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Este documento teve origem no semindrio sobre ‘“Metodologias de Avalia-
¢io de Programas Sociais” promovido pelo CENDEC/IPEA, cujo teor e objetivo
estio no Relatdrio elaborado por Sérgio Abranches. Contamos, para sua realiza-
¢do, com o apoio financeiro do Instituto de Planejamento Econdmico e Social
(IPEA), ao qual agradecemos.

Nosso objetive foi fazer uma revisjo sistemdtica da bibliografia especiali-
zada e recente sobre avaliagio de politicas pisblicas e dos estudos de avaliagfio de
politicas sociais no Brasil.

Procuramos destacar os conceitos-chave e montar um quadro de referéncia
tebrica para a Avaliacfo de Politicas Sociais. Fazemos no final um brevissimo co-
mentdrio sobre o documento “Prioridades 85" sugerindo alguns pontos para um
debate mais amplo sobre o programa social da Nova Repiblica.

1 AVALIACAO POLITICA E AVALIAGAO DE POLITICAS

Na andlise de politicas publicas os cientistas politicos tém se preocupado,
essencial e tradicionalmente, em estudar como as decisdes sdo tomadas: que fatores
influenciam o processo de tomada de decisGes e as caracteristicas desse processo.
O desenvolvimento recente da subdrea de avaliagio de politicas sofre desse mesmo
viés comportamental e neutralista: estuda-se a eficdcia das politicas descartando a
avaliagdo politica dos principios que os fundamentam e, em decorrénciz, o seu
prépro conteido substantive (Anderson, 1979; Barry, 1975; Dahl, 1981; Lima.
Jr. et alii 1978).

Em consegiiéncia, o processo de avaliagfo é definido como:
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*“a andlise critica do programa (politica) com o objetivo de apreender, princi-
palmente, em que medida as metas estdo sendo alcangadas, a que custo, quais
os processos ou efeitos colaterais que estfo sendo ativados (previstos ou
n3o previstos, desejéveis ou ndo desejiveis) indicando novos cursos de agdo
mais eficazes” (Lima Janior, et alii 1978: 4.5),

Contudo, como lembra Brian Barry, avaliar € atribuir valor: é determinar se
as coisas 580 boas ou mis. A avaliagfo politica consiste, portanto, em atribuir valor
as politicas, s suas conseqiiéncias, ao aparato institucional em que elas se d%o e aos
proprios atos que pretendem modificar o conteiido dessas politicas (Barry, 1975, v.
1, p. 340). Para tanto, € necessdrio estabelecer critérios de avaliagdo que nos permi-
tam dizer se e porque uma politica ¢ preferivel 4 outra. Na medida em que envolve
principios politicos, cuja relevincia é dada pot sua conexfo com alguma concepgio
de Bem-Estar humano, e as prioridades a serem observadas entre eles, a andlise de
avaliagio terd sempre um cardter complexo e controverso. Nio obstante, parece-nos
dificil prescindir do que aqui estamos chamando de Avaliagio Politica como uma
etapa pric]iminar e preparatdria do que convencionalmente se chama Avaliagdo de
Politica,

Ao chamarmos a aten¢do para a necessidade da avaliago politica propriamen-
te dita, temnos como objetivo uinico deixar claro o critério que deve informar a ava-
liagdo de politicas especificas. Dessa forma, por avaliagio politica entendemos a
anilise ¢ elucidac®o do critério ou critérios que fundamentam determinada politi-
ca: as razdes que a tornam preferivel a qualquer outra. Mas uma vez, porém, recor-
remos a Brian Barry para lembrar que estas razdes tém que ser relevantes, ou seja,
devem estar referidas a principios cuja realizagfio ird, presumivelmente, contribuir
para uma desejdvel quantidade e distribui¢fo de bem-estar.

Essas consideragBes se tornam tao mais relevantes quando se considera a
peculiaridade da politica a ser avaliada. O plano Prioridades Sociais para 1985, co-
mo um primeiro esforco de agfo social do govemo na Nova-Repiiblica, tem como
alvo principal corrigir uma situagio social em que persistem extensos bolsSes de
pobreza e altos niveis de desigualdade social, resultantes de distor¢Ges das politicas
econbmica e social, dos governos anteriores. Nesse sentido, o plano guarda um card-
ter emergencial que estd explicito no seu objetivo prioritdrio de eliminacio desses
boistes de pobreza e dos altos (grifo nosso) niveis de desigualdade social e regional.

1 Nfo se trata de contrapor a andlise normativa, como a preocupagdo precipua com o que
deve ser, 4 andlise empirica visando a previs§io, sinda que limitada, dos processos sociais (Dahl,
1981; p.107-13). Muito menos de retomar a discussdo sobre o cardter particular da pesquisa de
avaliagfo como mero instrumento de previsdo de subsidios imediatos (em detrimento, eventual-
mente, de métodos e procedimentos ‘“‘cientificos™) para a tomada de decisdes e sua possivel
contribuicio para o desenvolvimento da teoria bdsica ou vice-versa,

2 Este nivel de andlise ndo deve ser visto como exclusividade da filosofiz poli-

tica e nem ¢ um enfoque dessa natureza que estamos propondo. Nfo se deve perder
de vista que, por sua relevincia (vinculagio com o bem-estar humano), esses princi-
pies s@o sempre objeto de argumentagic politica, e, nesse sentido, a sua analise
serve de base ndo s& para a avaliagio sistemdtica da politica, como também para o
uso {politice) da avaliagdo.
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Quanto aos meios de execu¢do, poucas mudangas sgo previstas, uma vez que o pla-
no se limita a ampliar programas jd existentes. Nio obstante, ele aponta para uma
nova concepgdo de politica social pela importdncia atribuida aos principios de
igualdade e democracia. Além disso, propde atingir niveis mais adequados de efici-
éncia, eficdcia e efetividade, e indica as diretrizes — transparéncia e descentralizagfio
— que devem orientar a tomada de decisdes e a implementaco das politicas a ele
pertinentes.

O simples enunciado destes principios indica a necessidade de uma avaliagdo
— no sentido mais amplo — que sirva de base para decisGes politicas posteriores. Es-
ta avaliagio ndo deve se perder na mera andlise conceitual dos principios (explicitos
ou implicitos) que fundamentam a formulagdo da politica. Pelo contririo, reconhe-
cenda o consenso social existente em relagdo aos principios contemplados no plano
de pricridades, deve voltar-se para a questo da compatibilidade interna entre esses
principios e da consisténcia deles com os mecanismos institucionais previstos. Em
determinados momentos ocorrerdo incongruéncias e trade offs. Nesses casos, opges
terfo que ser feitas e, entfio, o conhecimento de alternativas teoricamente possiveis
e de suas respectivas conseqiiéncias toma-se essencial.

2 AVALIAGCAO DE POLITICAS: OBJETIVO,
CRITERIOS E MODELOS ANALITICOS

De maneira geral, a avaliagio de politicas sociais usa os métodos proprios da
pesquisa social, notadamerntte a pesquisa de popula¢Ses por amostragem, a andlise
de dados agregados (também chamado de contabilidade social), andlise de contetido
e observagio participante (Freeman e Scherwood 1970; Guttentag e Struening,
1975, Tripodi, 1971). A escolha do método a ser utilizado decorre mais do objetivo
da politica ou programa sob observagio e de seu escopo social do que da preferén-
cia intelectual do analista (Deutscher, 1979). O mais importante nessa discussdo é o
estabelecimento das conexdes logicas enire os objetivos da avaliagdo, os critérios
de avaliacio e os modelos analiticos capazes de dar conta da pergunta bdsica de to-
da pesquisa de avaliagdo: a politica ou programa social sob observagiio foi um suces-
s0 ou um fracasso?

