muito além da
analise de seu papel enquanto promotor do desenvolvimento de politicas
sociais. As agéncias multilaterais, reconhecendo este aspecto, estdo investin-
do na avalia¢do como forma de garantir projetos de impacto junto ao publico

'8 Declaragdo piblica feita em 20 de mar¢o de 2002, em Monterrey pelos presidentes dos

Bancos Munltilaterais. Extraido da pagina do Banco Mundial, <www.bancomundial.org.br>
em outubro de 2002.



158  Civitas — Revista de Ciéncias Sociais, v. 5. n. 1, jan.-jun. 2005

beneficiario. Cabe a sociedade civil, cada vez mais inserida no didlogo, junto
as agéncias e intermediadas pelas ONGs, estar no front desta vigilancia, para
que a avaliagdo dos projetos seja mais criteriosa e consiga salvaguardar seu
fim ultimo: redug@o da pobreza e promocao da eqiiidade social.
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