A nogio de sucesso ou fracasso de uma politica depende obviamente dos pro-
positos dessa politica e¢ das razfes que levaram o analista a avaliar tal politica.

Do lado dos propdsitos das politicas, devernos considerar que as politicas
publicas — as decisGes governamentais — tém geralmente dois aspectos:

a) gerar um produto fisico, tangivel e mensurdvel; e

b) gerar um impacto, que, tanto pode ser fisico, tangivel @ mensurdvel, quan-
to subjetivo, alterando atitudes, comportamentos efou opinites.

Na geragdo de um produto no tempo |, este ndo precisa necessariamente
ser maior ou menor do que havia no momento anterior. Ou seja, a reprodugdo roti-
neira de servios piblicos e de programas € em si um produto de uma politica,
observidvel a qualquer tempo.
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Deixando de lado a reproduciio rotineira, podemos dizer que os governantes
sempre esperam algum impacto quando decidem por uma politica. Os pradutos
(Policy Outputs) sdo indicadores de que os governos estdo fazendo, de suas priori-
dades, e das demandas que estfo sendo atendidas, dos interesses que estfo sendo
articulados ¢ dos beneficios ¢ objetivos que estfo sendo perseguidos. No entanto,
como sugere Nachmias (1979: 3) produtos de politicas ndo revelam necessariamen-
te em que medida os objetivos desejados foram ou ndo atingidos, ou seja, néo reve-
lam os impactos de tais produios nas condigbes de vida da populac@o. Nesse senti-
do, o impacto de uma politica € uma medida do desempenho da agdo publica, ou
seja, uma medida em que a polftica atingiu ou n#o os seus objetivos ou propdsitos.

Do lado das razfes ou motivos que promovem a avaliagdo de politicas pode-
mos identificar razes morais ¢ razdes instrumentais.

Do ponto de vista moral as avaliagSes tanto de produtos quanto de impactos
de politicas podem caminhar em duas dire¢gdes. Por um lado, a motiva¢io pode es-
tar na moralidade positiva, legal, notadamente no que se refere 4 probidade dos
gestores ¢ usudrios na gestdo do programa e na apropriagfio dos seus beneficios,
Exemplo notério desse tipo de avaliagio sdo as auditorias contdbeis, quer finan-
ceiras ou de material. Neste caso a avaliacfio ¢ administrativa e legal, situagfo que
nfo nos interessa neste trabalho. Por outro lado, a motjvagdo pode estar, ndo na
moralidade administrativa, mas na moralidade politica ou social. Ou seja, se os
propositos das politicas ou programas sio condizentes com principios de justiga
politica e social minimamente aceitos. Esta linha de motiva¢io estd na base do
que Abranches (1985) chama de “auditoria social” que trataria de outros as.
pectos, mas, principalmente, de questdes relacionadas com os principios de jus-
tica que norteiam a formulagio e decisfo de politicas e suas possiveis conseqiién-
cias nas condi¢Bes de vida da populacio. Neste caso, se a avalizgdo se detiver no
exame substantivo da politica e de seu produto, sem entrar no mérito da efetiva
apropriagdo de seus beneficios por parte da populagdo, ela fica restrita & avalia-
¢io politica, conforme antes destacamos. Ao entrar no mérito da efetiva apropria-
¢Zo dos beneficios, como sugere Abranches, avangamos para a avaliacdo de poli-
tica, tanto do seu produto quanto do seu impacto. Aquj, entdo, o objete da ava-
liacio nfo £ tanto o volume ou 2 natureza do produto, nem o tamanho de seu
impacto, mas se esses produtos condizem, minimamente, com principios de justi-
¢a politica e social sobre os quais existe um consensoe minimo.

A motivagiio instrumental estd intimamente ligada com a implementagio
da politica ou programa. Neste caso, o objetivo bdsico da avaliagdo é a geragio’
continua de informag¢Ses para monitorar a execugdo do programa (Hargrove,
1975). Ou seja, constatar, por um lado, o processo de produgdo do produto espe-
rado, quanto ac volume e quanto 4 qualidade, e, por outro lado, controlar 0s seus
impactos.

Ao considerarmos esses pontos preliminares, vemos que as pesquisas de ava-
liaggo se enquadram em dois tipos bdsicos: avaliagio de processos e avaliagfio de
impactos (Nachmias, 1979, p. 5).

A avaliagio de processos visa a aferigfo da eficdcia: se o programa estd sen-
do (ou foi) implementado de acordo com as diretrizes concebidas para a sua exe-
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cugdo e se o sen produto atingird {ou atingiu) as metas desejadas. A importincia
desta linha de avaliagdo estd no fato de que é impossivel antever todos os tipos de
entravos, problemas e conflitos possiveis durante a realizacfo de um programa.
Embora a anilise de experiéncias passadas sirva para aumentar o estoque de conhe-
cimento, ela jamais serd suficiente para prescindirse da avaliagio processual con-
comitante 4 implementagio de qualquer programa. Se a avaliagdo processual nZo
objetiva medir o tamanho ou a natureza do impacto do programa ela, entretan-
to, quando feita ao longo da implementagdo, representa a possibilidade de mo-
nitoracfo dos processos diretamente responsdveis pela produgio do efeito espera-
do. Isto é, ela permite controlar com a devida antecipagdo o tamanho e a qualida-
de do efeito desejado.

A anidlise de impacto, por sua vez, tem uma ambigfo mais ampla e bem mais
complexa (Rossi et alli, 1977). Ela diz respeito aos efeitos do programa sobre a
populagiio-alvo e tem, subjacente, a inten¢do de estabelecer uma relagfo de causa-
lidade entre a politica e as alteracBes nas condigdes sociais (Deutscher, 1979; Li-
ma Jr. et aili, 1978 ; Tullock, 1978).

Ha muito, Humbert Blalock chamou-nos a atengfio para o gap existente en-
tre as proposicSes tedricas causais ¢ a verificagiio empirica na relagio causa-efei-
to. O gap a2pontado por Blalock decorre quase sempre da auséncia de trés fatores
basicos: defini¢des operacionais claras dos objetivos do programa, especificagio
dos critérios de sucesso e medidas de afericdo do sucesso (Butter, 1983; Figuei-
redo e Balbachevsck, 1983; Nachmias, 1979).

Destes trés fatores, os dois primeiros ndo sfo restritos a avaliagio de impac-
tos. Na avaliagfo processual a existéneia de defini¢Bes claras dos objetivos dos
programas e a especificagio de critérios de sucesso sdo, da mesma forma, funda-
mentais. De qualquer modo, a conexfio logica pode ser resumidamente delinea-
da: a defini¢do dos propésitos da politica ou programa condiciona os objetivos da
avaliacdo; estes, por sua vez, condicionam o tipo de pesquisa empregado na avalia-
¢do; esta escolha, por sua vez, determina o critério de sucesso, que, por Gitimo, es-
tabelece o modelo analitico de afericfo do sucesso. Esta cadeia de condicionantes
funciona como um processo de diminuigio dos graus de liberdade dos analistas nas
suas opgQes intelectuais ¢ metodoldgicas.

Para uma visfo global desse processo de opgdes controladas elaboramos o
quadro 1, onde estio relacionados os caminhos *‘naturais” entre os propdsitos da
politica e os modelos analiticos de aferi¢&o do sucesso.

2.1 Politicas com propositos de producio de bens ou servigos pablicos

Encontram-se nesta vertente as politicas ou programas cujos objetivos ndo
vdo além da prépria distribuicdo de bens e servigos, sem preocupagic especifica
com mudangas. E dbvio que qualquer produto governamental pode ser visto como
pretendendo algum impacte. A propria reprodugio rotineira de alguma coisa pode
ser interpretada como um proposito efetivo de evitar a deterioragdo de prestagio
dos servigos publicos, o que nfo deixa de ser um impacto. No entanto, para efeito
de classificagio conceitual, ¢ perfeitamente plausivel incluirmos nesta categoria
aquelas politicas que nio visam uma mudan¢a ou uma alteragio em determinada
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condi¢do social. Politicas de emprego, de absorgdo escolar, em suma, de atendi-
mento ao publico nos mais variados setores, que buscam atender apenas ao cres-
cimento vegetativo de demandas decorrentes do crescimento demogrifico, ndo
visam em si nenhuma mudanga entre o presente e ¢ futuro.

A avaliagio de politicas dessa natureza enquadra-se perfeitamente no que
se chama de avaliagio de processo. O objetivo avaliativo aqui é acompanhar ¢ afe-
rir se os propositos, estratégias e execucio do programa estdo sendo realizados
segundo as defini¢Bes previamente estabelecidas. Na linha de avaliacio de proces-
508, a literatura destaca os seguintes tipos de pesquisa: a) avaliagfo de metas ou
resultados; b) avaliagio de meios-metodologia de implantagdo; c) avaliagdo de re-
lagio custo/beneficio e/ou custo/resuitado.

2,11 Avaliagio de metas: eficicia objetiva

A avaliacTo de metas talvez seja o tipo mais simples ¢ comum, e ¢ mais di-
fundido. Em geral ¢ feita pelos proprios drgfos encarregados da execugdo da poli-
tica. Enquadram-se aqui os relatorios anuais das entidades e as estatisticas que es-
tes produzem com o intuito de demonstrar que “cumpriram com as expectati-
vas”, no que se refere ao volume e i qualidade de produto. O critério de sucesso
usado € o da eficicia objetiva, isto é, se as metas atingidas s@o iguais, superiores
ou inferiores 4s metas propostas. O modelo analitico empregado para a aferi¢do
do sucesso ou fracasso do programa consiste em medir se a diferenga entre a meta
atingida e a proposta estd dentro de limites tolerdveis, Estes limites ditam a faixa
do sucesso/fracasso da politica.

2.1.2 Avsliacio de meios; eficdcia funcional, administrativa e contabil

A avaliagio de meios pode tomar dois rumos distintos, como vimos antes:
ela pode ser moral ou instrumental. Normalmente os programas de politicas pi-
blicas contemplam uma se¢fo destinada ao que se chama “‘avaliagfo e acompanha-
mento”, na maijoria das vezes ambiguamente definido ¢ sob a responsabilidade de
membros da propria equipe executora do programa. Esta ambigiiidade de inten-
¢Oes desse “setor” de avaliagfio e acompanhamento prejudica fortemente a escolha
dos critérios de aferic@o do sucesso/fracasso do programa.

Em pesquisas com este objetivo temos trés critérios de eficdcia: Funcional,
Administrativa ¢ Contdbil. Quando a intengfo da avaliacdo estd na moralidade
exccutdria, os critérios da eficdcia administrativa e contdbil s8o os usados. Nestes
casos o8 modelos analiticos de aferi¢do sfo os de auditoria. No caso da intengéio
instrumental o critério adequado ¢ o da eficdcia funcional, cujos modelos anali-
ticos sfo construidos para aferir se 05 meios e a metodologia de implantacdo do
programa estdo sendo empregados de acordo com as estratégias previamente de-
finidas.

Esta monitoragdo, porém, pode ir além da simples constataco e, experi-
mentaimente, simular a adequagfo entre os meios e fins propostos, tendo em vis-
ta as condigdes organizacionais ¢ sociais onde o programa estd sendo implementa-
do.
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Cabe ainda ressaltar que os critérios e eficdcia administrativa e contdbil no
sio exclusivamente instrumentos de aferi¢io da moralidade executdria: o cotidia-
no nas praticas administrativas e contdbeis pode identificar prdticas prejudiciais ao
desempenho adequado (funcional) do programa. Neste sentido, o uso simultineo

“desses dois critérios pode ¢ deve ser estimulado, mas a intengdo instrumental deve

ser largamente enfatizada.

2.1.3 Avaliacdo da relagdo custo-beneficio e custo-resulitado: eficiéncia

Os estudos de avaliagfo que visam estabelecer relagfo 6tima entre os custos da
implanta¢iio de uma politica e os beneficios derivados de seus resultados sfo efeti-
vamente os menos utilizados na avaliagfio de politicas sociais (ver secfo 3).

O conceito de eficiéncia — custo minimo possivel para o méximo de benefi-
cio possivel - ¢ largamente utilizado em estudos econdmicos, notadamente na
micro-economia {(Booms, 1976 ; Wildawski, 1968),

Oriundo da nogio de otimizagio dos recursos disponiveis, o conceito de
eficiéncia ganha uma elasticidade enorme quando transferido da avaliagido do de-
sempenho econdmico de empresas para a avaliagio politica ¢ para a avaliagdo de
politicas. Certos criticos das agSes governamentais usam fartamente este concei-
to, “debitando” nos custos de implanta¢do dos programas ‘“‘custos” que ndo sdo
tangiveis e mensurdveis, tais como o tempo perdido em virtude de préticas buro-
criticas pouco flexiveis, o8 compromissos das negociagGes, as alteragdes proces-
suais decorrentes de conflitos politicos, e outros. Decorre dar o preconceito de
que toda agdo governamental ¢ ineficiente quando comparada com a iniciativa
privada, em qualquer setor da vida social.
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A origem desse preconceito estd na falicia de que os individuos e institui-
¢Oes que estdo fora do aparelho do estado estdo, por definiglio, isentos desses
“custos” atribuidos &s acBes governamentais. Suposi¢do que é obviamente falsa,
Nio fora apenas por isso, a passagem da esfera privada para a piblica exige um
redimensionamento do conceito de eficicéncia, pois o governo esti permanen-
temente exposto a demandas sociais ¢ pressdes politicas, enquanto que entidades
privadas — filantrdpicas ou ndo — est@o em geral desobrigadas de dar respostas a
tais demandas e pressdes.

Nesse sentido, o conceito de eficiéncia, ao ser transplantado como critério
de avaliacdo de politicas, especialmente de politicas soclais, ganha uma nova di-
mensdo: ao lado da nogfo estritamente econémica de custo-beneficio agrega-se a
nogdo de custos e beneficios politicos,

O conceito de eficiéncia na esfera publica é bidimensional. Vemos, de um
lado, a eficiéncia instrumental, definida pela relagdo estrita entre custos econd-
micos e beneficios que sdo, em geral, tangiveis e divisiveis; de outro, temos a
eficiéncia politica, definida pela relagdo entre os “custos”, sociais ou politicos, e
os beneficios deles derivados.

A admissdo de que existe uma dimensdo politica na andlise da eficiéncia torna
a avaliagBo bem mais complexa. A nog¢do de custos sociais tem por sua vez duas
dimensdes: de um lado, eles originam-se de demandas sociais ndo previstas, que po-
dem ser traduzidas em custos econdmicos-financeiros; de outro lado, estdo os “cus-
tos” sociais e politicos ndo traduziveis para unidades monetdrias, em geral “pagos™
pela populagdo atingida pela acio de governo, e que sdo sempre “‘debitados™ ao lado
do custo da agfio governamental, O complicador estd no fato de que os custos so-
ciais e politicos tém sinais trocados em relacdo a taxa de eficiéncia instrumental, A
incorporagio da dimensio politica ao conceito de eficiéncia governamental cond uz,
entfo, a uma queda na taxa de eficiéncia instrumental de qualquer programa social.
Cabe ao analista mostrar a variagfo da taxa de eficiéncia instrumental segundo ce-
ndrios sociais ¢ politicos distintos, e a0s que tomam decisdes decidir por uma taxa
de eficiéncia global. Fica com estes a dificil tarefa de decidir o quantum de irracio-
nalidade estdo dispostos a introduzir na taxa de eficiéncia instrumental 6tima, tor-
nando-a subdtima. Este quantum, em muitos casos, é o “prego” da democracia,
que deve ser pago por iodos.

Isto posto, o uso de critérios de eficiéncia para a aferig@o do sucesso de poli-
‘ticas sociais ndo deve ficar restrito 4 sua dimensdo instrumental, econdmica. Tem-se
que introduzir ai o nivel de satisfacdo da populagdo, pelo menos da populagio-al-
vo. Em uma palavra, nfo basta que politicas publicas sejam instrumentalmente
eficientes. Elas devem ser também politicamente eficientes.

2.2 Politicas com propdsito de mudangas
¢ avaliagdo de impactos: efetividade
objetiva, subjetiva e substantiva

Esta segunda vertente da agfo publica ¢, conseqilentemente, a sua avaliagio,
toma por objeto essencial de andlise as mudancas pretendidas nas condigBes so-
ciais.
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Politicas com estes propositos reservam a si a importdncia de causarem um
efeito esperado, o que condiciona a avaliagio ao uso de um-critério de aferi¢do de
mudangas e de modelos analiticos causais. Diz-se que essas politicas ou programas
obtiveram sucesso quando se pode imputar a eles a condigdo de causa necessdria,
quando nfo suficiente, de uma mudanca observada. Ou seja, a constatagiio de que
ocorreram mudangas nio € suficiente para concluir-se pelo sucesso do programa; é
necessario demonstrar que elas nfo ocorreriam (total ou parcialmente) sem o pro-
grama. Em outros termos, é necessdrio demonstrar que a atuagio do programa é
empiricamente relevante na determinagiio da mudanga observada (Bennett e Lums-
daine, 1975; Campbell, 1962, 1972).

A no¢fo de causalidade embutida nas politicas com propésitos de mudanga
estabelece, ademais, que essas politicas sdo agBes experimentais por exceléncia; sfo
condigGes que visam alterar o futuro previsivel dado pela inéreia social, A escolha
da politica A, alternativa a qualquer outra, representa a escolha de um mundo fu-
turo A, alternativo a qualquer outro. O cendrio futuro A é relativo ao presente
apenas e somente sob as condigBes de mudanga estabelecida na politica A. Neste
sentido, a probabilidade de se chegar ao cendrio futuro depende da passibilidade
empirica de se concretizar — implementar — as condi¢bes especificadas no plano
de mudangas. Essa possibilidade empirica de mudancas é, por sua vez, fungio de
dois fatores: de um lado a mudanga tem que ser economicamente sustentdvel e,
por outro, ela precisa ser idecldgica ou culturalmente vidvel. A auséncia de um des-

ses fatores inviabiliza, ou na melhor das hipdteses, posterga a mudanga (Elster,
1978).

Com esta ldgica experimental de funcionamento, politicas com propdsitos
de mudanga est3o sujeitas aos seguintes resultados:

a) o resultado esperado ¢ alcancado;
b} um resultado ndo esperado ¢ produzido, sendo porém positivo;

¢) resultados do tipo (a) efou (b) ocorrem e s#o bons no ciclo de vida ime-
diato, porém negativo no médio ou longo prazo;

d) o tesultado esperado é produzido no que diz respeito a cada membro
da populagdo-alvo, isto ¢, cada individuo melhora sua situagio social;
a médio prazo, a categoria social a que estes individuos passam a per-
tencer pioral.

e) o resultado esperado nfio é alcangado, e nenhum outro resultado é pro-
duvzido;

f) um resultado ndo esperado ocorre, sendo porém negativo.

3 Isto é que Boudon {1979) chama de “efeitos perversos”. Ao analisar a politica educacio-
nal francesa, Boudon constatou que a op¢io por cursos proﬁssmnahzantes de fdcil absorgao
pelo mercado ou de prande prestigio social, ainda que resultasse em beneficios para cada um
dos recém-formados desses cursos, com o tempo, provecava o declinio do salirio médio da-
quela categoria profissional.
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Os dois primeiros resultados sfo, genericamente, pardmetros para a aferi¢do
do sucesso, enquanto os resultados (e) e (f) sdo, respectivamente, pardmetros pa-
ra a afericdo do fracasso e do resultado catastréfico. O resuldado definido em (g)
servird de pardmetro de aferi¢do do sucesso ou do fracasso dependendo do escopo
da pesquisa de avaliagdo. O resultado (d) é problemdtico, paradoxal, pois ¢ele pres-
supGe um conflito entre efeitos individuais e agregados.

Cabe ainda ressaltar que esses resultados ndo sdo excludentes quando con-
siderarmos a natureza do impacto que a politica implementada pode causar. Uma
mesma politica pode causar impactos objetivos, gerando mudangas quantitativas
nas condi¢ies da popula¢do-alvo, pode ainda gerar impactos subjetivos alterando
o “estado de espirito” da populago, e, finalmente, pode causar um impacto subs-
tantive mudando qualitativamente as condigGes de vida da populacdo.

Nesse sentido, as pesquisas de avaliagdo de impactos de politicas ou progra-
mas podem ou ndo contemplar essas trés dimensdes de mudanga. Isto dependera
dos objetivos da politica, se estes pretendem ou ndo alterar esses trés aspectos das
condigdes de vida da populagdo-alvo. No entanto, do Jado do analista, também é
possivel expandir o escopo da pesquisa para captar outras mudangas nfo pretendi-
das. Se uma politica pretende apenas, por exemplo, gerar impactos objetivos, po-
de-se investigar as conseqiiéncias subjetivas ou substantivas decorrentes das mudan-
¢as quantitativas nas condi¢des de vida da populagfo. Neste caso, se a pesquisa ndo
obtiver indicadores empiricos capazes de aferir as mudangas subjetivas e/ou subs-
tantivas, tal argumentagdo ndo passard de conjecturas sobre possiveis conseqiién-
cias futuras (Bardach, 1977; Cookl e Campbell, 1975; Tullock, 1978).

Pelo exposto até aqui, voltamos a enfatizar o cardter experimental das poli-
ticas de impacto e a inexordvel conseqiéncia metodologica na sua avaliagfo:
pesquisas de avaliagio de politicas de impacto necessariamente tém que usar mé-
todos analiticos experimentais, e os analistas dessas pesquisas tém que enfrentar
todos os problemas metodoldgicos que estes desenhos analiticos tém quando se
trata de pesquisa social.

Em se tratando de pesquisa de avaliagiio de politicas sociais, dificilmente
poderemos ter um desenho experimental, mas sim o que a literatura chama de de-
senhos quase-experimentais, dado que nfo nos é possivel controlar todas as varid-
veis ambientais que atuam no experimento — um ciclo completo de implementacgio
da politica (Campbell, 1969; Chapin, 1977; Cook e Campbell 1975; Lima Jr. et alii,
1978; Riecken e Boruch 1974).

Este cariter experimental das politicas de impactos tem por critérios a aferi-
¢do do sucesso/fracasso e efetividade, a qual, por decorréncia da natureza do impac-
to pretendido, pode ser também objetiva, subjetiva e/ou substantiva.

A efetividade objetiva é o critério de afericdo da mudanga quantitativa entre
o antes ¢ o depois da execu¢fo do programa. O critério de avaliagio efetividade
subjetiva tém sido cada vez mais usado na medida em que o conceito de Bem-Estar
Social tem sido desdobrado em suas dimensGes materiais, psicologicas e culturais.
Nesse sentido a efetividade subjetiva torna-se o critério de aferi¢do de mudangas
psicologicas, de mudangas nos sistemas de crengas e valores e, notadamente, tem a
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fungdo de aferir a percepgio da populagio sobre a adequagdo dos resultados obje-
tivos dos programas aos seus desejos, aspiragOes e demandas. Qu seja, o nivel de
Bem-Estar Social tem de ser julpado por esta dimensio subjetiva também., A efe-
tividade substantiva ¢, por sua vez, o critério de aferi¢io de mudangas qualitativas
nas condi¢des sociais de vida da populag@o-alvo.

Os modelos analiticos capazes de mensurar as mudangas — para as trés di-
mensoes da efetividade — sfo desenhos experimentais que comparam o estado dos
diversos aspectos da populagio antes e depois da execugdo do programa, garantin-
do-se um minimo de controle, pelo menos analitico, sobre as varidveis ambientais
que atuam sobre a populagio no perfodo da experimentagfo.

O proposito de intervir em processos sociais em andamento, sempre impli-
cito em politicas de impacto, revela uma concepgdo causal da histéria cotidiana
que tem O seguinte argumento.

Pela lei da inércia social, o futuro imediato tende a se reproduzir, podendo
apresentar variagGes marginais decorrentes da interagfo entre as varidveis ambien-
tais e as trajetdrias de vida com mudangas ‘“‘predeterminadas™ pela historia social,
Formalmente, a inércia social tem o seguinte modelo:

Inércia Social: Y{ ., = f(YtO) +f (V) (n

A decisfo de intervir nesse processo para alterar o futuro implica introduzir
wn conjunio de varidveis exdgenas no sistema (1), 0 qual passa a ser:

Intervengfio Social: Yy L, = (Y H(X) + (V) ()

Afere-se entfo a efetividade da politica medindose o peso relativo de
f{X;,) sobre a determinaggo de Y PRI

O desenho analitico completa-se, entdo, com a constituigio de um grupo de
controle. Ou seja, formula-se um modelo de inércia social do tipo respresentado em
(1) constituido por ambientes sociais tSo semelhantes quanto possivel aos que se-
130 objeto de intervengdo deliberada. Com o que obtemos os seguintes sistemas:

Intervengdo Social: Y7y 4, = f(Y,) +f(Xy) +H(V) (3)
Grupo de Controle: Z, |, = f(Zto) + (V)

Se o estado futuro y” for significativamente diferente do Z’ e esta diferenga
puder ser atribuida & presenca dos fatores em f(X, ), entdo conclui-se pela efetivi-
dade da politica sob observagfo. Ademais, se o estado futuro Y™ estiver dentro dos
parimetros desejados — dent1o dos objetivos da politica — conclui-se pelo sucesso
da empreitada social. Caso contrdrio, conclui-se pelo fracasso.

0 modelo definido em (3) e a légica de aferico da efetividade, tal coma
mostrada, ajustam-se perfeitamente a avaliagio da efetividade objetiva ¢ subjetiva.
No caso da andlise de impactos substantivos é necessdrio ir-se além do modelo defi-
nitivo em (3).
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A anidlise de impactos substantivos tem de langar mfo de pardmetros exter-
nos ao programa. Notadamente sZo usados principios de justica social para avaliar
0s propositos e os resultados alcangados. Neste sentido 2 afericZo da efetividade
substantiva de uma politica social transita constantemente entre a avaliagdo poh’-
tica da politica implementada e a avaliag@o do impacto de seus resultados. Isto €,
nfio basta aferir se o estado futuro Y™ dese]ado ocorreu. E necessdrio avaliar se es-
ta nova situago, d luz de alguns principios de justica social minimamente aceitos,
é positiva. O exame de efetividade substantiva exige, pois, uma avalia¢@o politica
da mudanca.

3 AVALIAGCAO DE POLITICAS SOCIAIS NO BRASIL

A pesquisa de avaliagio € ainda incipiente no Brasil. A avaliagdo de politi-
cas sociais desenvolveu-se apenas nos anos 80 e, mesmo assim, de forma desigual
entre os diferentes tipos de politicas sociais4 Essa assimetria revela-se ndo s6 no
nimero de estudos produzidos e o niimero de programas que sdo objeto de avalia-
¢fo, como também no que diz respeito d sua sisternaticidade, ou seja, na utiliza-
¢30 ou nfo de critérios explicitos de avaliago e de uma metodologia especifica e
apropriada 20 critério empregado. Entre as diferentes politicas sociais estudadass,
a drea de nutricdo se destaca como a que apresenta uma pratica mais sistemdtica
de avaliagio, segundo todos os critérios anteriormente assinalados. Antes dec en-
focarmos especificamente os resultados referentes a esta drea, por sua importin-
cia dentro do plano de Prioridades Sociais para 1985, resumiremos alguns resul-
tados que caracterizam, de maneira geral, o estado das artes de pesquisa de avalia-
¢bes de politicas sociais no Brasil.

Em primeiro lugar, cabe ressaltar que, de um total de 144 casos, apenas 6%
dos estudos avaliam como inteiramente positivos os resultados dos programas ana-
lisados. Ainda assim, detectou-se nesses resultados a influéncia decisiva de fatores
institucionais, ou seja, 0 fato de as avaliagBes terem sido encomendadas efou rea-
lizadas diretamente por drgdos vinculados aos programas. Uma proporgdo de 25%
dos estudos avalia de forma inteiramente negativa os programas analisados e, ao
contrario dos que avaliam positivamente, foram realizados em instituigdes efou
por pesquisadores individuais independentes, em sua maioria na universidade. A
grande maioria (69%), porém, situa-se entre estes dois extremos, ou seja, é consti-
tuida de estudos que, mostrando os aspectos positivos dos programas, apresentam
restriges ou problemas que, além de numerosos, se mostram fundamentais para
o funcionamento efou efeitos dos programas avaliados.

O mais freqiente dos problemas apontados é o distanciamento do programa
em relagdo a seus objetivos iniciais, em decorréncia, geralmente, de distor¢Ges na

4 Esta secfio baseia-se nos resultados e no material de pesquisa desenvolvido no Nicleo de
Estudos de Politicas Pablicas (NEEP) da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP) sob
a coordenagio de um dos autores deste trabalho. Ver Figueiredo (1985).

5 As dreas sdo: saide, previdéncia, nutrigdo, habitagdo, sancamento e fundos sociais — Pro-
grama de Integragio Social (PIS), Programa de Formaciio do Patriménio do Servidor Pitblico
(PASEP) ¢ Fundo de Garantia por Tempeo de Servigo (FGTS). Ver Figueiredo (1985).
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sua implementagdo e, em alpuns casos, pela forma como os beneficios sdo apro-
priados pela populagdo. A poiitica de habitagdo oferece exemplos desses dois tipos.
De acordo com os objetivos enunciados em sua legislagdo, o que foi oficialmente
apresentado como “uma politica de habitagio de interesse social voltada para as
camadas de baixa renda” transformou-se a0 longo de sua implementagdo (devido
4 logica de financiamento ds prépria politica) em uma politica prioritariamente
voltada para as classes médias e altas, ou, quando muito, para as parcelas de renda
mais alta entre as camadas de baixa renda. A politica de remocio de favelas para
conjuntos habitacionajs, por sua vez, devido i dificuldade do beneficidrio em asse-
gurar o gasto com habita¢gio em seu orgamento, agravada pelas dificuldades de em-
prego e acesso a outras facilidades na proximidade dos novos micleos residenciais,
contribuiu para a entrada subsidiada do favelado na especulagdo imobilidria, a rota-
tividade entre moradores de favela e de conjuntos habitacionais e a formagio de
novos niclecs de favelas.

Trés outros problemas se destacam pela sua alta incidéncia e importincia no
que diz respeito 4 caracteriza¢fio do tipo de politica social implementada. Sdo eles:
a baixa cobertura dos programas, a escassez efou mé utilizacGo de seus recursos
financeiros e a md qualidade dos servigos prestados. A baixa cobertura dos progra-
mas ¢ apontada, principalmente, pelos estudos nas dreas de Saneamento, Nutriggo
e Sande, enquanto o problema de escassez e/ou md utilizagic de recursos financei-
ros é predominante nos estudos sobre as politicas de Previdéncia e de Saide. A
méd qualidade dos servigos prestados, por sua vez, aparece como um problema im-
portante em todas as dreas de politicas sociais estudadas, exceto nos Fundos So-
ciais, obviamente, por suas caracteristicas especificas.

Com menor grau de incidéncia, hd ainda cinco outros problemas. Sdo eles:
o grau de privatizagdo dos programas, ou seja, sua implementagdo de forma a pri-
vilegiar interesses de grupos privados em detrimento do grupo supostamente be-
neficidrio da politica; a subordinagfio do programa i politica econémica ou a ou-
tros objetivos externos (rentabilidade, lucro, etc.); baixa participacfo dos benefi-
¢idrios, reais ou potenciais, nas diferentes fases do programa, ai incluida a inexis-
téncia de canais institucionais através dos quais a populagfo possa s¢ expressar,
encaminhar sugestoes e demandas ou influir no processo de decisdo ow implemen-
tago; centralizacio, tanto na formulagio, implementagio e na organizagfo admi-
nistrativa ou em outros aspectos relacionados ac programa, quanto no processe
politico com repercussdes diretas sobre estes, e uso politice efou dientelistico
do programa, para fins ¢leitorais e /ou de apoio politico.

Finalmente, um problema que diz respeito especificamente ao funcionamen-
to dos programas sociais e que aparece com alta incidéncia nos estudos analisados
¢ o da falta de integracio entre as agéncias na implementagio dos programas.

Os estudos de avaliago apontam outros problemas mais especificos, difi-
ceis de se agregar em grandes categorias. Porém, ¢ interessante observar que a
pritica de policy-recomendation nfo ¢ muito utilizedz, 6 que confirma o cardter
incipiente da pesquisa de avaliagiio stricto sensu. Sao poucos os estudos que apre-
sentam de forma sistemdtica as providéncias necessdrias para corrigir as distorgdes
detectadas ou que apontam alternativas.
Anél. & Ceonj. Balo Horlzonte, 1(3): 107197, set./dez. 1586 19



Resumidos os principais resultados substantivos encontrados nas pesquisas
de avaliagfo, resta-nos agora caracterizar o tipo de pesquisa realizada, ou seja: os
critérios ¢ metodologia utilizados na avaliagdo. A este respeito o primeiro ponto a
ressaltar € que a grande maioria dos estudos propSe-se a analisar a eficdcia dos pro-
gramas em fungfo das metas para eles estabelecidas. Seguem-se os estudos que ten-
tam também determinar o grau de adequaciio dos meios aos objetivos do programa
— 0 que chamamos eficdcia funcional.

Entre as pesquisas de avaliagfo que utilizam critérios intrinsecos dos pré-
ptios programas, é muito pequena a parcela do que chamamos de avaliagdo de
eficiéncia — aquelas que relacionam os efeitos do programa (beneficios) com
os esforgos {custos) empreendidos para obté-los. Além disso, tomadas em sentido
estrito como andlises rigorosas de custo ¢ beneffcios, essa proporgio fica ainda
mais reduzida.

As pesquisas que visam determinar o grau de efetividade do programa analisa-
do, ou seja, medir o impacto da agfo govermnamental na populagfo-alvo e/ou no
seu environment sbcio-econdmico, sfo as mais utilizadas, depois das andlises de
eficicia, porém em escala bem menos significativa.

Além dessas pesquisas, cujo principal objetivo € verificar em que medida
o programa produziu efeitos sobre a situagio especifica que visava corrigir, dis-
tinguem-se andlises de contextualizacdo, efetividade substantiva, cujos critérios
so pardmetros externos ac programa, tais como justi¢a social, igualdade social,
eqilidade, desenvolvimento econémico, etc. Uma pequena porcentagem de estu-
dos dedica-se a este tipo de pesquisa. Pouco encontradas, também, sdo as pesqui-
sas que tomam por critério de avaliagfo o grau de satisfagdo dos beneficidrios,
inferido a partir de surveys ou entrevistas informais. Estas sdo realizadas predomi-
nantemente na andlise dos programas habitacionais.

Os diferentes tipos de andlise discriminados implicam o uso de modelos ana-
liticos com diferentes niveis de complexidade. Dessa maneira, estudos que avaliam
a efetividade, a eficiéncia ou a “‘contextualizagio™ dos programas tendem a ser mais
complexos, em termos de procedimentos analiticos ¢ metodologicos, do que estu-
dos que se restringem 4 avaliagio da eficdcia da politica, principalmente eficicia
funcional. Nos estudos de avaliagdo das politicas sociais, como mostra o extenso
uso de critério de eficdcia funcional, predominam os modelos analiticos menos
complexos. Observa-se ainda assim, no interior de cada um dos tipos de pesquisa
antes discriminados, uma grande variagdo no que diz respeito ao grau de complexi-
dade efou sofisticacio nos procedimentos metodologicos, grau de precisfo e di-
versidade das informagfes utilizadas,

Consistentemente com o tipo de pesquisa o modelo analitico, predomina,
tantbém, a utilizag¥o de dados agregados e fontes documentais referentes a0 pro-
prio programa. Entretanto, de maneira geral, as pesquisas de avaliagio usam fon-
tes diversificadas, uma vez que a majoria (60%) usa trés ou mais fontes de infor-
magdo. O simples uso de fontes diversas, contudo, é um indicador insuficiente da
qualidade ou complexidade do estudo. Para tanto, seria necessdrio confrontar de
forma rigorosa as fontes utilizadas com o modelo analitico que serve de base &
pesquisa. Isso ndo foi feito. Tomando-se porém a associagio entre as fontes e os
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critérios utilizados, como indicadores do grau de adequagio entre os procedimen-
tos metodologicos e os critérios de avaliagdo, verificou-se que a maioria dos estu-
dos satisfazem a esta condigdo.

O alto grau de restrigBes 4s fontes sugere que o uso de fontes diversificadas
foi a forma encontrada de suprir a precariedade das informagGes disponiveis. Cerca
de um tefco dos autores fazem restrigSes explicitas ds informag@es utilizadas na
pesquisa. Essas restriches referem-se, principalmente, 4 inexisténcia, escassez, dis-
persdo ou precariedade das informagGes a respeito dos programas estudados. Apa-
recern também referéncias relacionadas a problemas na coleta de informagGes: a
forma como os dades sfo coletados pelas instituicSes responsdveis; os procedi-
mentos utilizados pelo proprio pesquisador na produgio de dados novos (co-
mo por exemplo, aplicagio de questiondrios); auséncia de mecanismos de acom-
panhamento dos programas; o baixo nivel de desagregagio das informagbes dis-
poniveis; dificultando e muitas vezes impedindo a realiza¢io de andlises mais refi-
nadas e detalhadas.

Entre os estudos que avaliam a efetividade (impacto) do programa — a pes-
quisa tipica de avaliacio — observa-se que parte considerdvel limitase a medir o
alcance ou cobertura do programa avaliado, ou seja, a efetividade objetiva. Nes-
tes casos, dados agregados relativos ao programa sfo comparados & demanda exis-
lente, mensurada através de indicadores sociais. Alguns estudos procuram medir,
porém de forma pouco rigorosa, os efeitos da politica nas condighes de vida, no
aumento da renda ou do consumo da populagfo. Apenas nos estudos que avaliam
0 impacto de programas nutricionais, sdo utilizados desenhos quase-experimen-
tais nos quais sfo especificadas ondas sucessivas de mensuragdo das condigSes
da popula¢do-alvo, antes e depois da implementagio dos programas, ou a apresen-
tagio de desenhos alternativos usando grupos de controle. Estes estudos, além de
se utilizaremn de indicadores sociais, fazem uso de técnicas de pesquisa por amos-
tragem como forma de aferi¢iio de caracteristicas antropométricas, sbcio-econd-
micas ¢ demogrdficas da populagdo-alve dos programas avaliados com o objetivo
de avaliar o seu impacto no estado nutricional dessas populages.

Dada a importincia da drea nutricional, faremos a seguir um breve relato
das pesquisas de avaliagdo dos programas voltados para essa drea.

3.1 Principais resuitados das
Pesquisas de avaliaggo de politicas de nutrigio

O plano Prioridades Sociais para 1985 define como prioridade bdsica, aten-
dendo a drea identificada como de maior caréncia, a politica de alimentagdo. A
implementagdo dessa politica ¢ prevista, no entanto, através de reforgo efou ex-
pansdo de programas jd existentes, Este fato, aliado 4 constatacio de que os pro-
gramas nessa drea foram objeto de avaliagSes sistemdticas, justifica o tratamento
destacado dos principais resultados substantivos dos estudos voltados para a and-
lise desses programas. Ademais, a politica nutricional, tal como definida pelo Pro-
grama Nacional de Alimentacfo ¢ Nutricdo (PRONAN), apresenta alto grau de
homogeneidade e complementaridade entre os programas que a compdem. Pro-
pOe atuar conjugada e simultaneamente em duas linhas bdsicas: na suplementa-
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¢¥o alimentar a grupos biologicos de risco, em cardter emergencial ¢ transitorio,
e transitorio, através da distribuigdo de alimentos, e no estimulo a racionaliza¢do
do sistema de produgio e comercializagio do sistema de produgio e comercializag®o
de alimentos bdsicos. Para tanto, recomenda a distribui¢do de alimentos in natura
ou com um grau de processamento nfo sofisticado, de modo a permitir o proces-
samento primdrio realizado por pequeno produtor agricola, através da garanfia de
um mercado institucional estdvel para a produgdo regional.

No entanto, os estudos sobre o Programa Nacional de Alimentacio e Nutri-
gdo (PRONAN) ¢ sobre seus diferentes programas mostram que a sua consistén-
cia interna é apenas formal. Os programas implementados no setor nfo guardam
correspondéncia aos seus objetivos e diretrizes bdsicos, seja em termos de de-
senho operacional ¢ formato administrativo, seja em termos de cobertura da po-
pulacio.

Quanto a cobertura dos programas devido & insuficiéncia efou imprevisibili-
dade na alocagfo de recursos, além de apresentar niveis inferiores s proprias metas,
jd de si modestas, a sua extensdo se deu, de maneira geral, em detrimento da quali-
dade dos alimentos fornecidos. Por outro lado, a distribui¢io de alimentos — o
exemplo conspicuo é o da merenda escolar — deu-se de forma a reforgar desigual-
dades existentes, uma vezZ que se concentrou nas dreas centrais das zonas urbanas
em detrimento das popula¢bes da zona rural e das dreas periféricas urbanas.

Por sua vez, a diretriz bdsica de distribuicdo de alimentos in natura também
ndo foi observada pelos principais programas de suplementaco alimentar: Programa
de Complementagdo Alimentar (PCA), Programa de Nutrigfo e Saide, (PNS) e Pro-
grama Nacional de Alimentagfo Escolar (PNAE). Predominou o uso de alimentos de
sofisticado grau de processamento industrial, adquiridos nas grandes empresas in-
dustriais e nas regides produtoras do Centro-Sul do Pais. Este fato, além de contra-
riar a diretriz de observa¢do dos hdbitos alimentares da populagdo, gerando a sua
ndo aceitagfio e/ou md utiliza¢do, compromete os objetivos de estimulo e apoio aos
pequenos produtores locais de alimentos. Este resuitado ¢ atribuide, em parte, 4
centralizagio, pela Companhia Brasileira de Alimentos (COBAL), da tarefa de agui-
sigio de alimentos e abastecimento dos programas. Esta centralizagio, aliada a
incapacidade empresarial, é apontada, também, como responsdvel pela ineficiéncia
observada nesses processos que sdo realizados a custos altissimos, consumindo a
quase totalidade dos recursos dos programas.

Outro fator institucional que contribui para o ndo atendimento dos objetivos
dos programas componentes do PRONAN ¢ a diversidade de 6rgdos envolvidos na
sua implementagdo e a falta de integragdo entre eles. Esta se dd no nivel mais ele-
mentar, comprometendo, 4s vezes, o préprio funcionamento do programa. Na im-
plementagdo do PNS, por exemplo, que tem por objetivo a suplementagdo alimen-
tar da populago materno-infantil, mediante distribuicfo de alimentos nas unidades
que integram a rede pitblica de sadde, foi identificado um baixo grau de integragdo
do programa & rotina dos servigos de saide locais.

No que diz respeito ao impacto dos programas, faz-se necessdria uma qualifi-
cagio dos resultados disponiveis. Como foi dito anteriormente, é na drea da politica
nutricional que dispomos de pesquisas mais sofisticadas e precisas, que recorrem
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a métodos quase-experimentais de avaliagdo dos impactos. Estas pesquisas, contudo,
restringem-se a dreas localizadas e dificilmente seus resultados 540 representativos
para todo o Pais. Ndo obstante, um balango genérico desses resultados poderd
ser nitil.

De maneira geral, os programas de suplementagio alimerrtar atendem satisfa-
toriamente as caréncias nutricionais dos grupos biolégicos atingidos, apesar de se-
rem apontados ganhos menos significativos, em termos de valor nutricional, para os
que t2m acesso a alimentos industrializados. Entretanto, apesar de abrangerem gru-
pos biologicos diversificados e extensos (gestantes, pré-escolar, escolar), os estudos
mostram que a suplementagio alimentar nZo contribui de forma significativa para
o aumento da disponibilidade de alimentos do grupo doméstico, representando,
porém, um acréscimo significativo de renda familiar,

Enfatizando a importincia do acesso aos alimentes fornecidos por esses pro-
gramas, os estudos mostram, por exemplo, que a merenda escolar constitui a prin-
cipal, e em alguns casos (no meio rural, principalmente) a Unica refeicio do benefi-
cidrio. Ademais, sf0 constatados altos niveis de dilvigdo intrafamiliar dos alimentos
distribufdos a esses grupos bioldgicos, ou seja, os alimentos sfo consumidos por
toda a familia e nfo apenas pelos grupos beneficidrios. Este fato pode intervir no
proprio efeito do programa sobre a populagio-alvo, uma vez que as quantidades
distribuidas, ao serem repartidas com os demais membros da familia, nfo sfo sufici-
entes para o periodo de consumo previsto.

O problema, portanto, ndo se restringe ao grupo familiar que, a rigor, nfo &
beneficidrio do programa, mas atinge, também, a propria populago-alvo. Alguns es-
tudos apontam a nfo-adequagfo dos programas suplementares as necessidades calé-
rico-protéicas dos grupos de risco. Por exemplo, 20 ser definido como um Programa
de Complementacfo Alimentar o PCA distribui alimentos com alto teor de nutrien-
tes nobres, deixando a desejar no que diz respeito 4 quantidade de alimentos ba-
sicos fornecidos. Constatou-se que também o PNAE baseia-se em cilculo inadequa-
do da relagdo proteina/caloria nos alimentos, o que gera um desperdicio de protei-
na, uma vez que a necessidade maior & de calorias.

Os problemas de ineficdcia e ineficiéncia afetam de maneira ainda mais acen-
tuada os programas de abastecimento popular ¢ apoio 4 comercializagfo e produgio
de alimentos: Programa de Abastecimento em Areas Urbanas de Baixa Renda
(PROAB) e, Projeto de Aquisigio de Alimentos em Areas Rurais de Baixa Renda
(PROCAB). O impacto destes é bastante reduzido, no Nordeste, (inica regifo, alids,
em que foram implementados,

4  AVALIAGAO POLITICA, AVALIACAO DE
POLITICAS E “PRIORIDADES 85":
BREVES COMENTARIOS

Neste trabalho, procuramos sistematizar os objetivos, os critérios ¢ os mode-
los de avaliagiio de politicas sociais. Enfatizamos, inicialmente, a necessidade de
ampliar e sistematizar os estudos de avaliagdo polftica, isto é, aqueles que se voltam
para a aferi¢io do grau de consisténcia entre os objetivos sociais, o5 principios de
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justica e, claro, o$ meios a serem usados.6 Mostramos, também, o “estado das ar-
tes” na drea das pesquisas de avaliagio de politicas sociais.

Com base nesses trés pontos acreditamos ter montado um quadro analitico
capaz de balizar o debate sobre o “Prioridades 85” ¢, quem sabe, sobre a politica
social brasileira, em termos gerais.

O “Prioridades 85" foi a primeira manifesta¢iio concreta do governo da Nova
Repiiblica sobre a questdo social. A introdug3o desse documento estabelece os seus
fundamentos politicos e os seus objetivos de curto e longo prazo. Toma como pres-
suposto a necessidade premente de se estabelecer condigdes para o desenvolvimen-
to social e caracteriza este objetivo como sendo n3o um mero crescimento dos indi-
cadores sociais mas como sendo a ‘‘democratizagdo substantiva™ da sociedade, isto
¢, a “extensdo dos direitos sociais fundamentais a toda popula¢fo™ (Brasil. Ministé-
rio do Planejamento e Coordenagio Geral, 1985).

Estes propositos sio ambiciosos, mas realizdveis. Sua implementa¢do requer
tempo — € 0 tempo é um recurso escasso nas atuais condigses da sociedade brasilei-
ra. No entanto, as condigBes politicas sio inteiramente favordveis para iniciar-se
uma politica social global, capaz de comprometer os atuais e futuros governantes.

As diretrizes do “Prioridades 85, hoje consolidadas no I Plano Nacional de
Desenvolvimento (PND) da Nova Repiblica, apontam em duas dire¢@es: de um lado,
demonstram a preocupag¢io com a moralidade social, exigindo altos niveis de efics-
cia, eficiéncia e efetividade dos programas que compdem o plano; de outro, aponta
a sua transparéncia, convocando as comunidades para participarem da sua operagfo.
A disposigio dessa empreitada social aparece na composi¢o e redistribuigio dos
fecursos orgamentirios.

A estratégia de agdo aponta o suprimento de demandas reprimidas na drea
social, notadamente nas dreas de alimentagfo, emprego e saude. Do ponto de vista
da cobertura, a énfase é dada aos chamados ‘“bolstes de pobreza”, destacando a
regifo nordestina, por razdes Gbvias.

Operacionalmente, pode-se deduzir que a preocupagdo foi usar as institui¢Ses
que jd atuam nessas dreas, procurando superar entraves burocréticos e politicos atra-
vés da agilitagio da propria miquina governamental central.

Pela envergadura dos propositos explicitados no “Prioridades 85™ e na conso-
lidag&o no nove PND, podemos, nesta apreciagio preliminar, adiantar que o seu
sucesso depende em parte da capacidade politica dos seus promotores em liderar
compromissos sociais e de cobrar resultados. Que resultados devem ser cobrados?
(o, que aspectos precisam ser avaliados?

Inicialmente, é necessdria uma avaliacio politica do programa social da Nova
Repiblica, em que o essencial serd distinguir os programas que visam {3o-somente
atender a demandas reprimidas — suprimindo caréncias, em alguns casos absolutas —
dos que pretendem algum tipo de impacto. E obvio que atender caréncias tao dra-

6 Referimo-nos a trabalhos tais como os realizados por Abranches (1985) entre outros,
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mdticas certamente terd algum impacto; porém este é tdo previsivel que certamente
dispensa estudos de avaliagfo.

A avaliagio politica ora proposta deve, pois, contemplar as seguintes inda-
gaghes:

2) - Quais sdo os propositos de cada um dos programas envolvidos?

b) — Em que medida esses propdsitos e objetivos respondem as demandas
sociais bdsicas, reprimidas nas iiltimas décadas?

¢} — Que mecanismos foram acionados ¢ qual a viabilidade funcional das
estratégias adotadas — ou seja, qual a viabilidade de sucesso funcional
desses programas?

d) — Qual o potencial de efetividade de cada um, e do conjunto, dos pro-
programas sociais declarados prioritdrios?

Somente a partir de respostas a estas questes serd possive] encaminhar
sugestdes especificas quanto as estratégias de avaliacfo e acompanhamento. No
entanto, pela natureza desses programas e do que jd sabemos sobre as experiéncias
passadas, cremos que a prioridade avaliativa deve ser dada a0 acompanhamento de
eficicia funcional, uma vez que a complexidade das mdquinas burocrdticas dos go-
vernos e os conflitos e distorgbes na implementagio de programas sociais foram
a tonica no passado recente. A énfase na avaliacio da eficdcia e da eficiéncia des-
ses programas, contudo, ndo deve ficar restrita aos aspectos instrumental e objeti-
vo. E necessirio avahar também, a eficdcia e a eficiéncia politica na geragfo e
distribuigfo dos bens e servigos que esses programas propSem.

Nesta escala de prioridades, seguem-se as avaliagdes de impacto ebjetivo pois
permitem o conhecimento preciso dos efeitos das politicas implementadas sobre as
distorgBes que visavam corrigir. Finalmente, as avaliaghes de impacto substantive
tornam-se indispensdveis em uma etapa posterior quando novas metas estaro por
ser ¢stabelecidas.
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